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mahdollistaja, muttei voi itse toimia kasvun lahteena. Keskeisia keinoja kasvuedellytysten parantam-
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kestavasti viime vuosia paremmalle uralle. Tassa onnistuminen on myds julkisen talouden vakautumis-
en kannalta ratkaisevaa. Palvelujen ja etuuksien rahoituksen turvaamiseksi on perusteltua olettaa, etta
talous kasvaa ldhivuosina keskimaarin vain noin prosentin vuodessa.

Kuntarajat ylittavat ratkaisut — erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluissa — seka kuntakoon kasvat-
taminen luovat palveluille mittakaavan, joka mahdollistaa toiminnan tehostamisen. Se, miten tassa
onnistutaan, maarittdd Suomen taloudellisen kantokyvyn ja palvelujen laadun kehityksen.

Virkamiespuheenvuoron valmisteluun ovat osallistuneet kaikki valtiovarainministerion osastot. Min-
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Sammandrag

Det har ar finansministeriets tjanstemannainlagg om de viktigaste finanspolitiska utmaningarna och
de nddvandiga politikatgarderna. Tidsspannet omfattar valperioden 2015-2019. Rapporten granskar
utdver den traditionella finanspolitiken dven férvaltningspolitiken och finansmarknaderna. Den offentli-
ga ekonomin granskas ur helhetsperspektiv.

Den ekonomiska utvecklingen férblir svag i Finland och tillvaxten aterhamtar sig langsamt. Aven om
den offentliga sektorn kan mojliggéra hallbar tillvaxt, kan den inte agera som tillvaxtkalla. Férnyandet
av de ekonomiska strukturerna, ékningen av konkurrensen, effektivisering av den offentliga sektorns
verksamhet och aterhallsamma Ioneuppgorelser hor till de viktigaste medlen for forbattring av tillvaxt-
férutsattningarna.

Den viktigaste finanspolitiska utmaningen bestar i att styra in sysselsattnings- och produktivitetsut-
vecklingen, och framfor allt tillvaxten pa en positivare utvecklingstrend an under de senaste aren. Att vi
lyckas med detta ar av avgdrande betydelse dven for stabiliseringen av den offentliga ekonomin. Det ar
med tanke pa sakerstallandet av finansieringen av tjanster och férmaner motiverat att anta att tillvaxten
forblir omkring en procent under de narmaste aren.

Kommungransoéverskridande I6sningar — speciellt inom social- och halsovardstjansterna — samt ut-
Okningen av kommunstorleken skapar skalor som mojliggér effektivisering av verksamheten. Finlands
ekonomiska barkraft och den kvalitativa utvecklingen av servicen kommer att bero pa var framgang i
det ndmnda uppdraget.

Samtliga avdelningar vid finansministeriet har deltagit i beredningen av tjdnstemannainlagget. Mi-
nisteriets ledning har fastslagit de grundlaggande budskapen och de viktigaste slutledningarna. De
bakgrundsgivande kapitlen har forfattats av sakkunniga vid ministeriet. .



Description page

Publisher and date Ministry of Finance, March 2015
Author(s) Ministry of Finance
Title of publication Talouspolitiikan l1ahtékohdat 2015-2019;

Valtiovarainministerién virkamiespuheenvuoro

Publication series and . i L
Ministry of Finance publications 13/2015

number

Distribution and sale The publication can be accessed in pdf-format in Finnish at
www.vm.fi/julkaisut. There are also instructions for ordering a print-
ed version of the publication.

Printed by Juvenes Print — Finland University Print Ltd, 2015

ISBN 978- 952-251-663-3 (nid.) No. of pages Language

ISSN 1459-3394 (nid.) 136 Finnish

ISBN 978-952-251-665-7 (PDF)
ISSN 1797-9714 (PDF)

Abstract

This is the Ministry of Finance’s official outlook on the key challenges in the economic policy and the
actions that are needed. The timeline is the electoral period of 2015-2019. Besides the traditional eco-
nomic policy, the report discusses public governance and the financial market. Public finances will be
discussed as a whole.

When it comes to economic development, Finland’s situation is still difficult and recovery and growth
are slow. Whilst the public sector enables sustainable development, it cannot function as a source for
growth. Key methods for improving chances for growth include reforming the economic structures, pro-
moting competition, increasing the efficiency of actions in the public sector, and practising temperance
when it comes to wages.

The primary challenges for the economic policy have been the development trends in employment and
productivity — the economic growth needs a boost. Succeeding in giving this boost is crucial from the
point of view of stabilising the public finances. To ensure the continuing provision of services and ben-
efits, it is reasonable to assume that the economic growth in the next few years will be approximately
one percent per year.

To ensure more efficient services, we need solutions that are not restricted by municipality borders and
we need to have bigger municipalities. This is particularly important from the point of view of social wel-
fare and health care services. Our degree of success in this determines what the economic endurance
of Finland will be and how the quality of services will develop.

This official outlook was prepared jointly by all Ministry of Finance departments. The senior civil
servants at the Ministry have outlined the key messages and conclusions. The background sections
were written by experts at the Ministry.
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Esipuhe

Tama on valtiovarainministerion (VM) virkamiespuheenvuoro talouspolitikan keskei-
sistd haasteista ja tarvittavista politiikkatoimenpiteista. Tarkastelun paapaino on vaa-
likaudella 2015-2019. Perinteisen talouspolitikan lisaksi raportissa tarkastellaan hal-
lintopolitiikkkaa ja rahoitusmarkkinoita. Julkista taloutta katsotaan kokonaisuutena.

Suomen talouskehitys jatkuu vaikeana ja kasvu elpyy hitaasti. Julkinen sektori on
kestavan kasvun mahdollistaja, muttei voi itse toimia kasvun lahteena. Keskeisia
keinoja kasvuedellytysten parantamiseksi ovat talouden rakenteiden uudistaminen,
kilpailun lisddminen, julkisen sektorin toiminnan tehostaminen ja palkkamaltti.

Kuntarajat ylittavat ratkaisut — erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluissa — seka kunta-
koon kasvattaminen luovat palveluille mittakaavan, joka mahdollistaa toiminnan te-
hostamisen. Se, miten tdssa onnistutaan, maéarittdd Suomen taloudellisen kantoky-
vyn ja palvelujen laadun kehityksen.

Tama puheenvuoro on laadittu kansantalousosaston ylijohtaja Markus Sovalan joh-
dolla ja sen valmisteluun ovat osallistuneet kaikki valtiovarainministerion osastot.
Ministerion virkamiesjohto on linjannut luvun 1 kérkiviestit ja luvun 2 keskeiset johto-
paatokset. Ministeridon asiantuntijat ovat kirjoittaneet taustoittavat luvut 3-10. Niiden
toimittamisesta julkaisukuntoon on vastannut finanssineuvos Outi Honkatukia.



1 Karkiviestit

Talouspolitikan paahaaste on talouskasvun saaminen kestavasti vime vuosia pa-
remmalle uralle. Tama edellyttdd parempaa tyollisyys- ja tuottavuuskehitysta. Tassa
onnistuminen on myos julkisen talouden vakautumisen kannalta ratkaisevaa.

Julkisen talouden hoitoa ei kuitenkaan voi laskea optimististen odotusten varaan.
VM:n kansantalousosaston arvion mukaan talous kasvaa lahivuosina keskimaarin
vain noin prosentin vuodessa. Hyvinvointivaltion palvelut ja etuudet tulee mitoittaa
tdman mukaan.

Talouden kasvaessa noin prosentin vuodessa valtiontalouden ja kuntatalouden ali-
jadma pysynee noin kolmessa prosentissa suhteessa kokonaistuotantoon ja julkisen
talouden velan suhde kokonaistuotantoon uhkaa nousta lahes 70 prosenttiin koko-
naistuotannosta. Alijagdman ja velkasuhteen pienentaminen edellyttdisi uusia sopeu-
tustoimia.

Julkisen talouden kestavyysvajeen arvioidaan olevan noin viisi prosenttia suhteessa
kokonaistuotantoon, olettaen etta elakeuudistus toteutuu syksylla 2014 sovitussa
muodossa. Aiemmin arvioitua suuremman kestavyysvajeen taustalla on julkisen ta-
louden rakenteellista alijddmaé koskevan arvion heikkeneminen alkavan vaalikauden
lopulla.

Julkisen talouden velka/BKT - suhteen taittaminen laskuun seuraavan vaalikauden
aikana arvioidaan edellyttavan noin 6 miljardin euron sopeutustoimia vuoteen 2019
mennessa. Taman mittaluokan sopeutustoimilla valtiontalous ja kuntatalous palaisi-
vat ldhelle tasapainoa.

Julkisen talouden laskennallisen kestavyysvajeen poistaminen edellyttaisi nopeasti
vaikuttavien sopeutustoimien lisaksi rakenteellisia uudistuksia.

Valtiontalouden ja kuntatalouden rakenteellinen vaje voidaan lahtékohtaisesti paikata
sopeutustoimilla (eli menoleikkauksilla ja veronkiristyksilla) tai rakenteellisilla uudis-
tuksilla. Esim. sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen tuottavuushyétyjen toteutu-
misen varmistaminen sitovalla menokehyksella ei olisi perinteinen menosopeutus-
toimi, vaikka silla olisikin samanlainen vaikutus julkisiin menoihin kuin menoleikkauk-
silla.

Julkista taloutta tulee ohjata selkeilla meno- ja verosaannailla:

— Hallitusohjelman menosaanté maarittaa valtiontalouden kehysmenoihin tehtavéat
leikkaukset.

— Rakenteellisten uudistusten vaikutukset voidaan ottaa huomioon sopeutustoimien
tarvetta vahentavana tekijand vain VM:n hyvaksymien laskelmien perusteella,
menokehykseen vietyina.

— Verosaantd kiinnittdd veroperustemuutosten nettovaikutuksen samaan tapaan
kuin menokehys nykyisin.

— Kuntatalouden sopeutustoimien tulee perustua tehtavien ja velvoitteiden karsimi-
seen seka toiminnan tehostamiseen. Tehtavat tulee mitoittaa niin, ettd ne voi-
daan rahoittaa kunnallisverotusta kiristamatta.



Rakenteellisista uudistuksista tulee paattaa budjettiprosessissa. Hallituksen tulee
linjata vuosittain Julkisen talouden suunnitelman (JTS) valmistelun alkaessa tavoit-
teet uudistusten valmistelulle ministeridissa.

Tyoéllisyyden, investointien ja tuottavuuden edistdmiseksi tarvitaan:

— Pitk&an jatkuvaa palkkamalttia.

— Tyomarkkinoiden tasapainon palauduttua siirtymista pysyvasti palkkanormiin,
jossa palkankorotukset mitoitetaan inflaatiotavoitteen ja avoimen sektorin tuotta-
vuuskehityksen mukaan.

— Nykyista parempia tyon ja yrittdmisen kannustimia, joihin voidaan vaikuttaa myos
asuntopolitiikalla ja byrokratialoukkuja purkamalla.

— Vakaata elinkeinoelaman ja yrittajyyden toimintaymparistoa.

Sopeutustoimien tulee painottua selkeasti menoihin, koska tyollisyyssyista kokonais-
verotusta ei voi kiristdd. Verotuksen rakennetta voi kuitenkin kehittdé tyota ja kasvua
suosivammaksi. Mahdollisten verokevennysten tulee kohdistua tyon verotukseen.

Tyollisyysasteen nostaminen edellyttaa toimia tyon tarjonnan ja kysynnan vahvista-
miseksi. Tybvoiman alueellista ja ammatillista liikkuvuutta on kannustettava tydvoi-
ma-, sosiaali- ja asuntopolitikan keinoin.

Tybnteon kannustimia voi lisdtd sovittamalla verotus ja sosiaaliturva nykyista pa-
remmin yhteen ja purkamalla byrokratialoukkuja. Erilaisten etuuksien tasoa ja ehtoja
on tarkasteltava tyodllistymisen nakodkulmasta. Kattava sosiaaliturva ja progressiivinen
verotus rajoittavat kuitenkin kannustinkapeikkojen poistamista. On valttdmatonta,
etta tyonteko on aina taloudellisesti palkitsevaa.

Tyo6voimapolitiikan aktivointitoimet on sovitettava yhteen etuuslainsaadannon kanssa
ja suunnattava tyollistymista ja ammatillista liikkuvuutta tukevalla tavalla. Etuuksien
vastapainona on voitava edellyttda osallistumista ammattitaitoa yllapitavaan ja kehit-
tavaan toimintaan.

Digitalisaatiolla — toiminnan ja tietotekniikan uudistamisella yhdessa — tavoitellaan:

— Parempia palveluja ja uusia liiketoimintamahdollisuuksia.
— Yritysten tuottavuuden ja Kilpailukyvyn paranemista.
— Julkisen sektorin tuottavuuden parantamista.

Digitalisoimalla julkisen hallinnon palvelut eli siirtymalla s&hkdisiin prosesseihin pa-
rannetaan palvelujen saatavuutta sekd vahennetdan yritysten ja kansalaisten hallin-
nollista taakkaa. Séhkdiset palvelut on tehtava ensisijaiseksi asiointimuodoksi.

Julkisten palveluiden digitalisointia on vaikeuttanut viranomaisten yhteistyon hidas
eteneminen. Palveluprosessien ja hallinnon yhtendistaminen on usein haasteelli-
sempaa kuin tarvittavien ICT-ratkaisujen toteuttaminen. Kansallinen palveluvayla
tukee uusien palveluiden ja liiketoimintamahdollisuuksien kehittamista.

Digitalisaation edistdminen ja hallinnon kehittdminen kytkeytyvéat voimakkaasti toi-
siinsa. Koska niilla on suuri merkitys palvelutuotannon tuottavuuskehitykselle ja siten
julkisten menojen sopeuttamiselle, julkisen hallinnon ja sen ICT:n kehittaminen ja
koordinointi tulee pysya yhden ministerion vastuulla. Saastdjen toteuttamiseksi tyo
tulee kytkea tiiviisti Julkisen talouden suunnitelmaan ja sen osana mm. kuntatalous-
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ohjelmaan. Digitalisaation tehokas edistaminen koko kansantalouden tuottavuuden
ja kilpailukyvyn parantamiseksi edellyttda saumatonta yhteistydta asiasta vastaavien
ministerididen valilla.

Suomessa kasvuyritysten kansainvalistyminen on ollut hidasta. Yritysten edellytyksia
paasta globaaleille markkinoille on vahvistettava ja yrittdjyyskulttuuria edistettava.
Julkisten rahoituslaitosten palveluja ja rahoitusvalineitd kehittamalld voidaan kasvu-
yritysten osaamista ja riskinottoa lisata tuottavuuden parantamiseksi.

Sote-uudistuksen jatkovalmistelussa on tarkasteltava nyt esilla olleen yksiportaisen
kuntayhtymamallin rinnalla my6s ns. toisen asteen hallintomallia sek& mahdollisuutta
siirtdd palvelujen jarjestamis- ja rahoitusvastuu valtiolle. Tarkasteluun tulevat silloin
muutkin kuin sote-tehtavat ja palveluiden rahoitusjarjestelmé kokonaisuudessaan.

Jatkovalmistelun lahtékohtana on oltava vaestdn ikarakenteen muutoksesta aiheutu-
van sote-menojen kasvupaineen hillintd. Mahdollinen tarve laajempiin julkisen hallin-
non rakenneuudistuksiin on huomioitava uudistusta suunniteltaessa. Etenkdan sote-
budjettikehyksen toteuttaminen ei kuitenkaan voi jdada odottamaan laajempaa uu-
distusta. Se tarvitaan hallinnollisesta mallista riippumatta. llman sote-budjettikehysta
ei voida olettaa, ettd tulevan vaalikauden aikana voidaan merkittavasti hillita sosiaali-
ja terveysmenojen kasvua.



2  Keskeiset johtopaatokset

1. Finanssikriisin jaljilta tyottémyys on kestamattomalla tasolla ja julkisessa
taloudessa vallitsee rakenteellinen epatasapaino

Kansantalouden kokonaistuotannon taso on nyt lahes viidenneksen matalampi kuin
taso, jolle sen arvioitiin nousevan ennen finanssikriisia laadituissa arvioissa. Verotu-
lot ovat jA&neet odotetusta samassa suhteessa, jos ei oteta huomioon veroasteen
parin prosenttiyksikén nousua. Kun julkiset menot ovat kasvaneet suunnilleen odote-
tusti, on valtiontalouteen ja kuntatalouteen syntynyt suuri, pysyvaisluontoinen alijaa-
ma.

Finanssipolitiikan lahtékohtina on kestavyysvajeen, valtiontalouden ja kuntatalouden
alijgdmien ja niistéd seuraavan julkisen talouden velkaantumisen korjaaminen. Kan-
sallisista lahtokohdista maaraytyvat finanssipolitikan tavoitteet ovat vaativammat
kuin EU-saantojen velvoitteet.

Heikon vientikehityksen ja sen seurauksena taantuneiden kotimarkkinoiden johdosta
tyottdmyys on noussut keskeiseksi yhteiskuntapoliittiseksi ongelmaksi, joka vaatii
nopeita toimia.

Ongelmat ovat niin suuria, ettd niiden korjaamiseen tarvitaan kaikkia kaytettavissa
olevia keinoja. Talouskasvua on voimistettava vahvistamalla vientia ja julkisen talou-
den vakavaan epatasapainoon on puututtava nopeasti vaikuttavin sopeutuskeinain.

2. Suomi tarvitsee laaja-alaisen ohjelman vientiin perustuvan kasvun elvytta-
miseksi

Suomen lahimarkkinoiden arvioidaan kehittyvan heikosti lahivuosina. Vientiin nojaa-
van kasvun palauttaminen néissa olosuhteissa on hyvin vaativaa.

Useat euroalueen maat ovat viime vuosina toteuttaneet merkittavia rakenteellisia
uudistuksia. Euroalueen kasvunakyma pysyy kuitenkin lahivuosina valjuna mm. kor-
kean velkaantumisen vuoksi.

Vendjan talouskasvu on hiipunut jo jonkin aikaa. Geopoliittisen tilanteen karjistyttya
talouspakotteet ja energian hinnan voimakas lasku ovat kdantéaneet taman Suomelle
tarkean markkinan supistuvalle uralle.

Vengja ei ole onnistunut kanavoimaan oéljytulojaan tuottavuuskasvua vauhdittaviksi
investoinneiksi. Mygs 6ljyntuotannon taso on laskussa, koska tarvittavia yllapitoin-
vestointeja ei ole tehty. Keskeisin ongelma on kuitenkin maan oikeudellisen jarjes-
telman heikkoudet, talouden ja politiikan lapinakymattomyys ja viime kadessa omis-
tusoikeuden heikko suoja. Paluu vahvalle kasvu-uralle edellyttaisi talouden ja yhteis-
kunnan rakenteiden voimakasta uudistamista.

Euroalueen ja Venajan heikkojen ndkymien vuoksi Suomen on haettava entista vah-
vemmin kasvua kauempana olevilta markkinoilta.
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Suomen kilpailukyvyn ratkaiseva parantaminen edellyttdd palkka- ja muiden panos-
kustannusten erittain maltillista, kaytdnndssa tuottavuuskehitysta hitaampaa kehitys-
ta koko loppuvuosikymmenen ajan.

Hallituksen tulee edistaa yhteistydssé tyomarkkinaosapuolten kanssa tehokkaam-
paa, avoimen sektorin hintakilpailukyvyn paremmin huomioivaa tyévoimakustannus-
ten koordinaatiota myos pidemmalla aikavalilla.

Hintakilpailukyvyn palautumisen jalkeen tulisi kansantalouden tydvoimakustannukset
mitoittaa palkkanormin avulla:

— Palkannousujen normina pidetddn EKP:n inflaatiotavoitteen ja koko kansantalou-
den tuottavuuden kasvun summaa, jota korjataan vaihtosuhteen muutoksilla.

— Mikali avoimen sektorin tuottavuuskehitys on koko kansantalouden kehitysta hi-
taampaa, palkkanormi arvioidaan sen perusteella.

— Mikali Suomen viennin markkinaosuus laskee pitkan aikavalin tasoltaan, palkko-
jen nousuvauhti on rajoitettava palkkanormia hitaammaksi kunnes tasapaino on
palautettu.

— Milldén toimialalla palkankorotukset eivat saa nousta palkkanormia suuremmiksi.
Tasta voidaan poiketa vain jos tuottavuuskehityksen voidaan osoittaa olevan ko-
ko kansantalouden tuottavuuskehitysta nopeampaa.

Kotitalouksien ostovoimaan kohdistuvat paineet minimoidaan. Tassa onnistutaan sita
paremmin mitd enemman julkisen talouden sopeutuksesta voidaan toteuttaa tulon-
siirtoja leikkaamatta ja veroja korottamatta.

3. Tyollisyys keskiodn

Tyollisyysasteen nostaminen edellyttdd toimia tydn kysynnan ja tarjonnan seka yrit-
tdjyyden vahvistamiseksi. Tydon kysynta elpyy viennin ja muun yritystoiminnan vah-
vistuessa. Jotta kasvavaan tydnkysyntdan voidaan vastata, tydvoiman alueellista ja
ammatillista likkuvuutta on kannustettava tyovoima-, sosiaali- ja asuntopolitikan
keinoin — avoimet tyGpaikat on saatava nykyista nopeammin tayttymaan.

Hyvinvointivaltion haaste on |6ytda sopiva tasapaino turvan ja kannustavuuden valil-
l&. Kattava sosiaaliturva ja progressiivinen verotus luovat kannustinkapeikkoja. Silti
on valttamatonta, etta tydnteko on aina taloudellisesti kannattavaa.

Ansiotydn ulkopuolella olemisen mahdollistavat jarjestelmat — kuten ns. ty6ttémyys-
putki, vuorotteluvapaajarjestelma ja lasten kotihoidontuki — ovat tyon tarjonnan nako-
kulmasta ongelmallisia.

Tybnteon kannustimia voidaan lisatd sovittamalla verotus ja sosiaaliturva nykyista
paremmin yhteen ja purkamalla byrokratialoukkuja. Erilaisten etuuksien tasoa ja
mydntamisen ehtoja on tarkasteltava tyollistymisen nédkokulmasta. Kannustinloukku-
ja voidaan supistaa lisddmalla sosiaaliturvan velvoittavuutta ja lieventamalla sen tu-
loharkintaa — molemmat keinot kuitenkin lisaavat ainakin suoria kustannuksia. Sosi-
aaliturvan velvoittavuuden lisddmisella sosiaaliturvaa saavia velvoitetaan osallistu-
maan yhteiskunnan tarjoamiin tyéllistymistd edistaviin tukitoimiin. Naiden tukitoimien
tavoitteena on lisatéa avoimille tydmarkkinoille ty6llistymista.
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Tyo6voimapolitiikan aktiivitoimet on sovitettava yhteen etuuslainsdddannén kanssa ja
suunnattava niita tyollistymista ja ammatillista liikkuvuutta tukevalla tavalla. Etuuksi-
en vastapainona on voitava edellyttda osallistumista ammattitaitoa yllapitavaan ja
kehittavaan toimintaan.

4. Valtion ja kuntien velkakierre on pysaytettava

llman uusia toimenpiteitd, julkisen talouden alijgdméa on vuonna 2019 2% % suh-
teessa kokonaistuotantoon ja julkisen talouden velkasuhde lahestyy 70 prosenttia.

Julkisen talouden pitkdn aikavélin epatasapainoa kuvaava kestavyysvajearvio on
talla hetkella noin 5 % suhteessa kokonaistuotantoon. Tama vastaa noin 10 mrd.
euroa. Pitkan aikavalin velkakierteen valttamiseksi julkisen talouden menoja olisi
pienennettava tai tuloja lisattava talla summalla.

Kestavyysvajearvio on noussut elokuussa 2014 esitetysta runsaalla prosenttiyksikol-
l&. Vaikka syksylla 2014 neuvoteltu elékeratkaisu vahvistaa kestavyytta noin 1 %-
yksikén verran, julkisen talouden keskipitkan aikavalin kehitysarvio on heikentynyt
(perusjadama -2 %-yks.).

Julkisen talouden kehitys on siten ilman uusia paatoksia kestamaéattomalla uralla.
Poikkeama tasapainosta on niin suuri, etta sita ei voi korjata yhdessa vaalikaudessa.
Tilanteen korjaamiseksi tarvitaan seka nopeavaikutteisia sopeutustoimia etta julkisen
talouden rakenteita korjaavia uudistuksia.

Nopeavaikutteisten sopeutustoimien tavoitteiksi esitetaan:

1. Valtiotalouden osalta tulisi tavoitella velkasuhteen laskemista nykyisesta lahes 50
prosentista 40 prosentin tuntumaan suhteessa BKT:hen. Tama tulee vaatimaan
sopeuttavia toimia myos ensi vaalikauden jalkeen.

2. Kuntatalouden velkaantumisen pysayttaminen 10 prosentin tuntumaan suhtees-
sa BKT:hen edellyttaisi kuntatalouden tasapainottamista vuoteen 2019 mennes-
sd. Tasapainon yllapitaminen edellyttaa toimia myds seuraavilla vaalikausilla.

Talouden kasvun ja tyollisyyskehityksen kannalta valtiontalouden sopeutustoimien
tulisi kohdistua selkeasti menojen supistamiseen, koska kokonaisveroasteessa ei ole
korottamisen varaa. Verotuksen rakennetta tulee korjata talouden kasvua paremmin
tukevaksi. Kuntatalouden sopeuttamisen tulisi tapahtua tehtéavia ja velvoitteita vahen-
tamalla, kuntien ja kuntayhtymien toimintaa tehostamalla ja palvelurakenteita uudis-
tamalla.

Kestavyysvajeen poistaminen vaatii menopaineiden hillintd& rakenteellisin uudistuk-
sin. Koska toimet vaikuttavat hitaasti, on niiden valmistelu aloitettava heti uuden hal-
lituksen muodostamisen jalkeen.

Jos rakenteelliset uudistukset vahentavat menoja tai lisdavat tuloja jo alkavalla vaali-
kaudella, ne pienentavat tarvetta muihin valittémiin sopeutustoimiin. Rakenteellisten
uudistusten myoénteiset vaikutukset voidaan huomioida sopeutustarvetta vahentava-
na tekijana vain valtiovarainministerion hyvaksymien laskelmien perusteella.
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Rakenteellisten uudistusten toteuttaminen ei ole helppoa ja edellyttda voimakasta
poliittista ohjausta. Toimeenpanon varmistamiseksi rakenneuudistuksista tulee paat-
tda budjettiprosessissa ja niitd koskevat hallituksen esitykset on annettava mahdolli-
simman nopeasti eduskunnalle. Tama koskee myds uudistuksia, jotka toteutuvat
vasta vuoden 2019 jalkeen.

Tehtyjen rakennepéaétdsten toteutuksen ja vaikutusten seuranta on olennaista. Halli-
tuksen tulee seurantatiedon perusteella linjata vuosittain Julkisen talouden suunni-
telman (JTS) valmistelun alkaessa tavoitteet ministerididen valmistelulle. Valtiova-
rainministeriosséa valmisteilla oleva meno- ja rakennekartoitus tuottaa paatoksenteon
tarvitsemaa tietopohjaa. Meno- ja rakennekartoitus tulee toistaa riittdvan usein ja
nivoa budjettiprosessiin.

5. Finanssipolitiikan tulee perustua selkeisiin meno- ja verosaantdihin

Valtiovarainministerion kansantalousosaston hahmottaman kansantalouden kehitys-
td kuvaavan perusuran mukaan:

1. Valtiontalouden velkasuhteen palauttaminen laskevalle uralle vaatii valtiontalou-
den tasapainon palauttamista vuoteen 2019 mennessé. Tama edellyttaa tulojen
tai menojen sopeuttamista yhteensa noin 4 mrd. eurolla ensi vaalikauden aikana.

2. Kuntatalouden velkasuhteen vakiinnuttaminen edellyttdd noin 2 mrd. euron so-
peutustoimia vuoteen 2019 mennessa.

Kestavyysvajeen poistaminen vaatii edella todettujen noin 6 mrd. euron (3 %/BKT)
nopeavaikutteisten (vaalikausi 2015-2019) sopeutustoimien lisaksi pitkalla aikavalilla
vaikuttavia rakenteellisia toimenpiteitd, joiden vaikutus vastaisi noin kahta prosenttia
kokonaistuotannosta.

Mydtasyklisen finanssipolitikan valttamiseksi tulisi finanssipolitikan sopeutustoimista
paattda euromaaraisesti koko vaalikaudeksi ja asettaa riittavan kunnianhimoiset so-
peuttamistavoitteet. N&ain voitaisiin valttya lisaleikkauksilta tai veronkorotuksilta, joihin
paattyvalla vaalikaudella on toistuvasti jouduttu talouskehityksen vaarantaessa ali-
jadma- ja velkasuhdetavoitteet.

Meno- ja verosaannot
Finanssipolitiikassa tulisi jatkossa noudattaa seuraavia saantoja:

1. Valtiontaloudessa jatketaan nykyista kehysmenettelya ja hallitusta muodostetta-
essa sovitaan valtion reaalisesta menotasosta koko hallituskaudelle. Kehysme-
nettelyn ajantasaisuuden takaava tekninen valmistelu on kdynnissé valtiovarain-
ministeriossa.

2. Veropolitikan yleislinja kiinnitetd&an hallitusta muodostettaessa veropolitiikan
saannolla, joka maarittdd paatdsperaisten veromuutosten nettomaaraisen koko-
naisliikkumavaran hallituskaudella.

3. Kuntatalouden menosaanto perustuu kunnille asetettavien tehtévien ja velvoittei-
den karsimiseen, kuntien toiminnan tehostamiseen seka naille asetettaville maa-
rallisille tavoitteille. Kuntien tehtavat ja velvoitteet tulee mitoittaa siten, ettei kun-
nallisverotus kiristy, mité tulee tyollisyyssyista valttaa.
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Menosaantdjen uskottavuuden kannalta on keskeista, ettd menoja ei voi hallituskau-
della lisata, mutta — julkisen talouden kehityksen niin vaatiessa — menojen alentami-
nen on mahdollista. Kehysmenojen liséksi tulee kiinnittda riittdva huomio myos ke-
hysten ulkopuolisiin menoihin kuten finanssisijoituksiin ja budjetin ulkopuolisiin ra-
hastoihin.

Uusi julkisen talouden ohjausjarjestelma edellyttaa julkisyhteistjen tarkastelua koko-
naisuutena. Siten valtiontalouden saastoksi ei voi laskea mahdollisia kuntien valtion-
osuuksien vahennyksia.

Uusi alijgdman kattamisvelvoite ei valttamatta riitd pysayttdmaan kuntatalouden vel-
kaantumista, koska se ei ota riittdvasti huomioon investointien rahoitustarvetta. Pi-
demmalla aikavalilla yksittdisen kunnan ja kuntayhtyman taloudenhoitoa koskevia
saantoja tulee tiukentaa, mikali osoittautuu, etta uudet kuntalain taloussaénnoét eivat
ohjaa kuntien taloudenpitoa toivotulla tavalla. Myos yksittdisen kunnan tasolla tulee
tulorahoituksen riittda kattamaan nettoinvestoinnit.

6. Ennustettua heikompaan talouskehitykseen on varauduttava

Valtiontalouden kantokyky on merkittavasti heikentynyt finanssikriisin seurauksena ja
edellytykset kohdata uusia hairiditd ovat nyt ratkaisevasti aiempaa heikommat. Epéa-
vakaan ulkoisen ympaériston vuoksi valtion taloudellisia vastuita — erityisesti nk. ta-
seen ulkopuolisia vastuita — on seurattava ja hallittava nykyista jarjestelmallisemmin.
Jos talouskehitys heikentyisi uudelleen, valtion kantamien taloudellisten vastuiden
edes osittainen laukeaminen voisi heikentdd Suomen taloudellista asemaa merkitta-
vasti entisestaan.

Kunnianhimoisten meno- ja verosaantojen tavoitteena on vahentéa suhdanteita kar-

jistdvan eli myotasyklisen finanssipolitikan riskid. Riskia ei kuitenkaan voida koko-
naan poistaa, silla heikon talouskehityksen oloissa velkaantumiskehitys voi uhata
julkisen talouden vakautta ja vaatia uusia toimenpiteitd. Lisaleikkauksiin voidaan jou-
tua myds, jos julkista taloutta koskevat EU-kriteerit rikkoutuvat. Tavoitteena tulee
olla, ettd keskipitkan aikavalin tavoite voisi vaalikauden lopulla toimia finanssipolitii-
kan peralautana. Saanndsten mukaan keskipitkén aikavalin tavoite voi olla enintédéan
-0,5 prosentin alijadgma suhteessa kokonaistuotantoon. Perusurassa -0,5 prosentin
tavoitetta ei tulla saavuttamaan koko alkavan vaalikauden aikana.

Verotuksen osalta tulisi hallitusta muodostettaessa sopia, etta:

1. Jos joudutaan uusiin, ennakoimattomiin sopeutustoimiin, niiden osana verotusta
voidaan joutua kiristamaan.

2. Uusia veronalennuksia voidaan toteuttaa, jos samalla sovitaan vastaavan suurui-
sista menovahennyksisté tai verotuksen painopistemuutoksista.

3. Julkisen talouden korkea velkaantuminen ja finanssipolitiikan liikkumatilan palaut-
taminen ennen seuraavan talouskriisin toteutumista edellyttaa, ettd ennakoitua
suuremmat verotuotot kaytetaan lahtdkohtaisesti julkisen velan lyhentdmiseen.
Tama on sopusoinnussa myotasyklisen finanssipolitiikan valttamisen kanssa.
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7. Verotus tukemaan kasvua ja tyollisyytta

Vaikka julkisen talouden vakauttaminen ei nayta alkavalla vaalikaudella sallivan ve-
rotuksen keventamistd kokonaisuutena, tyon verokiilaa tulisi pyrkia méaéaratietoisesti
alentamaan. Ta&han voidaan paasta siirtdmalla verotuksen painopistettd edelleen
tyon verotuksesta talouskasvun kannalta vahemman haitallisiin veroihin kuten valilli-
siin veroihin ja kiinteistbveroon. Verosaannon puitteissa tehtavat kevennykset tulee
kohdistaa maksimaalisesti tyon verotukseen. Paatosperaisissa kiristyksissa on pyrit-
tava kasvua tukevaan verorakenteeseen ja parannettava verotuksen lapinakyvyytta
ja tehokkuutta veropohjia laajentamalla.

Yrittdjyyden nakokulmasta verotuksen tulee olla ennustettavaa, johdonmukaista ja
selkeda. Yhteistverokannan kilpailukyvysta on huolehdittava.

Verotukien sijasta kaytetddn ensisijaisesti muita, paremmin kohdennettavissa olevia
ja vaikuttavuudeltaan tehokkaimpia tukimuotoja. Verojarjestelmén rakenteen kannal-
ta perusteltujen veromuutosten tulonjakovaikutuksia voidaan tarvittaessa korjata tu-
lonsiirroilla.

Harmaata taloutta torjuvia toimia tulee jatkaa. Suomen tulee osallistua aktiivisesti
kansainvéliseen yhteistydthon veron valttamisen ja veronkierron vastaisissa toimissa.
Veropohjaa tulee rajat ylittavissa tilanteissa vahvistaa.

Verojarjestelméan hallinnollista tehokkuutta ja reaaliaikaisuutta voidaan parantaa ja
sen aiheuttamaa hallinnollista taakkaa vahentaa digitalisoimalla tiedonkeruu ja hyo-
dyntamalla eri viranomaisten kerdamia hallinnollisia rekistereita.

8. Kestava menosopeutus edellyttdd palvelu- ja tulonsiirtojarjestelman koko-
naisuudistusta

Jotta menosopeutuksessa saavutetaan tarvittava mittakaava, mitddn menolajia ei voi
jattaa tarkastelun ulkopuolelle. On selvad, ettd yksinomaan hallinnon juoksevia me-
noja supistamalla ei saada haluttuja saastovaikutuksia aikaan. Sosiaaliturvaa — pal-
velut ja tulonsiirrot — tulee uudistaa kokonaisvaltaisesti tukemaan tydntekoa ja yrit-
tamistd. Samalla on varmistuttava, ettd yhteiskunta suoriutuu osaamisen kehittami-
sessa sille kuuluvasta vastuusta. Menohillinnan onnistuminen edellyttaa julkisen hal-
linnon ja paatoksentekorakenteiden kehittamista.

Koska tuottavuutta parantavat palvelurakenteen uudistukset toteutuvat hitaasti, kun-
tasopeutuksen tulee ensivaiheessa perustua kuntien tehtavien ja velvoitteiden va-
hentdmiseen. Niita koskevien p&éatdsten valmistelu on kaynnistettdva heti kesalla
2015 Julkisen talouden suunnitelman laatimisen yhteydessa.

Mita pidemmalle katsotaan eteenpain, sitd merkittdvammaksi kuntatalouden tasa-
painottamisessa muodostuvat palvelutuotannon kustannuksia alentavat ratkaisut.
Julkisessa palvelutoiminnassa tulee toimintatapoja uudistaa tavalla, joka vastaa toi-
mintaympariston muutoksiin ja hyodyntaa niitd. Naidenkin uudistusten linjaaminen on
tehtava aivan vaalikauden alussa. Keskeista on loppuunsaattaa sosiaali- ja tervey-
denhuollon rakenneuudistus (sote-uudistus). Suurelta osin ndma ratkaisut tuottavat
séastoja vasta vaalikauden 2015-2019 jalkeen.
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9. Kuntien tehtavien ja velvoitteiden vahentdminen on kestavan kuntatalou-
den kannalta avainasemassa

Hyvinvointipalvelut tuotetaan p&asaantdisesti kunnissa ja niiden tuotanto perustuu
pitkalti lainsaadannon asettamiin tehtaviin ja velvoitteisiin. Kuntien tehtavalla tarkoite-
taan lakis&ateista asiakkaille suunnattua tehtavaa tai palvelua, joka kuntien tulee
jarjestaa tai jota kunnat voivat toteuttaa lainsaadanndssa mainituin ehdoin. Velvoit-
teella tarkoitetaan laissa tai asetuksessa ilmaistua velvoitetta siitd, miten tehtava
tulee toteuttaa. Palvelujen menettelytapoihin liittyy suuri maara suosituksia, joilla
palvelutuotantoa ohjataan.

Kunnilla oli vuoden 2012 elokuussa noin 550 lakisédateista tehtavaa ja noin 970 teh-
tavia taydentavaa velvoitetta. Tehtavien ja velvoitteiden maara on kasvanut edelleen
vuoden 2012 jalkeen.

Kuntien tehtavien vahentamistd on kuluneella vaalikaudella pyritty toteuttamaan
osana rakennepoliittista ohjelmaa. Tehtavien vahentdminen ja niiden sdastévaikutus-
ten arviointi ovat osoittautuneet vaikeaksi. Julkisen talouden tasapainoa ei kuiten-
kaan voi palauttaa vahentamatta kuntien vastuulla nyt olevia tehtavia ja tehostamatta
jaljelle jaavien palvelujen tuotantoa.

Tulevan sote-ratkaisun muodosta riippuen osa kuntien nykyisista tehtévista siirtyy
kuntia laajemmilla alueilla jarjestettavéksi ja tuotettavaksi. Tarve tehtéavien ja velvoit-
teiden uudelleen arviointiin ei uudistuksessa poistu. Uutta paatoksentekorakennetta
suunniteltaessa on varmistettava, ettei tarvittava priorisointi vaikeudu, vaan etta pi-
kemminkin uusi malli tukee sita.

Uuden hallituksen tulee:

1. Arvioida mista hyvinvointivaltion tehtévista voidaan luopua pienimmin yhteiskun-
nallisin tappioin. Yksittaisten, vAhamerkityksellisten tehtavien poistaminen tai va-
hentaminen ei tuota suuria saastoéja ja siksi onkin arvioitava laajempia kokonai-
suuksia. Mitd nopeammin paatokset tehdaan, sita rajatuimilla uudistuksilla selvi-
taan.

2. Arvioida vastuunjakoa kunnan ja kansalaisten kesken: Voidaanko hyvinvointiteh-
tavista luovuttaessa osa palveluista siirtéé vapaaehtoisen toiminnan piiriin? Voi-
daanko asiakkaiden kustannusvastuuta nostaa ja joissakin tapauksissa siirtya
kustannusvastaaviin asiakasmaksuihin?

3. Jattaa osa palvelutuotannon laajuutta ja maksullisuutta koskevasta harkinnasta
kuntatasolle. Kuntia koskevat palveluvelvoitteet ovat eritasoisia ja keventamalla
palveluvelvoitteen tasoa voidaan kuntatason paattksenteolle luoda aitoja valin-
tamahdollisuuksia. Esimerkiksi subjektiivisen oikeuden muodostavia palveluja
voidaan muuttaa maararahasidonnaisiksi valtionosuustehtaviksi tai muuttaa valti-
onosuus- ja tarvesidonnaisia tehtavia kunnille vapaaehtoisiksi tehtaviksi.

4. Poistaa turhia kuntien toimintaa ohjaavia velvoitteita, jotka estivat tuottavuuden
lisddmisen. Merkittavid vaikutuksia voidaan parhaiten saada aikaan keventamalla
samanaikaisesti useita tiettya toimintoa koskevia velvoitesaannoksia. Silloin pro-
sessien tehostamiseen tulee enemman mahdollisuuksia. Esimerkiksi vuonna
2015 kaynnistetyissa kuntakokeiluissa tarkastellaan hyvinvoinnin integroitua toi-
mintamallia, jossa yhdistetddn lakisdateiset sektori- ja palvelukohtaiset palvelu-
suunnitelmat yksil6llisiksi palvelusuunnitelmiksi.
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5. Siirtya ylipaataan malliin, jossa valvotaan palvelutoiminnan tuloksia (esim. asiak-
kaiden vointia ja tyytyvaisyytta) palveluprosessiin ja resursseihin kohdistuvien
velvoitteiden sijasta.

6. Poistaa hallinnonalojen tai ammattirynmien raja-aitoja, jotka vaikeuttavat koko-
naisuuden hallintaa ja palvelujen asiakaslahtdista toteuttamista.

7. Integroida valtion ja kuntien asiakaspalvelutehtavia samalla kun palveluja digitali-
soidaan ja siirrytddn ensisijaisesti sdhkoiseen asiointiin.

10. Hyvasta hallinnosta on pidettava kiinni

Suomen vahvuus on hyva hallinto ja kansalaisten luottamus siihen. Hyvan julkisen
hallinnon perusperiaatteista — kansanvaltaisuus, oikeussuoja, julkisuus ja avoimuus
— ei voi tinkia julkisen talouden sopeutustoimissa. Kansalaisten luottamus ja palvelu-
jen kayttajien vaikutusmahdollisuudet parantavat edellytyksia palvelujen uudistami-
seen ja tehostamiseen. Korruptoitumaton hallinto ja elinkeinoelama luovat pohjan
investoinneille ja tukevat kansalaisten veronmaksumoraalia.

Julkisen hallinnon rakenteita tulee kehittdd kokonaisuutena. Valtion, aluetason ja
kuntien tehtavien ja vastuiden tulisi olla selkedsti rajattuja. Vaestdn ikaantymisesta
aiheutuva kustannuspaine toisaalta ja digitalisaation tarjoamat tehostamismahdolli-
suudet toisaalta merkitsevat, ettd hallinnon vastuita ja rakenteita on arvioitava uu-
destaan.

Hallinnon kehittdmisessa on jo useiden vuosien ajan tiedostettu jannite toisaalta mi-
nisterididen toimivaltaan perustuvan hallinnon tehokkuuden ja toisaalta tasta aiheu-
tuneen siiloutumisen muodostamat esteet. Jalkimmaiset liittyvat ratkaisujen hakemi-
seen hallinnonalarajat ylittaville prosesseille seka asiakas- ja ratkaisukeskeisen toi-
mintatavan synnyttamiselle, erityisesti digitalisaatiota hyddyntéen. Eri ammattiryhmi-
en voimakkaat ndkemykset ovat osaltaan siilouttaneet palvelutuotantoa.

Paattyvalla vaalikaudella on ollut vireilld suuria uudistuksia kuntakentdssa, kuten
kuntauudistus, sote-uudistus ja metropolihallinnon uudistaminen. Valtion keskushal-
lintoa on uudistettu ja aluehallinnon virastorakennetta selvitetty. Nama hankkeet ovat
kuitenkin suurelta osin yha kesken. Ensi vaalikaudella uudistuksia tulee jatkaa ja
tarvittaessa suunnata uudelleen. Samalla on varmistettava, etta niista syntyy joh-
donmukainen kokonaisuus ja, etta niille asetetut tavoitteet saavutetaan.

11. Digitalisaation edistaminen hallinnon kehittdmisen ykkdstavoitteeksi

Hallinnon kehittdmisen tulee tukea julkisen talouden kestavyytta. Tassa on tarkeinta
varmistaa, etta hallinnolle ja sen ohjaamalle palvelutuotannolle voidaan luoda nykyis-
td tehokkaammat digitaaliset prosessit. Samalla voidaan vahentaa yrityksille aiheu-
tuvaa hallinnollista taakkaa, tukea niiden hallinnollisten toimintojen automaatiota ja
helpottaa kotitalouksien asiointia. Julkisen sektorin tydvoima voidaan muutoksessa
suunnata hoivaty6hon ja muualle missa automaatio ei sita voi korvata.

Tietojarjestelmia uusittaessa ja yhtenaistettdessa useimmiten vaativin osa liittyy tie-
tosisaltdjen seka niitd tuottavien ja hyoddyntévien prosessien yhtendaistamiseen ja
lainsdddantoon. Digitalisaatiossa ei automatisoida vanhoja toimintatapoja, vaan luo-
daan uusia. Siten ICT- ja hallinnonuudistushankkeiden rajat katoavat. Taméa vastaa
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yritysmaailman kehitystd, jossa niiden prosesseja ja laajemmin niiden liiketoimintaa
kehitetaan korostetusti yhdessa ICT:n kanssa.

Luotavat sanastot, koodistot ja standardoidut prosessit ovat uudistamisen kivijalka.
Uudet ratkaisut on vietava osaksi lainsaadantoa ja niiden kayttdon voidaan velvoit-
taa.

Tulevaisuudessa uudet teknologiat (esim. robotiikka, automatiikka ja saatétekniikka)
luovat uudenlaisia mahdollisuuksia resurssien tehokkaampaan kohdentamiseen.
Naita voidaan hyodyntaa vain jos tietosisallot ja -tekniikka ovat kunnossa.

Digitalisaatiota — aiemmin tietoyhteiskuntapolitikkaa — on edistetty Suomessa vaihte-
levilla hallinnollisilla jarjestelyilla jo kahden vuosikymmenen ajan. Keskitetyn vastuun
ja toimivallan puuttumisen vuoksi suuri osa linjauksista on kuitenkin jaéanyt toteutu-
matta, kehitys on jaanyt hitaaksi ja hyodyt paallekkaisten toimintojen karsimisesta
ovat jadneet saavuttamatta. Erityisesti kuntien ja sote-palveluiden vaatimien ICT-
ratkaisujen yhtenaistdminen on ollut hidasta ja on yllapitanyt epatehokkaita palvelu-
prosesseja seka aiheuttanut suuria suoria ja epasuoria kustannuksia.

Tahanastinen julkisen hallinnon ICT-kehittdmismalli on paaosin perustunut verkos-
tomaiseen yhteistydhon. Kunnallinen itsehallinto ja valtion hajanainen virastokentta
on pitédnyt kehityksen hitaana ja epayhtendisend. Taman vuoksi yhteistydmallien
tueksi on vahvistettava keskitettya ohjausta, asetettava nykyista sitovampia standar-
deja ja pyrittava nykyista keskitetympiin hankintoihin. Myds keskitetyissé hankinnois-
sa voidaan niita jarkevasti suunnittelemalla tarjota kotimaisille pk-yrityksille osallistu-
mismahdollisuuksia.

Suomen palauttaminen digitalisaation karkeen edellyttaa hallinnonalarajat ylittdvaa
poliittista tahtoa. Digitalisaation edistaminen ja hallinnon kehittdminen kytkeytyvét
voimakkaasti toisiinsa. Koska niilla on suuri merkitys palvelutuotannon tuottavuuske-
hitykselle ja siten julkisten menojen sopeuttamiselle, julkisen hallinnon ja sen ICT:n
kehittaminen ja koordinointi tulee pysya yhden ministerion vastuulla. Saastdjen to-
teuttamiseksi tyd tulee kytked tiiviisti Julkisen talouden suunnitelmaan ja sen osana
mm. kuntatalousohjelmaan.

Digitalisaation tehokas edistaminen koko kansantalouden tuottavuuden ja Kilpailuky-
vyn parantamiseksi edellyttda saumatonta yhteisty6ta asiasta vastaavien ministerioi-
den valilla. Yhteistydmallissa valtiovarainministeridlla on vastuu hallinnon kehittami-
sestd, kunta-asioista ja Julk-ICT-toiminnosta. Sen toimialalla on suuria ICT-toimijia
kuten Vaestorekisterikeskus, Verohallitus, Tulli, Tilastokeskus, Valtori ja Valtiokontto-
ri.

Tarkeintd on l6ytda toimiva ratkaisu sille, ettéa hallitus pystyy vauhdittamaan ja oh-
jaamaan digitalisaatiokehitysta. Strategiset kehittamisratkaisut on pystyttdvd myds
toteuttamaan. Kaikilla ICT-hankkeilla tulee olla toiminnan ja taloudellisuuden kehit-
tamiseen liittyvat perustelut ja niiden toteutumista on seurattava.
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12. Hallinnon digitalisaatio kaytanndssa

Lahtdkohtana on, ettd sahkdinen yhteys julkisiin palveluihin ja viranomaisiin muodos-
tuu ensisijaiseksi asiointimuodoksi. Jotta tdhé&n paastaan, digitalisaation perusraken-
teet on saatettava kuntoon:

1. Toimivat, kaikkien saatavilla olevat sdhkdiset tunnistautumis- ja allekirjoitusmabh-
dollisuudet, joiden tulee olla lahtokohtaisesti maksuttomia. Kehitetdan rooli- ja
valtuuspalveluita tukemaan esim. vanhusten, alaikdisten lasten tai perheiden —
my0Os uusioperheiden — yhteista asiointia.

2. Kansalaisille maksuton ja tietoturvallinen asiointisahkoposti, joka on viranomais-
ten kanssa asioinnin ensisijainen kanava. Palvelun tietoturvallisuus ja roskapostin
estaminen vaatii, ettd viesteja voi lahettaa vain niihin oikeutetut.

3. Sahkopostin rinnalla séhkdinen arkistointi, johon viranomaisviestien lisdksi voi-
daan pysyvasti tallettaa kansalaisten oikeusturvan kannalta keskeiset tiedot (kou-
lutus- ja tyotodistukset, pankkien tiliotteet yms.).

4. Asunto-osakkeiden sahkodinen rekisterdinti. Talla hetkelld asunto- ja kiinteisto-
osakkeet ovat paperimuotoisia ja rakennuksia koskevat tiedot ovat hajallaan, te-
hottomasti paivitettyina ja vaikeasti hyodynnettavissa. Uuteen sahkdiseen keski-
tettyyn rekisteriin Kirjattaisiin asunto- ja kiinteistdosakeyhtitistd omistus- seka ta-
loudelliset ja tekniset tiedot. (ASREK-hanke)

5. Yritysten julkiselle hallinnolle tapahtuvan raportoinnin helpottaminen. Tassa Kii-
reellisin tehtavé on ALV-raportoinnin automatisointi.

6. Kootaan kansalaisten tulotiedot reaaliaikaiseen Tulorekisteriin, johon tydantajat ja
etuuksia maksavat tahot voivat toimittaa tiedot automaattisesti palkka- ja muista
jarjestelmistaan. Rekisteri tuottaa verottajalle, tytelakeyhtidille ja sosiaaliviran-
omaisille reaaliaikaisen tiedon tuloista ja vahentaa yritysten hallinnollista taakkaa.
Myds sosiaalietuuksiin liittyvia byrokratialoukkuja voitaisiin purkaa reaaliaikaisen
tiedon avulla. (KATRE-hanke).

7. Edella mainittujen palveluiden toteuttamiseksi kaynnistetaan Palveluvayld, jossa
tiedon tuottajat ja kayttdjat voivat asioida tietoturvallisesti ja automaattisesti kes-
kenaan.

8. Julkisiin jarjestelmiin on luotava kayttoliittymat, jotka sopivat esim. ndkévammai-
sille. Asioinnissa tukea tarvitsevien on sitd saatava puhelinpalvelulla tai muilla jar-
jestelyilla.

Kuntien tietojarjestelmia yhtenaistetddn standardisoimalla tietosiséllét ja mahdollis-
tamalla tiedon kaytto valtakunnallisesti. Yhtenéinen tieto palvelee kansalaista, palve-
luprosessia ja tietoon perustuvaa johtamista.

Digitalisaatiolla voidaan alentaa merkittavasti terveydenhuollon kustannuksia ja koh-
distaa resurssit varsinaiseen hoivatydéhotn. Uudet teknologiat tarjoavat merkittavia
tehostamismahdollisuuksia tiedon valittymista ja saatavuutta tehostamalla ja esimer-
kiksi etdyhteyksia kayttden. Osana sote-uudistusta tulee sosiaali- ja terveydenhuol-
lolle luoda valtakunnalliset asiakas- ja toiminnanohjausjarjestelmat.

Valtionhallinnon séhkoiset palvelut olisi rakennettava niin, ettd myos yksityiset yrityk-
set voivat tuottaa niiden pohjalta lisdpalveluja tai vaihtoehtoisia ratkaisuja.
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13. Sote-uudistus on vietava loppuun

Vaikka sote-uudistus jaikin paattyvalla vaalikaudella kesken, sen valmistelua on jat-
kettava siten, etta uusi hallitus voisi p&attdd eduskunnalle annettavista esityksista
heti toimikautensa alussa. Uusi sote-palveluiden jarjestamis-, tuotanto- ja rahoitus-
malli tulisi k&ynnistya jo vuonna 2017. Uudistuksen Kkiireellisyyden vuoksi se tulisi
voida toteuttaa ilman perustuslakimuutoksia ja tarvittaessa vaiheistaa.

Jatkovalmistelun lahtékohtana on oltava vaestdn ikarakenteen muutoksesta aiheutu-
van sote-menojen kasvupaineen hillintd. Menopaineen hillitsemiseksi on ehdottoman
tarkedd, ettd palvelutuotantoa ohjaava sote-budjettikehys saadaan pikaisesti voi-
maan. Silloin osa tavoitelluista saastoista voisi realisoitua jo ensi vaalikauden lopulla.

Sote-budjetoinnin tulee perustua laskennallisiin kriteereihin ja sen yleislinjat tulee
paattdd osana Julkisen talouden suunnitelmaa. Rahoituskehyksen tulee rajoittaa
sote-menojen kasvu julkisen talouden kantokyvyn mukaiseksi, ohjata palvelutuotan-
toa tehokkaampaan suuntaan ja varmistaa laadukkaiden, oikein mitoitettujen palve-
luiden saatavuus koko maassa ja kaikissa vaestoryhmissa yhtenéaisella tavalla.

Sote-budjettijarjestelman toimivuus edellyttaa saantoja yli- ja alijaagman kasittelylle
sekda investoinneille. Hallitsemattoman velkaantumisen estamiseksi sote-
jarjestamisvastuussa olevalla taholla tulee olla kuntalain alijgdméasaannoksia vastaa-
vat velvoitteet ryhtya korjaaviin toimenpiteisiin.

Laajalti hyvaksytyt tavoitteet uudistukselle ovat arvokas lahtokohta jatkovalmistelulle.
Parlamentaarisesti sovituista integraatiolahtékohdista on pidettava kiinni, riippumatta
siitd, miten toiminnan organisointi ratkaistaan. Kustannuspaineeseen on vastattava
purkamalla rajoja toisaalta sosiaali- ja terveyspalveluiden valilla (horisontaalinen in-
tegraatio) ja toisaalta perus- ja erikoistason palveluiden valilla (vertikaalinen integ-
raatio).

Samoin on tarkeda varmistaa riittavan suuret toimintayksikdt mittakaavaetujen saa-
vuttamiseksi ja palveluiden saatavuuden turvaamiseksi.

Jatkovalmistelussa on tarkasteltava nyt esilla olleen yksiportaisen kuntayhtymamallin
rinnalla myos vero- ja vaalioikeuteen perustuvaa ns. toisen asteen hallintomallia se-
kéa kolmantena yleisvaihtoehtona mahdollisuutta siirtaa palvelujen jarjestamis- ja ra-
hoitusvastuu valtiolle. Tarkasteluun tulevat silloin muutkin kuin sote-tehtavat ja palve-
luiden rahoitusjarjestelméa kokonaisuudessaan.

Asukkaiden osallistumis- ja vaikutusmahdollisuudet turvataan tarkasteltavissa mal-
leissa joko perustuen kunnalliseen itsehallintoon, toisen asteen verotus- ja vaalioi-
keuteen tai valtion kautta.

Mahdollinen tarve laajempiin julkisen hallinnon rakenneuudistuksiin on huomioitava
uudistusta suunniteltaessa. Uuden sote-mallin ja siihen liittyvan rahoituskehyksen
toteuttaminen eivat kuitenkaan voi jaada odottamaan laajempaa uudistusta.

Sote-palveluiden tuotanto vaatii budjettikehyksen lisaksi vahvan taloudellisen ja toi-
minnallisen kansallisen ohjauksen kustannustehokkaan tuotannon varmistamiseksi.
Riippumatta valittavasta mallista, on varmistettava, etta palvelutuotantoa ohjaavilla
on myds rahoitus- ja budjettivastuu ja etta vastuun toteutumiseen liittyy riittava kont-
rolli julkisuuden ja demokraattisen prosessin kautta. Toiminnan organisointimallia
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valittaessa tulisi mahdollisuuksien mukaan tavoitella tilaaja-tuottaja —periaatteen to-
teutumista ja mahdollistaa palveluiden hankinta myos yksityisiltd tuottajilta. Eri-
tysosaamista vaativat ja osa tukitehtavista — erityisesti ICT — saattaa olla perusteltua
tuottaa valtakunnallisesti.

Riippumatta sote-ratkaisun muodosta, on téarkea luoda valtakunnallinen tietoarkkiteh-
tuuri ja siihen perustuvat yhteentoimivat tietojarjestelmat tukemaan sote-palveluiden
asiakaspalvelua, toiminnanohjausta, arkistointia ja johtamista. Kaikilla eri tasojen
sote-toimijoilla tulee olla oikein rajattu paasy tarvitsemiinsa tietoihin. Potilastiedot
tulee olla reaaliaikaisesti saatavilla toiminnan ohjaamiseksi ja palvelun laadun ta-
kaamiseksi. Yhtenaisyyden edistamiseksi sote-tietojarjestelmien nykyista kirjoa karsi-
taan jarjestelmallisesti ja siirrytaan vaiheittain valtakunnallisiin tietojarjestelmiin. So-
te-tietohallinnon ohjausvastuu ratkaistaan osana yleista palveluiden organisointimal-
lia.

14. Kuntien uusi rooli

Sote-uudistuksessa syntyy organisointimallista riippumatta uusi yksittaisia kuntia
suurempi toimija. Ei voi sulkea pois, etta lahitulevaisuudessa myos koulutukseen,
palo- ja pelastustoimeen sek&a jossain maarin myds maankayttéon, asumiseen ja
likenteeseen (MAL) liittyvia tehtavid halutaan siirtdd nykyista suurempiin yksikdihin.
Myds osa elinkeinojen kehittdmiseen liittyvastd vastuusta voi olla tarkoituksenmu-
kaista nostaa kuntaa korkeammalle tasolle. Talldin on hallinnollisen tehokkuuden ja
kustannusten hallinnan kannalta tarkeatd noudattaa mahdollisuuksien mukaan sa-
moja aluejakoja kuin sote-palveluiden tuotannossa.

Kaikissa vaihtoehdoissa kunnille jaa todennakdisesti paljon tarkeita tehtavia kuten
perusopetus, varhaiskasvatus ja kaavoitus, viimekétinen vastuu kunnan taloudellista
elinvoimaisuudesta ja paikallisen demokratian toteuttaminen. Kuntien rooli kuitenkin
muuttuu ja jatkossa on ratkaistava:

1. Mika olisi kunnan verotusoikeuden ja talousarvion merkitys jos sote-palveluihin
littyvat rahavirrat eivat kulje kunnan talousarvion kautta? Mikali sote-palveluiden
rinnalla osa muista palveluista siirtyy suuremmissa yksikdissa tuotettavaksi, vai-
kutus kuntien talouteen olisi viel& merkittavampi.

2. Miten suurilla kaupunkiseuduilla, erityisesti paakaupunkiseudulla jarjestetdan
MAL-tehtavat tehokkaimmin? Tarvitaanko ylipdataan erilaisia kuntamalleja kau-
pungeissa ja maaseudulla?

3. Mikéa on perusteltu kuntajako, jos kuntien tehtavat ovat ratkaisevasti vdhentyneet
nykytilanteeseen verrattuna.

4. Miten kuntien ja valtion véalista tehtavajakoa selkiytetaan?

15. Virastorakenne uudistettava digiaikaan

Valtion hallinnon rakennetta (keskus-, alue- ja paikallistaso) on uudistettava kokonai-
suutena ns. VIRSU-ty6ryhman (5.2.2015) esitysten pohjalta. Uudistamisen tavoittee-
na on oltava keskeisten valtionhallinnon palvelujen saatavuuden turvaaminen nykyis-
t& tehokkaammin mm. digitalisaation mahdollisuuksia hyddyntden. Uudistus on yh-
teen sovitettava sote-ratkaisun kanssa. Tassa onnistumiseksi virastoille on séédetta-
va paaosin valtakunnallinen toimivalta ja sdhkoiset palvelut on maariteltava ensisijai-
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seksi asiointimuodoksi. Tarpeettomia lupia ja paatoksia on karsittava. Kasvava maa-
ré asioita on voitava hoitaa automaattisesti.

Kéaynnissé olevien pilottikokeilujen perusteella on arvioitava voidaanko jaljelle jaava
kayntiasiointi siirtda julkisen hallinnon (valtio, kunnat ja KELA) yhteisiin asiointipistei-
siin valtion omasta toimipisteverkosta mahdollisimman pitkalti luopuen.

Pienet virastot tulisi yhdistaa toiminnallisesti samankaltaisiin suurempiin yksikoihin
riittAvan suuren virastokoon aikaansaamiseksi. Virastorakenteen uudistuessa tulisi
luopua perustuslakiin siséltyvasta valtionhallinnon viranomaisten toimialueperustei-
sesta luokittelusta keskus-, alue- ja paikallishallintoon.

Virastoja yhdistettdessa ja aluehallintoa uudistettaessa tulisi luopua kaikista paallek-
kaisista toiminnoista. Valtiovarainministerion tehtavana tulee olla jatkossa nykyista
selkeammin valtionhallinnon rakenteiden kehittdminen toiminnan yhdenmukaisuuden
ja tarkoituksenmukaisuuden varmistamiseksi.

16. Julkisen sektorin tuottavuusohjelma

Henkilostokustannukset ovat valtion toimintamenojen suurin erd. Kestavyysvajeen
pienentamiseksi henkildstomaaraan vahentaminen ja muut vastaavat toimenpiteet
ovat valttdmaéattémia valtionhallinnon toimintaa sopeutettaessa.

Valtion henkilostéa vahennettdessa voidaan hyoddyntaa elakepoistumaa, joka on
vuoteen 2020 mennessa noin 13 000 henkil6d. Mikali joka kolmas elakkeelle siirty-
van tehtava/toimi/virka jatetaan tayttamatta, tastd syntyvad kokonaismenosaastd on
vuonna 2020 noin 250 milj. euroa.

Mm. digitalisaation perustuvat toimintatapamuutokset, tehokkaan tydajan lisaaminen
ja ndiden myoéta korkeampi tuottavuus luo tilaa eldkepoistuman hytdyntamiselle.
Keskeista on koko ajan arvioida mita valtion tehtavia ja niiden toteuttamista koskevia
velvoitteita voidaan vahentaa.

Elakepoistuman hyddyntaminen edellyttdd parempaa valtionhallinnon johtamista ja
strategista henkildstdsuunnittelua myos virastojen ja hallinnonalojen valilla. Osana
suunnittelua on varmistuttava, ettd henkildstolinjauksia ei kierretéa konsulttisopimuk-
sin tai yhtiittamalla toimintoja.

Yksittaisissa virastoissa voidaan joutua sopeuttamaan henkiléstomaaraa myos irti-
sanomisin, mikéli eldkepoistuma on vinoutunut eikd vinoumaa pystyta korjaamaan
virastojen ja hallinnonalojen valisilla henkilGstosiirroilla.

Kuntien henkildstomé&éra on kasvanut vuosikymmenten ajan tehtavien lisddntymisen
my6ta. Henkiléstomaaran kehitykseen voidaan vaikuttaa uudistamalla kuntien raken-
teita ja toimintatapoja, pidattaytymalla antamasta kunnille lisatehtavia tai velvoitteita
ja vahentamalld jo olemassa olevia seka keventamalla niiden toteuttamista ohjaavia
suosituksia.
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17. Elinkeinopolitiikan tuettava talouden uudistumista

Yritysten toimintaymparistoa tulee kehittdd edelleen kasvua ja tyollisyytta tukevaan
suuntaan. Parannettavaa |0ytyy investointien lupamenettelyjen, tydvoiman saata-
vuuden, kilpailun lis&é&misen, yritystukien suuntaamisen ja yritysten rahoituksen osal-
ta.

Merkittdva osa pitkélle valmistelluista investoinneista on kesken lupamenettelyissa,
joiden kasittelyajat ovat pitkia. Lupaprosesseja tulee virtaviivaistaa ja keventaa.

Suomen elinkeinopolitikkaa on viime vuosina pyritty suuntaamaan kasvun yleisten
edellytysten vahvistamiseen. Myos yritystukien — mukaan lukien verotuet — tulisi
edesauttaa talouden rakenteiden uudistumista ja vahvistaa yritysten valista kilpailua.
Tavoitteena on oltava yrityskentdn uudistuminen ja uusien tuotteiden kehittaminen.
Tukipolitiikan muutos on toistaiseksi ollut melko hidasta.

Jatkossa suurempi osa kehityspanoksista olisi suunnattava korkean arvonlisdn tuo-
tantoon. Yritystoiminnan ulkoishyttyjen maksimoimiseksi tulee keskittya alueille,
joissa on odotettavassa vahvaa globaalia kysyntda ja joissa Suomella on suhteellisia
vahvuuksia. Esimerkkeja naistéa voivat olla palvelut, teollisuustuotannon ja palvelui-
den tuotteistaminen yhdessé, tuotannon digitalisaatio seka teollisen internetin sovel-
taminen. Valtio voi tukea yrityksid uusien markkinoiden I6ytamisesséa, mutta kehitys-
ja investointipaatokset kuuluvat yrityksille.

Kasvuhakuisten yritysten rahoituksen saatavuuden takaa parhaiten hyvin toimivat
rahoitusmarkkinat. Pankkirahoituksen rinnalle tarvitaan uusia vaihtoehtoisia rahoi-
tusmuotoja. Listautumismarkkinoiden kehittaminen on tarkeaa, jotta yritykset voivat
kasvaa ja kehittya myds kotimaisia padomia hyddyntamalla.

Pankkien vakavaraisuutta koskevia sdannoksia on kiristetty finanssikriisin jalkeen
uusien, talouskehitykselle vaarallisten pankkikriisien torjumiseksi. Talla ei ole ollut
Suomessa yritysrahoitusta merkittavasti heikentavaa vaikutusta. Yritysten rahoitus-
tarpeisiin voidaan jatkossakin vastata ilman, etta pankkien vakavaraisuussaantelysta
tingitaan.

Myo6s elinkeinopolitiikan tarpeet puoltavat tyomarkkinoiden kannustekapeikkojen
avaamista ja muuttoliikkeen — niin maan sisdinen kuin maahanmuuttokin — edellytyk-
sien vahvistamista. Erityisesti padkaupunkiseudun kasvun edellytykset ja alueen
asuntopolitikka on kasvun kannalta keskeisessa asemassa. Kaavoituksen pullon-
kaulat on avattava. Kaavoitusmaarayksia tulisi hollentaa Kkilpailun lisdamiseksi ja
skaalahyo6tyjen saavuttamiseksi.

Osana menosopeutusta on varmistettava, etta julkinen sektori tukee mahdollisimman
hyvin reaalisen kilpailukyvyn vahvistamista. Tama puoltaa koulutuksen, tutkimuksen
ja muiden osaamiseen perustuvan kasvun tekijoiden edellytyksista huolehtimista
kiristyvdn menoraamin puitteissa. Koulutuksen laatuun on kiinnitettéava erityista huo-
miota.

OECD korostaa yhteisollisen ja osaamispd&doman keskindisriippuvuutta — esimerkiksi
luottamus ja kulttuurien valinen ymmarrys tukevat kaupan ja taloudelle hyodyllisen
muuttoliikkeen esteiden poistamista. Reilu kilpailu seké julkisen toiminnan ja rahoi-
tussektorin lapinékyvyys luovat pohjaa taloudellisen optimismin palauttamiselle. By-
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rokratian karsimisella ja yleisemmin paremmalla sédantelylla voi olla siten kauaskan-
toisia epasuoria myonteisia vaikutuksia.

Kilpailu ei ole kaikilla toimialoilla riittavaa. Kilpailun lisaaminen paivittaistavarakau-
passa ja julkisten palveluiden tuotannossa nostaa tuottavuutta. Aukioloaikojen sdan-
telysta voidaan luopua ja alalle tulon sé&éntely vapauttaa, ennen kaikkea perusteet-
toman tarveharkinnan osalta (taksi- ja muut liikenneluvat, ammatinharjoittaminen).
Kilpailuviranomaisille on turvattava riittavat edellytykset puuttua epékohtiin.
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3 Johdanto: Missa ollaan ja miten tahan on tultu?

3.1 Suomen taloudellinen ahdinko

Lahes viisitoista vuotta jatkuneen vahvan kasvujakson jalkeen Suomen kokonaistuo-
tanto romahti vuonna 2009. Vaikka tuotanto kasvoi hetkellisesti 2010-2011, koko-
naistuotannon taso on yha noin 8 % alle vuoden 2008 tuotantohuipun (kuva 3.1).
Kun otetaan huomioon menetetty kasvu, BKT on nyt noin 18 % alle tason, joka olisi
saavutettu jos kasvu olisi jatkunut ennen finanssikriisia odotetulla tavalla. Ottaen
huomioon talouden kohdanneen rakennemuutoksen, on varsin selvaa, ettei vanhaa
kasvu-uraa enaa voida saavuttaa. On tapahtunut BKT:n tasopudotus ja nailla naky-
min myds kasvuvauhdin pysyva hidastuminen.

Kuva 3.1 BKT:n ennen finanssikriisia odotettu trendi ja toteutunut tuotanto
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Lahde: Tilastokeskus

Keskeinen tekija kokonaistuotannon tason supistumisen taustalla on viennin romah-
dus vuonna 2009. Vaikka Suomen vienti on jo elpynyt, on se yha vain noin nelja vii-
desosaa vuoden 2008 maarasta.

Pitkaan jatkuneen kasvujakson aikana tyottomyys aleni noin 6 % prosentin tasolle
vuonna 2008 ja siten 1990-luvun alun lamavuosien varjon voitiin ajatella vihdoin
poistuneen. Talouden uusi syoksy ja tuotannon jaméahtdminen matalalle tasolle
k&aéansi tyottomyyden kuitenkin uuteen nousuun. Vuoden 2014 lopulla ty6ttomyysaste
on kohonnut lahelle 9 prosentin tasoa. Tydvoimaviranomaisten tilastoimien ty6ttomi-
en tydnhakijoiden maara on tata huomattavasti korkeampi ja heijastaa osaltaan aktii-
visesta tydnhausta luopuneiden maéaran kasvua.

Ty6ttémyys on Suomen ongelmista yksi vakavimmista ja silla on kauaskantoisia so-

siaalisia ja yhteiskunnallisia seurauksia. Silla on my6s vakavia taloudellisia seuraa-
muksia. Taman hetken ty6ttdémyys uhkaa supistaa lahivuosien ja -vuosikymmenten
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tyon tarjontaa ja heikentdad osaamista — usein tata ilmioéta kuvataan hysteresis-
kasitteella.

Tyottomyyden kaénteisilmid, matala tyollisyysaste on tarked mm. julkisen talouden
kestavyyden nakokulmasta. Se on jamahtanyt noin 68 ¥z prosentin tasolle ja aiem-
min tavoitteena pidetty 75 prosentin aste tuntuu talla hetkella hyvin kaukaiselta ja
vaikeasti tavoitettavalta.

Heikko talous- ja tyéllisyyskehitys on nakynyt julkisen sektorin vero- ja muiden tulo-
jen supistumisena suurin piirtein samassa suhteessa. Kun julkiset menot ovat sen
sijaan kasvaneet talouskriisia edeltaneiden kehityskulkujen mukaisesti, tuloksena
ovat suuret alijagdmat niin valtion kuin kuntienkin taloudessa. Samanaikaisesti vaes-
ton ikaantyminen on supistanut tyoelakejarjestelman ylijadmaa ja kokonaisuudes-
saan julkisyhteistjen rajoitusjgdma on noussut aivan kolmen prosentin raja-arvon
tuntumaan.

Jos talouskasvu vihdoin ennustetusti kaynnistyy, valtiontalouden velkaantuneisuu-
den kasvu saattaa sopeutustoimien ansiosta lahivuosina hidastua niin paljon etta
valtionvelan BKT-osuus taittuu. Koko julkisen talouden velkasuhde jatkaa kuitenkin
nousuaan kuntien velkaantumisen vuoksi. Korkoa korolle efekti ja vaestdn ikaanty-
misestad aiheutuvat menopaineet uhkaavat nopeuttaa velkasuhteen kasvua 2020-
luvulla.

Kokonaistuotannon supistuminen selittyy kaytdnndssa kokonaan teollisuustuotannon
vahenemiselld (kuva 3.2). Teollisuustuotannon supistumisesta selittdd sahko- ja
elektroniikkateollisuus kaksi kolmannesta ja metsateollisuus seka muu metalliteolli-
suus yhdessa miltei kokonaan loppuosan.

Kuva 3.2 Arvonlisdyksen muutos vuodesta 2007
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Teollisuustuotannon supistuminen heijastaa Suomen viennin vaikeuksia. Tieto- ja
muun elektroniikan vienti on supistunut reaalisesti noin kuudesosaan vuoden 2008
huippuarvostaan (kuva 3.3). Vaikka muun teollisuusviennin reaalinen maara on toi-
punut vuoden 2009 kuopasta, on sekin yha viidenneksen pienempi kuin ennen fi-
nanssikriisia.

Heikko tydvoiman tarjonta, vuosia matalalla tasolla laahanneet investoinnit ja ennen
kaikkea valju vientindkyma& merkitsevat, ettd talouden kasvundkyma on heikko.
Suomen Pankki on laskenut keskipitkdn aikavalin kasvu arvionsa noin yhteen pro-
senttiyksikkoon. Valtiovarainministerion kansantalousosaston EU:ssa sovituilla me-
netelmilla tuotettu kasvuarvio on hieman tata korkeampi (1,3 %), mutta tdmankin
saavuttamista varjostaa yritysten, kotitalouksien ja julkisen sektorin tarve vahvistaa
taseitaan.

Kuva 3.3 Suomen tavaraviennin volyymi tuottajahinnoilla deflatoitu, mrd. euroa
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Lahde: Macrobond /VM

Kokonaistuotannon tasopudotuksen, sen trendikasvun naivettymisen ja samaan ai-
kaan tapahtuneen talouden nopean rakennemuutoksen taustalla on useita tekijoita,
jotka ovat vahvistaneet toisiaan ja tekevat talouden toipumisesta hitaan ja vaikean
prosessin:

1. Teknologiset muutokset ja yritysten epaonnistumiset niihin sopeutumisessa ovat
vahentaneet Suomen vientituotteiden kysyntdd. Tama on nakynyt erityisesti
elektroniikkateollisuudessa matka- ja alypuhelintuotannon loppumisena kéaytan-
nossa kokonaan ja paperin kysynndn supistumisena.

2. Suomi pienend, pitkalle kehittyneisiin tuotteisiin erikoistuneena avoimena taloute-
na on lahtokohtaisesti herkka suhdanteille ja yksittaisiin tuotteisiin liittyville kysyn-
tdmuutoksille. Siten teknologisten muutosten ohella heikkoon kehitykseen on vai-
kuttanut myds yksittaisiin yrityksiin ja tuotteisiin liittyvat tekijat, jotka koko kansan-
talouden nakokulmasta katsottuna tuntuvat satunnaisilta, ikdan kuin huonolta on-
nelta.
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Viennin vaikeuksien taustalla vaikuttavat muutkin kuin suoraan Suomeen liittyvét
tekijat. Maailmantalous ja erityisesti Eurooppa ei ole toipunut finanssikriisista.
Maailmankauppa kasvaa hitaasti, teollisuusmaiden investoinnit ovat supistuneet
ja siksi globaali tyonjako ei enda suosi investointihnytdykkeisiin erikoitunutta
Suomen vientid. Akuuttina ongelmana Suomelle on Ven&jan talousvaikeudet, jot-
ka supistavat vientiamme ja rajoittavat taloudellisen yhteistyon nakymia.

Mikali sahko- ja elektroniikkateollisuuden vaikutus poistetaan laskelmista, Suo-
men teollisuuden hintakilpailukyky on heikentynyt miltei yhtajaksoisesti 20 vuotta
(kuva 3.4). Niin sanotun Nokia-sektorin tuotannon laajentuessa ja keratessa rojal-
ti-, lisenssi- ja muita tuloja myds Suomen ulkopuolelta, ongelma saatettiin sivuut-
taa, kehittyindn koko talouden kilpailukyky myonteisesti. Korkeat nimellisansioi-
den korotukset liittokierroksella juuri ennen finanssikriisia, finanssikriisin seurauk-
sena alentunut tuottavuus ja ennen kaikkea elektroniikkateollisuuden tuotannon
nopea supistuminen merkitsivat, ettda Suomen kilpailukyky ongelma karjistyi sa-
manaikaisesti globaalin kysynnan supistumisen kanssa.

Véaeston ikdantyminen on kaantanyt tyon tarjonnan laskuun 2010-luvun alussa ja
finanssikriisin jalkeen investoinnit ovat jadneet aiempaa matalammalle tasolle.
Julkisen sektorin tuottavuutta on hyvin vaikea mitata, mutta se nayttaa kehitty-
neen hyvin heikosti viimeisen vuosikymmenen aikana.

Yksityisessa tuotannossa tuottavuuskasvu on ollut vahaista. Vaikka heikko tuot-
tavuuskehitys osin heijastaa heikkoa kysyntatilannetta, mukana on rakenteellisia
tekijoitd. Yksinkertaisemmillaan on kysymys alhaisen tuottavuuden toimialojen
suhteellisen merkityksen kasvusta.

Kuva 3.4 Tehdasteollisuuden kilpailukykyindikaattori
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Tietolaatikko: Kansainvalisten rahoitusolojen ja euroalueen vakauden merki-
tys, kustannukset ja riskit

Vakaat rahoitusolosuhteet ovat keskeinen edellytys talouden kasvulle ja julkisen ta-
louden kestavyydelle. Talous- ja rahoitusjarjestelméa on kuitenkin aina altis hairidille
ja tartuntaefekteille. Globaalit, alueelliset tai paikalliset rahoitusvakausongelmat tai
talouskriisit voivat lamauttaa yksittdisen maan talouden. Suomelle on l&hihistoriassa
aiheutunut useita taloudellisia vaikutuksia erityyppisisté talouskriiseista:

1. Suomen talous- ja pankkikriisi 1991-1993: Bruttokansantuote supistui noin 13
% kolmen vuoden aikana. Valtio velkaantui erittdin nopeasti menojen noustua
raskaasti ja verotulojen romahdettua. Tyottomyys nousi 10 % -yksikdlla 16 %:in.
Pelkastaan rahoitusvakautta yllapitavat toimet aiheuttivat valtiolle taloudellisia si-
toumuksia noin 14 mrd. euroa arvosta, joka vastasi noin 20 %:a bruttokansan-
tuotteesta. Vakautustoimista aiheutui lopulta noin 5 mrd. euron suorat taloudelli-
set menetykset valtioille. Tama vastasi noin 6 %:a bruttokansantuotteesta.

2. Kansainvaélinen talous- ja rahoitusmarkkinakriisi 2008-2009: Bruttokansan-
tuote romahti vuodessa noin 8 % vuoden aikana poikkeuksellisen voimakkaan
kansainvélisen epavarmuuden seurauksena. Rahoitusvakautta yllapitavat toimet
aiheuttivat perati 54 mrd. euroa sitoumuksen valtiolle eli m&ara oli suurempi kuin
valtion budjetin loppusumma. Sitoumusten m&ara vastasi 27 %:a bruttokansan-
tuotteesta. Naista sitoumuksista ei lopulta aiheutunut tappioita, mutta verotulojen
noin 7 mrd. romahdus osaltaan vei julkista taloutta velkaantumisen uralle. Talo-
uskasvu on ollut vuoden 2009 jadlkeen vaimeaa. Bruttokansantuotteen ennuste-
taan palaavan vuoden 2008 tasolle vasta vuonna 2018.

3. Euroalueen velka- ja vakauskriisi 2010-2013: Eurokriisi on valtiolle aiheutuvilta
suorilta taloudellista kustannuksiltaan ollut edella mainittuihin kriiseihin verrattuna
suhteellisesti vahaisin. Suomen valtio oli antanut 2013 loppuun mennessé noin
10 miljardin euron sitoumukset euroalueen vakautustoimiin. Tama vastaa noin 5
%:a bruttokansantuotteesta. Sitoumuksista suurin osa on takauksia, eika tappioi-
ta ole ainakaan vield aiheutunut. Myds vaikutukset makrotalouteen ovat olleet
muita Kkriiseja vahaisemmat. Eurokriisin haasteena on kuitenkin se, ettd epasuo-
rat vaikutuksen jatkuvat edelleen ja ne nayttavat muodostuvan pitkakestoisiksi,
ehka jopa pysyviksi. Rahoitusvakauden ei ole vuoden 2014 lopussa palautunut
ennalleen ja deflaation uhka on olemassa.

Talous- ja rahoituskriisit aiheuttavat aina merkittavia rajoitteita talouspolitiikalle. Krii-

sien vaikutusten lieventaminen aiheuttaa vaajaamatta panostuksia tai kustannuksia,

joita on kaikin keinoin pyrittavd minimoimaan. Tahanastiset vakaudenhallintamenot
eivét ole vaarantaneet Suomen julkisen talouden kestavyytta.

Suomen jasenyys euromaana merkitsee, ettd rahoitusvakaudenhallinta tapahtuu
merkittdvassa maarin muiden euromaiden kanssa yhteystytssa. Euroalueen vakaus
ja kestavyys on Suomen keskeinen tavoite. Euroopan vakausmekanismi (EVM) pe-
rustettiin v. 2012 euroalueen talous- ja pankkikriisien hallitsemiseksi valtiotalouden
kannalta tehokkaalla tavalla. Suomi on maksanut EVM:lle sen 80 mrd. euron paa-
omasta oman, noin 1,44 mrd. euron, osuutensa. EVM on rahoituslaitos, joten sen
rahoitustuen myontamiselld ei vaikutuksia muiden kuin tukea saavan) valtion vel-
kaan. Rahoitustuen myoéntamisella ei ole suoria budjettivaikutuksia jasenvaltioihin,
ellei EVM:lle aiheudu tappioita ja sen paaoma on huvennut.
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Kielteisten kehityskulkujen vastapainoksi voi todeta, ettd Suomen kansantalous on
voinut viennin romahduksesta huolimatta toimia kaiken kaikkiaan suhteellisen va-
kaissa oloissa:

1. Suomen jasenyys euroalueella on tuottanut ennétyksellisen matalan korkotason
ja tasapainottanut siten taloudellisen laskusuhdanteen vaikutuksia.

2. Suomalaisten yritysten taseet olivat pitkén, kannattavuudeltaan paikoitellen erin-
omaisen kasvukauden jaljiltd suhteellisen vahvat koska investoinnit pysyivat ylei-
sesti matalalla tasolla. Vahvat taseet mahdollistivat sen etta tydvoiman maaraa
on sopeutettu tahan saakka paljon vahemman kuin tuotanto on supistunut.

3. Muita euromaita vahvemman julkisen talouden rahoitusaseman vuoksi automaat-
tiset vakauttajat ovat voineet toimia ja julkinen talous on siten pystynyt tdhan
saakka — sopeutustoimista huolimatta — pitdamaéan kokonaiskysyntaa ylla.

4. Vaikka Suomen vaihtotase on heikentynyt viime vuosina, lahtokohta oli kuitenkin
niin vahva, etta alijaama ei ole noussut sietdmattomalle tasolle ja sen ennuste-
taan supistuvan lahelle nollaa.

3.2 Suomen kehitykseen liittyy paljon avoimia kysymyksié

Talouspolitikan suuntaamisen kannalta olisi merkittava etu, jos varmuudella tie-
tdisimme ja ymmartdisimme mita ymparillamme on tapahtunut ja mihin suuntaan
Suomen toimintaymparistd on muuttumassa. Nain ei kuitenkaan ole.

Finanssikriisin jalkeinen maailma on monelta osin erilainen kuin sitd edeltava ja sa-
malla Suomen asema maailmantaloudessa on murroksessa. Vasta taloushistorialli-
nen tutkimus — jos sekaan — tulee aikanaan muodostamaan kuvan Suomen ahdin-
gon syntyyn vaikuttaneiden eri tekijoiden suhteellisesta merkityksestd. Suomen
asemaan ovat vaikuttaneet teknologiamuutokset, heikentynyt hintakilpailukyky, vien-
timarkkinoiden heikko ja erityisesti Suomelle epaedullinen kehitys, supistunet inves-
toinnit ja tyon tarjonta, rakenteellisesti heikko tuottavuuskehitys ja pitkéalti myds huo-
no onni.

Oma erityinen (tutkimus)kysymyksensa on Suomen talouden sopeutumiskyky fi-
nanssikriisin jalkeinen, eritoten suhteessa muihin kansantalouksiin. Katsantokannas-
ta riippuen voidaan korostaa vahvuuksia tai heikkouksia sopeutumisessa:

Vahvuuksia ovat luonnollisesti vaestdn korkea koulutusaste ja erityisesti tekninen
osaaminen, jonka ansiosta esim. elektroniikkateollisuudesta irtisanotut ovat tyollisty-
neet suhteellisen nopeasti ja on voinut syntya uutta huipputuotantoa (esim. peliteolli-
suus). Kulttuurisesti suhteellisen homogeenisen vaeston kesken syntyy helpommin
taloudellista toimintaa tukevaa luottamusta. Laki ja jarjestys, sosiaalinen turvallisuus
seka ylipdatdan vakaat yhteiskunnalliset olot ovat tdrked muutosta tukeva taustateki-
ja.

Heikkoon sopeutumiskykyyn taas viittaavat tydvoiman supistuminen, matalat inves-
toinnit, viime vuosien olematon tuottavuuskasvu ja ennen kaikkea korkea tyottomyys
sekd rakennemuutoksen tarpeista katsoen heikko sisdinen muuttoliike. Samat yh-
teiskunnan tukiverkot, jotka vakuuttavat muutokseen liittyvilta riskeilté ja voivat oikein
rakennettuina edistdd muutoksiin sopeutumista, voivat toisaalta aiheuttaa kannus-
tinongelmia, jotka hidastavat sopeutumista muuttuneisiin olosuhteisiin. Rajoittava
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maahanmuuttopolitiikka vaikuttaa samanaikaisesti tyovoiman tarjontaan ja eristaa
yrityselamaa uusilta vaikutteilta. Vaesto ikaantyy ja huoltotase heikentyy (kuva 3.5).

Vain aika tulee nayttamaan mitk& kehityskuluista ovat vaikutuksiltaan pysyvia ja mit-
k& vain véliaikaisia. Talla on iso periaatteellinen talouspoliittinen merkitys, silla valiai-
kaisten, kooltaan rajattujen ongelmien yli voidaan ajatella "rakennettavan silta” esim.
kokonaiskysyntaa elvyttavan politikan avulla. Mikéli muutokset taas ovat pysyvia,
talouspolitiikalla kannattaa pyrkid nopeuttamaan siirtymaa uuteen tasapainoon.

Kuva 3.5 Suomen huoltotaseen heikentyminen
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Lahde: Sosiaali- ja terveysministerio

3.3 Yhteinen tilannekuva talouspolitiikan pohjaksi

Kuten edella todettiin, vasta aika ja taloushistoriallinen tutkimus tulevat osoittamaan
miten eri tekijat painottuivat talouskriisin synnysséa. Vastaavalla tavalla on hyvaksyt-
tava, ettd keskusteluun tulevan talouspolitikan suunnasta vaikuttavat poliittiset ja
ideologiset ajatussuunnat ja intohimotkin — taktisia néakdkulmia unohtamatta. Tama
raportti perustuu kuitenkin uskoon, ettd Suomi on palautettavissa kasvun uralle ilman
ettd kaikesta ollaan tdsmaélleen samaa mielta. Riittd&, etta tilannekuvasta ja talous-
politiikan peruslinjoista vallitsisi riittava yhteinen nakemys. Raportti pyrkii tarjoamaan
pohjaa téllaisen nakemyksen muodostamiseksi.

Valtiovarainministerion virkamiesnakemys ensi vaalikauden talouspolitikan linjasta
perustuu seuraaviin lahtékohtiin ja arvioihin:

Tarvitaan laaja-alainen ohjelma vientiin perustuvan kasvun elvyttamiseksi

1. Suomen talouden ongelmat ovat niin syvia ja moniulotteisia, etta ne voidaan rat-
kaista vain laaja-alaisella, monivuotisella uudistusohjelmalla. Nopeasti vaikutta-
via, yksinkertaisia ratkaisuja ei ole n&kopiirissé. Talouspolitikan keskeinen tavoi-
te — ja samalla véline — on koota toimintalinjat yhteen tavalla, missa eri toimet
vahvistavat toisiaan ja muodostavat myoOnteisen itsedan vahvistavan kierteen.
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Sellainen voi syntyd vain jos yhteisesti ldydetaan positiivinen nakéala parem-
paan.

2. Talouskasvu tarvitsee kaynnistydkseen uutta kysyntaa, joka kuitenkin Suomen
nykyoloissa voi perustua vain kasvavaan vientiin ja yksityisiin investointeihin. Ko-
timaista kysyntaa taytyy tukea ja sen supistumiskierre torjua, mutta kotimarkkinat
eivat pysty nakopiirissa olevalla ajanjaksolla toimimaan talouden veturina. Lisaksi
on huomattava, etta kotimarkkinoiden kysyntéa ei voi kestavasti piristya ilman uu-
sia tuloja, jotka taas voivat perustua vain yrityssektorin vahvistumiseen.

3. Menestys viennissa vaatii reaalisen ja kustannuskilpailukyvyn ratkaisevaa paran-
tumista. Jalkimmainen edellyttda palkka- ja muiden panoskustannusten' erittain
maltillista, kaytannossa tuottavuuskehitysté todennakaoisesti hitaampaa kehitysta
koko loppuvuosikymmenen ajan. Tama rajoittaa kotimaisen kysynnan merkitysta
kasvun kaynnistajana.

4. Yrityksien edellytykset rahoittaa investointejaan ovat yleisesti ottaen hyvat mm.
historiallisen alhaisen korkotason vuoksi — pullonkaulana on kuitenkin edella to-
detulla tavalla kysynta. Kysynnan kasvu ei naissa olosuhteissa voi rakentua koti-
markkinoiden varaan ja siten uudet investoinnitkin ovat vahvistuvan vientikysyn-
nan varassa.

5. Jotta Suomen kilpailukyky investointikohteena voidaan palauttaa, tarvitaan ty6-
markkinoilla vahva sitoutuminen uudistuksiin joilla kustannuskilpailukyvysta voi-
daan huolehtia myds pidemmalla aikavalilla. Hallituksen tulee toimia yhteistydssa
tyomarkkinaosapuolien kanssa tehokkaamman, avoimen sektorin hintakilpailuky-
vyn paremmin huomioon ottavaan palkkakoordinaation edistdmiseksi. Yhdessa
on haettava keinot, joilla taataan vientiteollisuuden palkka- ja valituotekustannus-
tenmaltillinen, keskimaaraiseen tuottavuuden kasvuun sopeutettu kehitys. Nain
maaraytyvaan palkanmuodostuksen paakurssiin tulisi myos suljetun sektorin so-
peutua. Samalla on aikaansaatava toimiviin paikallisiin neuvotteluinstituutioihin
perustuvaa joustavuutta.

6. Kokonaisvaltainen, myodnteinen kierre edellyttaa, ettd kustannustasomme sopeut-
taminen on toteutettava maltilla, kotitalouksien ostovoimaan kohdistuvat paineet
minimoiden. Tama on haastava tehtdva hyvin hitaan nimellisansiokehityksen
oloissa. Tassa voidaan onnistua sita paremmin mita enemman julkisen talouden
sopeutuksesta voidaan toteuttaa kohdentaa muutoin kuin tulonsiirtoihin ja veron-
korotuksiin.

Tydllisyys - talouspolitiikan ykkdstavoite

1. Vahva tydllisyyskehitys ja siihen perustuva taloudellinen kasvu on keskeinen
yhteiskuntapoliittinen tavoite ja samalla avain julkisen talouden vahvistumiseen
seka hyvinvointivaltion rahoitusperustan turvaamiseen keskipitkalla ja pitkalla ai-
kavalilla. Tyollisyytta parantavia uudistuksia tarvitaan nopeasti, koska korkea
tyottdmyys uhkaa pitkittyd ja vaikuttaa myds tulevaan tasapainoty6ttomyyden ta-
soon.

2. Kotimarkkinoiden ostovoimaa tukee parhaiten kohentuva tyollisyyskehitys. Osana
tasapainoista talouspoliittista kokonaisuutta taytyy siten olla uudistukset, jotka pa-
rantavat tyonteon kannustimia sekd tyomarkkinoiden toimintaa edistamalla ty6-
voiman alueellista ja ammatillista likkuvuutta seké. aktivoimalla tyénhakua ja li-
saamalla kannustimia ottaa tydsuhteita vastaan.
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Tietolaatikko: Keskeisia asuntomarkkinaongelmia

Suomen asuntomarkkinat ovat polarisoituneet kasvukeskusten ja muun maan valille. Muutto-
likkeen johdosta asuntojen tarjonta ei ole pystynyt vastaamaan noussutta kysyntda kasvu-
keskuksissa. Suurin asunto-ongelma on paakaupunkiseudulla, jossa asuntojen reaalihinnat
ovat 1,5-kertaistuneet vuosien 2000 ja 2013 valilla. Tam& on johtunut riittAmattémasta asun-
totarjonnasta suhteessa kasvaneeseen kysyntaan ja johtanut asuntohintojen ja rakennuskus-
tannusten erkaantumiseen — vaikka osa paineesta on purkautunut myos rakennuskustannus-
ten nousuna. Taustalla on ollut mm. vaestdnkasvun kiihtyminen ja osin my6s reaalitulojen
voimakas kasvu.

Vaikka Helsingin seudun vaestd on kasvanut nopeasti vuoden 2004 jalkeen, asuntotuotanto
aleni aina vuoteen 2010 asti (ks. kuva alla).

Véaeston muutos ja asuntotuotanto Helsingin seudulla
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5000 5000
0o

93 9% 97 99 01 03 05 07 09 1 13

—Valmistuneet asunnot Vaestdn muutos

Lahteet: HSY, Tilastokeskus

Samaan aikaan asuntojen hintojen nousuvauhti on erkaantunut kaytettavissa olevien reaalitu-
lojen kehityksesta (ks. kuva). Padkaupunkiseudun asunto-ongelmaa ryhdyttiin ratkaisemaan
v. 2008 solmitulla aiesopimuksella véesténkasvua paremmin vastaavaksi, siitd huolimatta
asuntotuotanto on jatkuvasti alittanut sille yhteisesti asetetut vuosittaiset kaavoitus- ja asunto-
tuotantotavoitteet (12 000 — 13 000 asuntoa vuodessa).

Asuntomarkkinat toimivat kuten muutkin hyédykemarkkinat. Jos asuntojen kysynta kasvaa,
niiden hinta nousee ja tarjonta lisdantyy, kunnes asuntojen hinnat ja rakentamiskustannukset
ovat lahelld toisiaan. Toisaalta, jos asuntokysynta ei kasva, uusien asuntojen hinta on lahella
asuntojen rakentamiskustannuksia tai niiden alapuolella. Nam& mikrotalousteorian perusasiat
toimivat osassa Suomen asuntomarkkinoilta hyvin, mutta eivat kaikkialla.
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Asuntohintojen ja kaytettavissa olevin tulojen kehitys Helsingin seudulla
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—PKS: asuntojen reaali-indeksi; 2000=100

Helsingin seutukunta: Kéaytettavissa olevat tulot henke& kohden, netto, reaaliset
2000=100

Lahde: Tilastokeskus

Niin meilla kuin monessa muussakin maassa julkinen sektori saantelee vahvasti kaavoitusta
ja tarjolla olevan tonttimaan maaraa, jolloin tarjonta ei voi kasvaa vapaasti. Paikallinen kaa-
vavalmistelu ja -paatoksenteko ovat johtaneet eri kaupungeissa erilaisiin asuntomarkkinati-
lanteisiin.

Helsingin asuntorakentamisen véaheneminen 1960-luvun jalkeen on siirtdnyt asuntorakenta-
misen kasvupainetta kauemmas Helsingistd. Espoo on kasvanut melko tasaisesti 1960-
luvulta I&htien, kun taas Vantaalla rakennettiin huomattavasti vain 1970-luvulla. Karkeasti
laskettuna asuntokannan kasvuvauhti on ollut Helsingissa 2000-luvulla vuosittain keskimaarin
vain prosentin verran.

Suomessa tiedostetaan hyvin, etta tarjonnan rajoitteet nostavat hintoja, mutta kaytannoéssa
saantelya harjoittavat kunnat eivat ole valmiita sallimaan markkinaratkaisua. Esimerkiksi
vuokra-asuntojen tarve ndilla kaupunkiseuduilla on niin suuri, ettei julkinen sektori voi miten-
k&aan ajatella tuottavansa niitd kysytyissa maarin. ARA-tuotanto lisdd asuntojen maaraa Hel-
singin seudulla enimmilld&nkin vain 2 500 asunnolla vuodessa. Tarvitaan keinoja kaavoittaa
lisda ja nostaa yksityista asuntotuotannon maaraa.
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Valtion ja kuntien talous on saatava vakaalle uralle

1.

Julkisen sektorin tulot ja menot ovat pysyvassa epatasapainossa. Jos tata ns.
kestavyysvajetta ei korjata paattavaisin toimin, vaeston ikaantyminen, korkoa ko-
rolle efekti ja korkotason palaaminen normaalille tasolle tulevat johtamaan ensi
vuosikymmenella julkisen talouden hallitsemattomaan velkakierteeseen. Muut-
tumattomaan politikkaan perustuvien laskelmien mukaan Suomen julkinen talous
on ensi vuosikymmenella hyvin samanlaisessa tilanteessa kuin Euroalueen ny-
kyiset ongelmamaat.

Pidemmalla aikavalilla on kysymys siita, ettd hyvinvointivaltion sailyttaminen edel-
lyttda, ettd sen rakenteet sopeutetaan uuteen kasvundkymaan, jossa BKT kas-
vaa hyvina aikoina 1-2 % vuodessa ja huonoina aikoina vahemman tai se supis-
tuu.

Julkisen talouden tasapainottaminen edellyttaa seka nopeavaikutteisia sopeutus-
toimia etta menorakenteita pitkalla aikavalilla korjaavia rakenteellisia uudistuksia.
Talouden kasvun ja tyollisyyskehityksen kannalta sopeutustoimien tulisi painottua
mahdollisimman paljon menojen supistamiseen. Mahdolliset veronkorotukset tuli-
si minimoida ja suunnata verolajeihin, joilla on mahdollisimman pieni vaikutus ta-
louden kasvuun. Mita suuremmassa maarin ja nopeavaikutteisimmin julkisenta-
louden menopaineita pystytaan purkamaan rakenteellisin uudistuksin, sita pie-
nemmaksi muodostuu menoleikkausten ja veronkorotusten tarve.

Laajasti ymmarretyn, seké palvelut etta tulonsiirrot kasittdvan sosiaaliturvan uu-
distaminen kokonaisvaltaisesti tytntekoa ja yrittamista tukevaan ja samalla kan-
salaisten turvallisuudesta kustannustehokkaasti huolehtivaan suuntaan on kes-
keinen etenemissuunta. Jotta menosopeutuksessa saavutetaan tarvittava mitta-
kaava, ei voida mitdan menolajeja eristdd sopeutuspaineilta — yksinomaan hal-
linnon juoksevia menoja supistamalla ei saada haluttuja sopeutusvaikutuksia ai-
kaan.

Julkisen sektorin rakenteiden uudistaminen on avainasemassa kestavassa me-
nohillinn&ssa. Viime vuosien ja vuosikymmenten kokemukset kunta- ja palvelura-
kenneuudistuksista seka valtion hallinnon kehittdmisesté ovat osoittaneet miten
vaikeaa uudistusten toteuttaminen on. Julkisen hallinnon ja paatéksentekoraken-
teiden kehittdminen ovat ratkaisevassa asemassa menohillinn&n onnistumisessa.
Osana menosopeutusta on varmistettava, etta julkinen sektori tukee mahdolli-
simman hyvin reaalisen kilpailukyvyn vahvistamista. Tamé& puoltaa koulutuksen,
tutkimuksen ja muiden osaamiseen perustuvien kasvun tekijoiden edellytyksista
huolehtimista.

Rakenteellisten uudistuksien taytyy jatkua — toimeenpanoon Kkiinnitettava
huomioita

1.

2.

Julkisen talouden rakenteiden korjaamisen ohella tarvitaan tyo- ja hyodykemark-
kinoiden uudistamista voimavarojen mahdollisimman nopean uudelleen suun-
taamisen varmistamiseksi. Keskeistd on tyomarkkinoiden kannustekapeikkojen
avaaminen ja muuttoliikkeen — niin maan sisdinen kuin maahanmuuttokin — edel-
lytysten varmistaminen. Paakaupunkiseudun kasvun edellytykset ja erityisesti
alueen asuntopolitikka on kasvun kannalta keskeisessa asemassa. Kaavoituk-
sen pullonkaulat on avattava.

Suomen elinkeinopolitikkaa on viime vuosina suunnattu kansainvalisen tutki-
musnayton perusteella kasvun yleisten edellytysten vahvistamiseen. Jatkossa on
harkittava olisiko osa panoksista haluttujen vaikutusten aikaan saamiseksi suun-
nattava valikoivampiin ohjelmiin, joissa keskitytdédn tuotantosuuntiin, joissa on
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samanaikaisesti odotettavassa vahvaa globaalia kysyntaa ja joissa on Suomella
suhteellisia vahvuuksia. Kasvuhakuisten yritysten rahoitus on turvattava.

Kansainvaliset taloussuhteet vakautettava

1. Vientiin perustuvan kasvustrategian kannalta Suomen sijainti Venajan ja lahivuo-
det heikkoon kasvundkymaan lukkiutuneen euroalueen véalissa on hyvin haasta-
va. Euroalueen korkea velkaantuneisuus ja heikko kilpailukyky ei poistu nopeasti.

2. Sama koskee lahes yksinomaan energiatuotantoon perustuvan Vengjan kansan-
talouden rakenteellisia ongelmia. Vengjan talouskasvu on hiipunut jo jonkin ai-
kaa. Geopoliittisen tilanteen karjistyttya talouspakotteet ja energian hinnan voi-
makas lasku ovat kaantaneet taman Suomelle tarkean markkinan laskuun.

3. Perusongelmana on, ettd Venajan ei ole onnistunut kanavoimaan O&ljytulojaan
tuottavuuskasvua vauhdittaviksi investoinneiksi. My6s o6ljyntuotannon taso on
laskussa, koska tarvittavia yllapitoinvestointeja ei ole tehty. Keskeisin ongelma
on kuitenkin maan oikeudellisen jarjestelman heikkoudet, talouden ja politiikan
[apindkymaéattomyys ja viime kadessé omistusoikeuden heikko suoja. Paluu vah-
valle kasvu-uralle edellyttaisi talouden ja yhteiskunnan rakenteiden voimakasta
uudistamista.

4. Suomen intressissa on vaikuttaa Euroalueen kasvun kaynnistymiseen ja sen ins-
tituutioiden vahvistamiseen. Sama koskee Vengjaa.

Suomalaiset ja suomalainen yhteiskunta ovat valmiita uhrauksiin ja ponnistuksiin jos
voidaan osoittaa syntyvat hytdyt ja taata, etta kaikki tulevat niista kohtuudella osalli-
siksi. Uskomme, ettd tietoon perustuva, lapindkyva valmistelu on yksi avain yhteis-
ymmarryksen loytymiselle.

Tietolaatikko: Politiikkasuosituksia Suomelle
OECD:n Going for Growth 2015-raportin" suositukset Suomelle

Lisaa kilpailua vahittaiskaupassa ja kuljetussektorilla: Kaavoitusméaarayksia tulee hollen-
taa kilpailun lisddmiseksi ja mittakaavahyotyjen kasvattamiseksi. Maantiekuljetusten saante-
lya tulee vahentaa. Valtion omistusosuutta raide- ja lentoliikenteessa tulee pienentaa.

Lisda tyottdmien aktivointia ja uudista ansiosidonnaista tydttomyysturvaa: Tyon etsin-
tavelvoitteen kiristamista tulee jatkaa. Ansiosidonnaisen ty6ttomyysturvan tason tulee laskea
tyéttémyysjakson keston mukaan.

Pienennd ansiotuloverotuksen verokiilaa ja paranna verojarjestelman tehokkuutta:
Suomessa on korkea rajaverokiila eli palkankorotus kiristda verotusta huomattavasti. Tyon
verotusta tulee alentaa. Menetetyt verotuotot tulee korvata kiinteistdverolla ja muilla valillisilla
veroilla. Alennetut arvonlisékannat tulee poistaa.

Lisda tuottavuutta kuntasektorilla: Kuntaliitoksia tulee jatkaa tai kuntien velvoitteita vahen-
taa tuottavuuden ja mittakaavahyotyjen lisdamiseksi. Parhaita kaytantoja tulee kehittdd kunti-
en tuottavuuden parantamiseksi. Sote-uudistus tulee toteuttaa.

Paranna ikaantyneiden kannustimia pysya tyoelamassa: Elakeuudistus tulee toteuttaa
taysimaaraisena. Tyokyvyttomyyselakkeelle tulee paasta vain laéketieteellisin perustein. |h-
misia tulee kannustaa oppimaan koko tyuran ajan.
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EU-komission arvio Suomen taloudesta”
EU-komission helmikuussa 2015 julkistaman arvion mukaan Suomen ongelmana on heikko
vientikehitys, joka liittyy teollisuuden rakennemuutokseen. Vaikka viennin markkinaosuuksien
alentuminen ja tehdasteollisuuden supistuminen on nyt p&dosin ohi, investointien taso on
matala ja potentiaalinen tuotanto alentunut. Yksityisen sektorin velka on tasaantunut eika sen
arvioida olevan valitdén huolenaihe, velan taso on kuitenkin melko korkea ja sen kehityksen
seurantaa tulee jatkaa.

Komissio kiinnittdd huomiota Suomen ulkoiseen tasapainoon, teollisuuden rakennemuutok-
seen, tuottavuuteen, investointeihin ja yksityiseen velkaan. Suomen talouden ulkoinen kesta-
vyys arvioidaan kokonaisuutena hyvaksi. Elektroniikka- ja metsateollisuussektorin pienenty-
misen nayttaisi paaosin paattyneen. Talouden rakennemuutos on kuitenkin kaynnistynyt mel-
ko hitaasti. Uusia yrityksia syntyy kuitenkin vahan. Valtaosa pienista yrityksista ei juuri kasva
koskaan.

Suomen kustannuskilpailukyky heikkeni vuosina 2008—2012, minka jalkeen maltillinen palk-
kakehitys ja tuottavuuskasvu ovat alkaneet vahitellen parantaa Suomen kilpailukykya suh-
teessa kilpailijamaihin. Yksityisen sektorin investoinnit koneisiin ja laitteisiin ovat olleet alhai-
sella tasolla, mink& komissio arvioi johtuvan palkkojen ja muiden tuotantopanosten kustan-
nusten nopeasta kasvusta. Matalat investoinnit voivat heikentda Suomen kilpailukykya ja
kasvupotentiaalia. Komission arvioi investointien lahtevan kasvuun kustannuskilpailukyvyn
kohentuessa vahitellen.

EU-komission mukaan Suomen keskeiset politikkahaasteet ovat:

— Kustannusten kasvun hillitseminen myds jatkossa, jotta Suomen kilpailukyky vahvistuisi.

— Monet suomalaiset yritykset pysyvat pienina eivatka aktiivisesti pyri kasvamaan tai kan-
sainvalistymaan.

— Kotitalouksien velkataso on aiemmin kasvanut nopeasti, jatkossa olisi hyva tehda toi-
menpiteita lisdvelkaantumisen ehkaisemiseksi.

EU-komission aiemmat suositukset ovat liittyneet julkiseen talouteen, sote- ja kuntauudistuk-
seen, tyomarkkinapotentiaalin taysimaardiseen hyoddyntamiseen, Kilpailun lisééamiseen ja
talouden rakenteen monipuolistamiseen. Komissio toteaa Suomen ottaneen edistysaskeleita
mm. elakeratkaisun, verotuksen ja ikaantyneiden tyoéllisyyden kohdalla. Vaikka kilpailun edis-
taminen on yksi maankaytto- ja rakennuslain muutoksen tavoitteista, vahittaiskaupan suuryk-
sikkdjen kaavoitusrajoitukset ovat edelleen purkamatta.
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Tietolaatikko: Talouskriisista ulos — mita simulaatiomalli neuvoo?

Talouskriisista voi yrittaa ulos elvyttdmalla, sisaisella devalvaatiolla tai vain odottamalla. Elvy-
tys tarkoittaa julkisten menojen lisdamista tai tulojen vahentamista. Siséisella devalvaatiolla
viitataan alempaan palkka- ja kustannuskehitykseen ja siihen tahtaaviin toimiin. Odottaminen
puolestaan tarkoittaa sitd, ettei tehtaisi mitdan lyhyella aikavalilla, vaan odotetaan ettd maa-
iimantalouden elpyessd my®és Suomen vienti elpyy ja talous léhtee nousuun. Kaikissa kol-
messa vaihtoehdossa olisi toki perusteltua pyrkia tehostamaan talouden rakenteita ja huoleh-
timaan pitkan aikavalin kasvuedellytyksista. Naita toimia ei ole kuitenkaan tassa mallitarkas-
telussa huomioitu.

Teiden rakentaminen, koulujen korjaaminen ja verotuksen keventdminen ovat esimerkkeja
perinteisestd kysyntaan vaikuttavasta elvytyspolitiikasta. Kaikki ne parantavat tyollisyytta
lyhyella aikavalilla, mutta lisdavat julkisen talouden velkataakkaa ja siten sydvat kasvuedelly-
tyksia pidemmalla aikavalilla. My6s sosiaaliturvamaksujen méaardaikainen alentaminen joko
tyontekijélle tai tydnantajalle voisi olla osa elvytysta.

Erilaisten elvytysvaihtoehtojen vaikutuksia on tarkasteltu valtiovarainministerion KOOMA-
mallilla”. Mallia simuloimalla osoitetaan, etta alentamalla tyontekijan sosiaaliturvamaksua
saadaan aikaiseksi parempi talouskasvu- ja tyéllisyysvaikutus kuin alentamalla tydnantaja-
maksua. Vaikutus johtuu siitd, ettd mallissa tyontekijan sosiaaliturvamaksun alentuessa myos
palkat alenevat, mika puolestaan lisaa tyollisyytta. Julkisen talouden tasapaino kuitenkin jat-
kaa heikkenemistaan.

Talouspoliittisessa keskustelussa esilla ollut sisdinen devalvaatio tahtaa kilpailukyvyn paran-
tamiseen. Kaytanndssa se tarkoittaisi palkkojen nollakasvua tai tuntipalkkojen alenemista
esimerkiksi tydaikaa pidentamalla. Tassa tehdyssa mallitarkastelussa tarkastellaan vaihtoeh-
toja, jossa palkankorotuksista luovuttaisiin kolmeksi vuodeksi, jolloin tyéllisyys kohenisi ja
BKT kasvaisi merkittavasti. Vaikka julkisen talouden tasapaino aluksi heikkenisi, se alkaisi
pian korjaantua kilpailukyvyn ja viennin kohentumisen myota.

Vaikka paadyttaisiin vain odottamaan maailmantalouden elpymistd, on silti pidettava huolta
omasta tuottavuudesta ja maltillisesta palkkakehityksestd, jottei orastava vientikysynta sitten
aikanaan tyssaa heikkoon kilpailukykyyn. Mallitarkastelun kannalta asetelma olisi laadullisesti
jokseenkin samanlainen kuin sisaisessa devalvaatiossa, mutta kokonaisvaikutukset jaisivét
pienemmiksi.
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4 Finanssipolitikan tavoitteet ja rajat

Suomen julkinen talous on pysynyt alijadmaisena pitkaan jatkuneen matalasuhdan-
teen vuoksi, vaikka tuloja lisaévat ja menoja vahentavat sopeutustoimet ovatkin hil-
linneet alijadman kasvua. Talouden ennakoidaan kasvavan vaimeasti lahivuosina,
eikd kasvu riitd korjaamaan julkisen talouden epatasapainoa. Matalasuhdanteen
vaistyttydkin julkisen talouden rahoitusasemaa rasittaa vaeston ikaantyminen, joka
lisdd seuraavan kahden vaalikauden aikana julkisia ikédsidonnaisia menoja noin pro-
senttiyksikolla suhteessa BKT:hen ilman sopeuttavia paatdksia ja kohdistuu ennen
muuta kuntatalouteen ja elakejarjestelmaan.

Julkisen talouden rahoitusasema on kohenemassa hyvin hitaasti toteutetuista sopeu-
tustoimista huolimatta. Julkisyhteisdjen alijagama rikkoi sille asetetun 3 prosentin vii-
tearvon v. 2014. Rahoitusasema vahvistuu lahivuosina, mutta pysyy silti selvasti ali-
jddmaisend. Julkisen talouden velkasuhde ylittdd 60 prosentin viitearvon kuluvana
vuonna (kuva 4.1). Mikali menojen ja tulojen kroonista epasuhtaa ei korjata, velkaan-
tuminen kiihtyy 2020-luvulta alkaen ja yltaa 15 vuodessa 100 prosenttiin suhteessa
BKT:hen.

Poikkeama julkisen talouden rakenteelliselle rahoitusasemalle asetetusta keskipitkan
aikavélin tavoitteesta uhkaa pysya korkeana l&hivuodet. Taméa sekd mahdollinen
aljaamaa tai velkaa koskevien kriteerien rikkoutuminen ja siitd seuraavat EU-
menettelyt rajoittavat talouspolitiikan liikkumatilaa. Jotta EU:n liiallisen alijagman me-
nettelya ei kaynnistettaisi, seuraavan hallituksen tulee ryhtya valittémiin ja riittaviin
toimiin saattaakseen julkisen talouden alijgama- ja velkasuhteet EU-saaddsten edel-
lyttamalle tasolle.

Valtio ja kuntatalous ovat selvasti alijadmaisia, tytelakesektori ylijgdmainen ja muut
sosiaaliturvarahastot suunnilleen tasapainossa. Menoaste eli menojen suhde koko-
naistuotantoon on noussut hyvin korkeaksi ennen muuta BKT:n hitaan kasvun vuok-
si, mutta menoastetta nostavat myts mm. tyottdmyydesta ja vaeston ikdantymisesta
aiheutuvat menot. Sen sijaan verokertymat ovat sopeutuneet aiempaa matalammalle
tasolle jAmahtaneen kokonaistuotannon mukaan, vaikka veronkorotukset nostavatkin
veroastetta eli verojen suhdetta kokonaistuotantoon.

41  Lahtokohtana julkisen talouden kestavyyden turvaaminen

Suomen julkinen talous on ollut vuodesta 2009 lahtien syvasti alijgdmainen. Tilanne
ei ole korjaantumassa, silla ennakoitavissa olevia julkisia menoja ei voida kestavasti
rahoittaa nykyisella veroasteella ja tydn tarjonnan tasolla. Julkisessa taloudessa val-
litsee siten mittava kestavyysvaje eli julkisen talouden velka uhkaa kasvaa hallitse-
mattomasti suhteessa BKT:hen tulevina vuosikymmenind. VM:n kansantalousosas-
ton arvion mukaan kestavyysvajeen mittaluokka on noin 5 prosenttia suhteessa
BKT:hen.

Painelaskelmassa valtion ja kuntien velkasuhdetta kasvattavat tulevina vuosikym-
meniné velalle kertyvat korkomenot ja ikdsidonnaisten menojen kasvu. Valtio kantaa
hoito- ja hoivamenojen kasvusta peruspalvelujen valtionosuusprosentin mukaisen
osuuden ja loput kasvattavat kuntatalouden velkaa.
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Tietolaatikko: Keskipitkén aikavalin laskelman perusteet

Pitkalla aikavalilla talous kasvaa tyon, pAdaoman ja kokonaistuottavuuden kasvun yhteisvaiku-
tuksesta. Keskipitkdn aikavalin talousndkymien tarkastelu perustuu arvioon potentiaalisen
tuotannon kehityksesta. Potentiaalisen tuotannon kasvu maarittdd uran, jolla talous kasvaisi
ilman korkea- ja matalasuhdanteita.

Tuotantofunktiomenetelma perustuu potentiaalisen tuotannon kasvun hajottamiseen tyo- ja
paaomapanoksen seka kokonaistuottavuuden kasvuksi. Potentiaalinen tuotanto ei ole havait-
tava muuttuja, joten sen arvioimiseen liittyy epavarmuutta. Kansainvélinen valuuttarahasto
IMF on vertaillut eri laskentamenetelmié ja osoittaa, etta eri menetelmét antavat saman tulok-
sen: potentiaalisen tuotannon kasvuvauhti on hidastunut Suomessa.’

Vaeston ikaantyminen ja siitd aiheutuva tyoikaisen vaeston supistuminen leikkaa tyopanok-
sen kasvua merkittdvasti useiden vuosien ajan. Vaikka samaan aikaan maahan muuttaa
runsaasti tyoikaisia, maahanmuuttajien tydhon osallistumisaste on kantavaest6a alhaisempi,
joten maahanmuutto ei riitd kumoamaan supistuvan tyoikaisen vaeston vaikutusta. Nain ollen
potentiaalinen tyépanos supistuu lahi vuosina, mika vuoksi tydpanoksen kontribuutio talous-
kasvuun on laskelmassa joko nolla tai jopa negatiivinen.

Toinen talouden tuotantopotentiaaliin vaikuttava tekija on padomakanta. Vuosia jatkunut ma-
tala investointiaste yhdessa teollisuuden kapasiteetin vahennysten kanssa on hidastanut
padomakannan kasvua ja siten heikentanyt tulevaa talouden kasvupotentiaalia. Nakopiirissa
olevista investoinneistakaan ei ole odotettavissa suurta kasvusysaysta.

Kokonaistuottavuuden kasvu on ollut keskeinen talouskasvun léahde viimeiset vuosikymme-
net. Viime vuosina kokonaistuottavuus on kuitenkin kasvanut vaatimattomasti. Korkean tuot-
tavuuden toimialojen tuotanto on supistunut merkittdvasti ja koko talouden rakenne palvelu-
valtaistunut. Naistd muutoksista johtuen kokonaistuottavuuden kasvun arvioidaan jaavan
keskipitkalla aikavalilla huomattavasti hitaammaksi kuin mihin 2000-luvun alkupuolella totut-
tiin. EU:n komissio ja jasenmaat ovat yhdessa arvioineet, etta pitkalla aikavalilla kokonais-
tuottavuuden kasvu Suomessa lahestyy yhté prosenttia.

Havaittavissa olevan BKT:n tason ja potentiaalisen tuotannon tason valista erotusta kutsu-
taan tuotantokuiluksi. Keskipitkan aikavalin laskelmissa oletetaan, etta tuotantokuilu sulkeu-
tuu ennustejakson eli neljan vuoden aikana. Tall6in talouden tuotanto on potentiaalisella ta-
sollaan eli talouden resurssit ovat tayskaytdssa ja talous on ns. neutraalissa suhdannetilan-
teessa. Talla hetkella Suomen tuotantokuilu on negatiivinen ja siksi keskipitkélle aikavalille
arvioitu, sinallaan vaatimaton n. 1,3 % keskimaarainen kasvu on nopeampaa kuin noin pro-
sentiksi arvioitu potentiaalisen tuotannon kasvu.

Viime vuosien hidas kasvu, lahivuosien vaisut suhdannenakymat seka talouden rakenteelliset
tekijat asettavat arviot talouden kasvuvauhdista hyvin maltillisiksi. Samaan aikaan teollisuu-
den ja koko talouden rakennemuutos on heikentényt talouden kasvun edellytyksia pidemmal-
& ajalla. Keskeiset kasvun ajurit, tyd, paaoma ja kokonaistuottavuus, kasvavat hitaasti jos
lainkaan. Niin keskipitkalla kuin pitkalla aikavalilla on syyta odottaa vaatimatonta kasvua.
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Kuva 4.1 Julkisyhteisdjen, valtion ja kuntatalouden velka suhteessa BKT:hen: pitkéan
aikavalin painelaskelma
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Lahde: Tilastokeskus, VM

Kestavyysongelman ratkaisemiseksi tai edes merkittavaksi rajoittamiseksi seuraavan
hallituksen on toteutettava suoria menoihin ja tuloihin vaikuttavia sopeutustoimia
seka jatkettava menopaineita hillitsevien ja talouden kasvumahdollisuuksia tukevien
uudistusten toteuttamista. Tarvittavien korjaavien toimenpiteiden mittaluokka riippuu
niiden toteutusajankohdasta: pienemmaét sopeutustoimet riittavat, jos ne toteutetaan
nopeasti.

Suomessa on toistaiseksi ollut kaytdssa erilaisten finanssipoliittisten tavoitteiden yh-
distelmia. Kahden edellisen vaalikauden kokemusten perusteella Suomen saantoko-
konaisuuden suurin ongelma on ollut epgjohdonmukaisuus erilaisten tavoitteiden
valilla. Osittain sen vuoksi joidenkin tavoitteiden ohjausvaikutus on jaanyt heikoksi.

Tietolaatikko: Julkisen talouden suunnitelma

Julkisen talouden suunnitelma (JTS) tukee julkista taloutta koskevaa p&atoksentekoa. JTS-
asetuksen” mukaan valtioneuvosto on velvollinen laatimaan koko julkisen talouden kattavan
suunnitelman vaalikaudeksi. Suunnitelma tulee tarkistaa vuosittain seuraavaksi neljaksi vuo-
deksi huhtikuun loppuun mennessa.

Suunnitelma kattaa valtiontalouden, kuntatalouden, lakisaateiset tydelakelaitokset ja muut
sosiaaliturvarahastot. Suunnitelmassa hallitus asettaa tavoitteet julkiselle taloudelle ja toteaa
julkisen talouden hoitoa ohjaavat saannokset. Siind arvioidaan talouden tilaa ja ndkymia,
tdsmennetdan hallituksen finanssipoliittinen linja ja esitetddn hallituksen toimet asetettujen
tavoitteiden saavuttamiseksi. Suunnitelmaan sisaltyy valtiontalouden maararahakehys. Ke-
vaalla 2015 laaditaan ns. tekninen julkisen talouden suunnitelma, joka ei sisélla uusia politiik-
katoimia ja jonka tarkoitus on toimia pohjana, jolle eduskuntavaalien jalkeen muodostettava
hallitus voi mitoittaa ohjelmansa. Uuden hallituksen ensimmainen suunnitelma kattaa vuodet
2016-2019, ja hallitus paattaa siitéa syyskuussa 2015.
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Tietolaatikko: Finanssipolitiikan oikeudelliset rajoitteet

Finanssipolitikan tavoitteenasettelua ohjaavat osaltaan myods EU-saadokset. EU:n perusso-
pimuksen mukaan julkisen talouden alijagdma suhteessa BKT:hen ei saisi ylittdd 3 prosentin
viitearvoa. Vastaavasti julkisen talouden velka suhteessa BKT:hen ei saisi ylittaé 60 prosentin
rajaa. Kumman tahansa kriteerin rikkominen voi johtaa liiallisen alijgdman menettelyn kayn-
nistymiseen.

Velvoite rakenteelliselle rahoitusasemalle asetettavalle keskipitkan aikavalin tavoitteelle pe-
rustuu paitsi EU- myos kotimaiseen lainsdadantoén (vuoden 2013 alussa voimaan astunut
ns. fipo-laki 869/2012). Suomen tdmanhetkiseksi tavoitteeksi on asetettu alarajan mukainen -
0,5 % suhteessa BKT:hen"'. Merkittava poikkeama tavoitteesta tai siihen johtavalta polulta
Voi johtaa EU-tasolla merkittavan poikkeaman menettelyn ja kansallisella tasolla korjausme-
kanismin kaynnistymiseen.

Finanssipolitikan tavoitteet asetetaan vuonna 2015 voimaansaatettavassa uudessa julkisen
talouden ohjausjarjestelmassa”". Asetus julkisen talouden suunnitelmasta edellyttaa aiempaa
kokonaisvaltaisempaa ja pitkdjanteisempaé julkisen talouden ohjausta. Seuraavan hallituk-
sen tulee asettaa ensimmaisessa julkisen talouden suunnitelmassaan EU-sdaddsten mukai-
nen keskipitkéan aikavélin rahoitusasematavoite koko julkisyhteisdille yhteensa seka erikseen
rahoitusasematavoitteet kaikille sen alasektoreille. Sektorikohtaisten tavoitteiden tulee johtaa
vahintaan julkisen talouden rakenteelliselle rahoitusasemalle asetetun keskipitkdn aikavalin
tavoitteen (MTO) saavuttamiseen. Tavoitteiden edellyttdmat toimenpiteet tulee eritella julki-
sen talouden suunnitelmassa ja niiden toteutumista seurataan vuosittain julkisen talouden

suunnitelman tarkistuksen yhteydessa.

Ensi vaalikaudella tavoitteiden valiseen johdonmukaisuuteen tulisi kiinnittda erityista
huomiota. Kaytadnndssa finanssipolitikan perustavoitteiden (MTO ja hallitusohjelman
tavoitteet) seka niiden saavuttamista edistdvien operatiivisten vélitavoitteiden (valti-
ontalouden menokehys, kuntien ohjaukseen liittyvét tavoitteet, veropolitiikkaa ohjaa-
vat saannot) tulisi muodostaa yhdenmukainen kokonaisuus. Lisaksi finanssipolitiikan
tavoitteilla tulisi olla selkea kytkds julkisen talouden kestavyyteen.

Finanssipolitikan tavoitteet tulee asettaa siten, ettd julkisyhteisdjen (kaytannodssa
valtion ja kuntatalouden) velkaantuneisuus vakautuu kestavalle tasolle. Lahtékohta-
na tulisi olla:

— Kuntatalouden rahoitusaseman tulisi olla pitkalla aikavalilla tasapainossa. Kunti-
en paatehtdvana on jarjestad ja tuottaa hyvinvointipalvelut asukkailleen, eika tata
tehtavaa tulisi rahoittaa velkaantumalla.

— Tyobelékejarjestelmassa maksut tulisi asettaa tasolle, joka on vakaa pitkalla ai-
kavalilla ja joka yhdessa sijoitustuottojen kanssa kattaa maksussa olevat elakkeet
seké rahastoitavan osa elakkeistd. Tyomarkkinoiden keskusjarjestdjen saavutta-
ma ratkaisu vuoden 2017 tyoelakeuudistuksesta tayttda nama vaatimukset. Mui-
den sosiaaliturvarahastojen talous perustuu jakojarjestelmaan ja pidetaan lahella
tasapainoa tydnantajilta ja vakuutetuilta perittavilla maksuilla ja julkisen talouden
sisaisin siirrain.

— Viime kadessa vastuu hyvinvointipalveluiden, tulonsiirtojen ja julkisen hallinnon
kestavasta rahoituksesta on valtiolla. Siksi valtion rahoitusaseman tulee olla riit-
téavan vahva, jotta se kestaa vastuuseen liittyvat riskit ja suhdannevaihteluiden
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aiheuttamat heilahtelut ilman, ettd EU- ja kotimaisista sdadoksista syntyvat vel-
voitteet rikkoutuvat. Suhdannepolitiikka, silloin kun sita voidaan harjoittaa, kuuluu
mya0s valtiolle.

Mitd uskottavampia toimet taloudellisen toiminnan edellytysten vahvistamiseksi ovat,
sitd vahemman tarvitaan valittomia sopeutustoimia, jotka jarruttavat talouden kasvua
lyhyella aikavalilla. Uudistukset kilpailukyvyn, yritystoiminnan edellytysten ja ty6-
markkinoiden toiminnan kohentamiseksi seké kilpailun edistamiseksi hytdykemark-
kinoilla ovat keskeisia julkisen talouden rahoituspohjan vahvistamiseksi. Olennaista
on pyrkida nostamaan tydohon osallistumisastetta ja nopeuttaa tuottavuuden kasvua
koko taloudessa mutta etenkin julkisessa palvelutuotannossa. Myos valtion ja kunti-
en tuloja lisd&vien ja menoja vahentavien valitttmien toimien tulisi samalla edesaut-
taa talouden rakennemuutosta.

Rakenteellisten toimien hedelmia ei pida ulosmitata ennen kuin on luotettavaa néyt-
toa siita, ettda hedelmid on kertynyt. Valtion alijgdmien pienentaminen etupainottei-
sesti on tarkeda kiihtyvan velkaantumisen kierteen ehkaisemiseksi keskipitkalla ai-
kavalilla, ennen kuin rakenteelliset uudistukset ehtivat kantaa hedelmaa.

Tietolaatikko: Julkisen talouden suunnitelma perustuu riippumattomaan ennusteeseen

Vuonna 2011 hyvaksytyssa budjettikehysdirektiivissd maaritellaén, ettd finanssipoliittisen
valmistelun taustaksi taytyy tuottaa realistinen ja riippumaton ennuste. Finanssipolitiikan
suunnittelun on perustuttava tdhan makrotalouden ja finanssipolitikan kaikkein todennakdi-
simpéaan skenaarioon. Mikali tasta skenaariosta poiketaan, niin direktiivi edellyttda finanssipo-
litiikan suunnittelun perustuvan sitéd varovaisempaan skenaarioon.

Suomen kansallinen lainsaadantd varmistaa, etta valtiovarainministerion kansantalousosas-
ton ennuste tayttaa nama riippumattomalle ennusteelle asetetut edellytykset:

— Ns. fipo-lain (79/2015) 2a pykalan mukaan: "Valtiovarainministeridssa ennustetoiminnasta
vastaavan osaston paallikko ratkaisee itsendisesti esittelysta asiat, jotka koskevat valtion
talousarvioesityksen ja julkisen talouden suunnittelun perustana olevia makrotalouden
kehitysta koskevia ennusteita.”

— Saman lain nojalla annetun asetuksen (Asetus julkisen talouden suunnitelmasta,
120/2014) 3 pykalan toisen kohdan mukaan "Rahoitusasematavoitteet on asetettava si-
ten, etta ne valtiovarainministerion ennuste huomioon ottaen johtavat vahintaan julkisen
talouden rakenteelliselle rahoitusasemalle asetetun tavoitteen saavuttamiseen.”

Huhtikuun alussa julkistettava ns. tekninen julkisen talouden suunnitelma ja kesalla 2015
uuden hallituksen valmisteleva lopullinen julkisen talouden suunnitelman perustuvat kansan-
talousosaston lyhyen aikavalin suhdanne-ennusteeseen ja sen perusteella laadittuun keski-
pitkan aikavalin talousennusteeseen.

Kansantalousosasto laatii keskipitkdn aikavalin arvionsa perustuen EU:n komission ja jasen-
maiden yhdessa kehittaméaén tuotantofunktiomenetelmé&an. Lisaksi EU:n komissio ja jasen-
maat ovat sopineet yhdessa kaytettavista laskentaoletuksista. Komission arviot Suomen ta-
louden nakymistd perustuvat samaan menetelméén, mutta komissio kayttdd keskipitkéan ai-
kavélin laskelmiensa pohjana omaa lyhyen aikavalin ennustettaan.

43




4.2  Vaalikauden 2015-2019 finanssipolitikkaa ohjaavat tavoitteet ja niiden
toimeenpano hallitusohjelmassa

Vaalikaudella 2015-2019 finanssipolitiikalle tulisi asettaa seuraavat tavoitteet (kuva
4.2):

1. JulkisyhteisOjen rakenteelliselle rahoitusasemalle asetetaan -0,5 prosentin suu-
ruinen keskipitkan aikavalin tavoite suhteessa BKT:hen. Tamé tavoite muodostaa
finanssipolitiikan peralaudan. Tavoite ei kuitenkaan riitd supistamaan julkisyhtei-
sojen velkasuhdetta alle 60 prosentin viitearvon. Sen vuoksi valtiontaloudelle ja
kuntataloudelle tulee asettaa julkisyhteistjen velkasuhteen laskun varmistavat
tavoitteet.

2. Valtiontalouden nimelliselle rahoitusasemalle asetetaan tavoite vuoteen 2019
siten, etté valtiontalouden velka laskee nykyisesta lahes 50 prosentista 40 pro-
sentin tuntumaan suhteessa BKT:hen vuoteen 2023 mennessa ja vakiintuu talle
tasolle. Vuosille 2015-2023 arvioidun talouden perusuran mukaan tama edellyt-
tda valtiontalouden rahoitusaseman vahvistamista lahelle tasapainoa vuoteen
2019 mennessa.

3. Kuntatalouden™ nimelliselle rahoitusasemalle asetetaan tavoite vuoteen 2019
siten, ettd kuntatalouden velka rajoitetaan 10 prosentin tuntumaan suhteessa
BKT:hen. Arvioidun talouden perusuran mukaan tama edellyttaisi kuntatalouden
tasapainottamista vuoteen 2019 mennessa. Tasapainon yllapitaminen edellyttaa
toimia myo6s seuraavilla vaalikausilla.

Kuva 4.2 Tavoitekokonaisuuden mukainen julkisyhteisdjen, valtion ja kuntatalouden
velka suhteessa BKT:hen
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Lahde: Tilastokeskus, VM
Finanssipolitiikan tavoitteet voitaisiin toteuttaa hallitusohjelmassa seuraavasti:

1. VM:n kansantalousosaston laskelmien mukaan valtiontalouden tasapainottami-
nen vuoteen 2019 mennessa voitaisiin toteuttaa sopeuttamalla tuloja tai menoja
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yhteensa noin 4 mrd. eurolla ensi vaalikauden aikana. Talouskasvun ja tyollisyy-
den nakokulmasta sopeutustoimet tulisi kohdistaa menoihin®.
Valtion talouden rahoitusasematavoite voidaan toteuttaa alentamalla valtionta-
louden menokehystéd 4 miljardilla eurolla vaalikauden kuluessa. Sopeutus tulisi
toteuttaa etupainoisesti. Vastaavasti sopeutustoimien mydhentdminen kasvattaisi
vaadittavien toimien mittaluokkaa.
Finanssipolitiikan kokonaisuuden kannalta tulisi veropolitiikan yleislinja kiinnittaa
hallitusta muodostettaessa. Hallitusohjelmassa voitaisiin todeta, ettd hallitus pi-
dattaytyy verotuksen paatdsperaisesta kiristimisestd, mutta verotuksen raken-
netta voidaan muuttaa. Mikéali osa julkisen talouden sopeutuksesta haluttaisiin to-
teuttaa verotusta kiristamalla, tulisi linjata veroperustemuutosten tavoiteltu net-
tomaarainen tuottovaikutus.
Kuntatalouden tasapainottaminen edellyttdd noin 2 mrd. euron sopeutusta vuo-
teen 2019 mennessa. Sopeuttamisen tulisi tapahtua velvoitteita vahentamalla,
toimintaa tehostamalla ja palvelurakenteita uudistamalla. Koska tuottavuutta pa-
rantavat palvelurakenteen uudistukset toteutuvat hitaasti, kuntasopeutuksen tu-
lee ensivaiheessa perustua kuntien toiminnan tehostamiseen seka kuntien tehta-
vien ja velvoitteiden vahentamiseen. Niita koskevat ensimmaiset paatokset on
tehtava kesalla 2015 Julkisen talouden suunnitelman valmistelun yhteydessa.
Mitd pidemmalle ajassa mennaan, sita merkittavammaksi kuntatalouden tasapai-
nottamisessa muodostuvat palvelutuotannon kustannuksia alentavat ratkaisut.
Naiden uudistuksien linjaaminen on tehtavéa aivan vaalikauden alussa. Keskeista
on toteuttaa sosiaali- ja terveydenhuollon rakenneuudistus. Julkisessa palvelu-
toiminnassa tarvitaan toimintatapojen uudistamista tavalla, joka vastaa toimin-
taympariston muutoksiin ja hyodyntaa niitd. Suurelta osin ndma ratkaisut tuotta-
vat merkittavia saastoja vasta vaalikauden 2015-2019 jalkeen.
Uusi julkisen talouden ohjausjarjestelma edellyttéda julkisyhteisdjen tarkastelua
kokonaisuutena. Siten esim. kuntien valtionosuuksien vahennykset eivat ole
séastotoimi, jos kunnat eivat vastaavasti vahenn& menojaan.
Mydtasyklisen finanssipolitikan valttamiseksi olisi edullista paattaa finanssipolitii-
kan sopeutustoimista euromaaraisesti koko vaalikaudeksi (meno- ja verosaan-
not) ja asettaa sopeuttamistavoitteet riittavan kunnianhimoisesti. Nain voitaisiin
valttya lisaleikkauksista tai veronkorotuksista, joihin paattyvalla vaalikaudella on
toistuvasti jouduttu talouskehityksen vaarantaessa alijddma- ja velkaantumista-
voitteet. Riskid lisatoimiin ei kuitenkaan voida kokonaan poistaa, silla valtionta-
louden vakauden kannalta olennaisia perélautoja velkaantumisen ja (rakenteelli-
sen) alijgdmén osalta ei voida sivuuttaa. Hallitusta muodostettaessa tulisi siksi
sopia:

a) Valtion ja kuntien menokehysta voidaan vaalikaudella alentaa suhteessa halli-
tusta muodostettaessa sovittuihin menosaantéihin, mikali julkisen talouden
kehitys sitd vaati.

b) Osana ylimaaraisia sopeutustoimia voidaan verotusta kiristaa suhteessa halli-
tusta muodostettaessa sovittuun verosaantdoon.

c) Veronalennuksia voidaan toteuttaa, jos samalla sovitaan vastaavan suuruisis-
ta menovahennyksista tai veronkiristyksistéa.

d) [Osa ennakoitua suuremmista verotuotoista voidaan kayttda veroperusteiden
alentamiseen. Ottaen huomioon julkisen talouden korkea velkaantuminen ja
tarve palauttaa finanssipolitikan liikkumatila ennen seuraavan talouskriisin to-
teutumista, on perusteltua sopia, ettd osa ennakoitua merkittavasti suurem-
mista verotuotoista kaytetdan julkisen velan lyhentamiseen. Td&mé& on so-
pusoinnussa myoétasyklisen finanssipolitiikan valttdmisen kanssa.]

8. [Mikali veropohjissa tapahtuu merkittdvia muutoksia, mahdolliset veromene-
tykset katetaan menoja vahentamalla ja/tai muita veroja kiristamalla.]
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9. [Tybeldkemaksun tilapdinen alentaminen, esimerkiksi EMU-puskureita kéayt-
tamalla, on elakejarjestelmén kestavyyden kannalta mahdollista vain, mikali
maksua myéhemmin tilapéisesti nostetaan. Elaketurvakeskuksen arvion mu-
kaan vuosille 2017-2019 sovittu 24,4 prosentin maksutaso on riittava elak-
keiden rahoitukseen my6ds vuoden 2019 jalkeen. Siten pysyvaisluontoinen
tybelakemaksun alentaminen edellyttaisi eldke-etuuksien leikkaamista.]

Julkisen palvelutuotannon tehostaminen

Tilastokeskuksen vaestéennusteen mukaan yli 70-vuotiaan véeston maard kasvaa
nykyisesta noin 400 000 hengella eli yli puolitoistakertaiseksi ensi vuosikymmenen
loppuun mennessa. liman julkisen palvelutuotannon tehostamista Suomen talouden
voimavarat eivat tulevaisuudessa riita tuottamaan nykyisen lainsaadannon takaamia
julkisia palveluja, silla samaan aikaan tydikainen vaestd supistuu.

Kestavyysarvion peruslaskelmassa on oletettu, ettd julkisen palvelutuotannon henki-
[0stomaaréd kasvaa keskimaarin runsaalla 3000 hengelld vuodessa. Paaministeri
Kataisen hallitus asetti rakennepoliittisessa ohjelmassaan tavoitteeksi, etta kesta-
vyysvajetta pienennetddn noin 1% prosenttiyksikkda lainsaadannon kansalaisille
takaamien julkisten palveluiden tuotantoon kohdistuvin toimin. Tavoitteen saavutta-
minen edellyttaisi, etta julkisten palveluiden tuottamisessa tarvittaisiin vuosittain vain
noin 1000 henked lisééa riippumatta siitd, ovatko he julkisen vai yksityisen sektorin
palveluksessa. Henkildston kasvun hidastaminen runsaalla 2000 hengelléa vuosittain
vastaa julkisen sektorin tuottavuuden kasvun nopeutumista 0,5 prosenttiyksikolla
vuosittain. Kunnallisissa sosiaali- ja terveyspalveluissa on myods merkittavia alueelli-
sia tuottavuuseroja. Tutkimuksen mukaan kuntien sosiaali- ja terveyspalveluiden
kayttokustannuksista olisi mahdollista saastaa jopa noin 10 %, jos palvelut tuotettai-
siin kaikkialla yhta tehokkaasti kuin tehokkaimmilla alueilla.  Palvelurakenteen te-
hostaminen edellyttaakin, ettd rahoitus sidotaan tulevaan kustannusten tavoite-
tasoon eika nykyisiin kustannuksiin.

Sopeutustoimista huolimatta julkinen talous pysyy pitkdan haavoittuvana

Julkisen talouden keskeinen rooli on kattaa taloudellisia riskeja, niin koko kansanta-
louden kuin yksittaisten kotitalouksienkin tasolla. Viimeisten kuuden vuoden aikana
kyky on huolestuttavasti heikentynyt. Mikali joutuisimme uudelleen samanlaiseen
tilanteeseen kuin vuonna 1990 tai 2009, julkinen talous kriisiytyisi valittdmasti, koska
likkumatilaa automaattisille vakauttajille ei talla kertaa olisi.

Esitetyt finanssipolitikan tavoitteet on asetettu tasapainottamaan toisaalta tarve no-
peaan sopeutuksen ja toisaalta huoli sopeutustoimien kysyntavaikutuksista. Esitetyn
sopeutumisohjelman mittakaava on menovahennysten — ja mahdollisten veronkoro-
tusten — néakdkulmasta hyvin haastava. Samalla se kuitenkin parantaa julkisen talou-
den velkasuhdetta piinallisen hitaasti. Valtion velkasuhteen supistaminen 40 prosen-
tin tuntumaan suhteessa BKT:hen vuoteen 2023 mennessd merkitsee valtion vel-
kasuhteen palauttamista |ahelle vuoden 2010 tasoa kahden seuraavan vaalikauden
aikana — velkasuhde jaisi siten huomattavasti korkeammalle tasolle kuin ennen fi-
nanssikriisia.
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Siten seuraavan vaalikauden ajan turvamarginaali pysyy olemattomana ja on pieni
senkin jalkeen. Julkisyhteistjen velkasuhde laskee esitetyilla sopeutustoimilla vain
noin 60 prosenttiin vuoteen 2019 mennessa ja hoin 55 prosenttiin vuoteen 2023
mennessa. On huomattava, ettd turvamarginaali 60 prosentin viitearvoon olisi viela
v. 2019 alkavalla vaalikaudella varsin ohut. Voimakkaan taantuman tai finanssikriisin
mittaluokkaa olevan taloudellisen hairion kattamiseen ei syntyisi tilaa pitkallakaan
aikavalilla.

Julkisyhteistjen keskipitkan aikavalin rahoitusasematavoitteen nakokulmasta arvio
on hieman lohdullisempi. Valtiontaloudelle ja kuntataloudelle asetetut rahoitusase-
matavoitteet takaisivat MTO:n saavuttamisen v. 2019, vaikka talouden vuotuinen
kasvu osoittautuisi koko vaalikauden lahes Y2 prosenttiyksikk6a perusuraa hitaam-
maksi. Turvamarginaali kattaa myos rakenteellisen rahoitusaseman mittaamiseen
littyvaa epavarmuutta.

Julkisen talouden suunnitelman verosaanto

Julkisen talouden suunnitelmaan tulisi liittdd hallituskaudelle veropolitikan saanto,
jonka avulla varmistetaan, etta veropoliittiset toimenpiteet tukevat valtiontalouden
rahoitusasematavoitteen saavuttamista.

Veropolitikan saantd sisaltaisi paatoksen valtiontalouden rahoitusasematavoitteen
kanssa johdonmukaisesta paatOsperdisten veromuutosten nettomaardisesta kokonaisliik-
kumavarasta hallituskaudella. Veromuutosten nettomaarainen kokonaisliikkumavara voi
olla positiivinen (verotulojen nettolisays), negatiivinen (verotuksen keventamisvara),
tai nolla (paatosperdisilla veromuutoksilla ei nettomaaraisesti lisata tai vahenneta
verotuloja). Verosaantt ei estad verojarjestelman kehittamista tyollisyytta ja talous-
kasvua edistavalla tavalla. Verotuksen rakenteellisia muutoksia voidaan toteuttaa,
kunhan valtiontalouden rahoitusasematavoitteen saavuttamista ei vaaranneta.

Mikali osa valtiontalouden sopeutuksesta paatettaisiin toteuttaa verotusta kiristamal-
1&, tama verotuksen sopeuttamistarve johdetaan valtiontalouden rahoitusasemata-
voitteesta sen mukaan, miten hallitus paattéa koko sopeutustarpeen jaosta meno- ja
tulotoimenpiteisiin.

Verotuksen liikkumavarapaatoksen lisdksi veropolitikan saantéon kuuluu, etta halli-
tus arvioi veroperustemuutoksia valmisteltaessa, etta seuraavat reunaehdot toteutu-
vat:

— toimenpide on yhteensopiva verojarjestelman kokonaisuuden kanssa

— toimenpide on yhteensopiva finanssipoliittisten tavoitteiden, mukaan lukien kunta-
talouden rahoitusasemalle asetettu tavoite, kanssa

— toimenpiteen hallinnolliset kustannukset ovat kohtuulliset

— toimenpiteella ei kierreta valtiontalouden menokehysta.
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Valtiontalouden kehysjarjestelma

Nykymuotoinen valtiontalouden kehysjarjestelma siséltyi ensimmaisen kerran vuo-
den 2003 hallitusohjelmaan ja otettiin kayttoon vuonna 2004. Kehysjarjestelman tar-
koituksena on varmistaa valtiontalouden pitkdjanteinen ja taloudellista vakautta edis-
tava menopolitikka. Kehysjarjestelméan ydin on sitova, euroméaarainen, vaalikauden
alussa asetettava vaalikauden kehys. Vaalikauden kehys asetetaan kiintein hinnoin.
Vuosittaisessa kehyspaatdoksessa tehdaan hinta- ja tarvittavia rakennekorjauksia ja
toisaalta sovitaan painotuksista kehyksen sisélla. Kehykset kattavat n. 80 prosenttia
talousarviomenoista. Niiden ulkopuolelle jaavat mm. suhdanteiden ja rahoitusauto-
matiikan mukaisesti muuttuvat menot, kuten tyottomyysturvamenot, jotka eivat ole
hallituksen suorassa kontrollissa. Myds valtiovelan korkomenot ovat kehyksen ulko-
puolisia.

Vuonna 2015 alkavalla vaalikaudella ei ole tarkoitus uudistaa valtiontalouden kehys-
jarjestelmaa mittavasti. Perusperiaatteet ovat osoittautuneet toimiviksi, sitoutuminen
kehysjarjestelm&én on vahvaa, eika jarjestelmassa ole havaittu laajoja muutostarpei-
ta. L&hinna menojen ajoitusmuutoksia, budjettitalouden ulkopuolisten rahastojen
sisallyttamista kehykseen seka kehysraportoinnin kehittdamista on tarkoitus arvioida
vaalikauden vaihtuessa. Kehysjarjestelma tarjoaa valineen ns. fipo-laista ja julkisen
talouden suunnitelmaa koskevasta asetuksesta seuraavien julkisen talouden tavoit-
teiden saavuttamiseksi valtiontalouden osalta.

Kuntatalouden rahoituskehys

Kuntatalouden rahoituskehys muodostuu valtion kunnille osoittamista tehtavista, nii-
hin osoitetusta rahoituksesta sekad kuntien omista toimenpiteista. Kuntatalouden ra-
hoituskehyksen mitoittamista ohjaa paitsi kuntataloudelle ja julkiselle taloudelle ase-
tettavat rahoitusasemaa koskevat tavoitteet myds rahoitusperiaate. Rahoituskehyk-
sessa hallitus linjaa myos sen, missa maarin kuntatalouden rahoitusasemaa vahvis-
tavat sopeutustoimet ovat valtion ja missa maarin kuntien vastuulla. Lahtékohtana
voisi olla sopeutusvastuun jakaminen puoliksi valtion ja kuntien kesken. Valtio voi
saadelld kuntien veropohjaa, tehtavia ja valtionosuuksia. Kunnat paattavat itse vero-
prosenteistaan. Kuntien ja kuntayhtymien toimintamenoihin valtio voi vaikuttaa vain
epasuorasti.

Valtioneuvoston asetuksen mukaan julkisen talouden suunnitelman kuntataloutta
koskevassa osassa asetetaan kuntatalouden rahoitusasemalle asetetun tavoitteen
kanssa johdonmukainen euromaarainen rajoite valtion toimenpiteista kuntataloudelle
aiheutuvalle menojen muutokselle. Tamé& menorajoite on yksi toimenpide kuntata-
loudelle asetetun rahoitusasematavoitteen saavuttamiseksi. Silla pyritaan hillitse-
maan valtion toimenpiteista aiheutuvaa kuntien menojen kasvua tai nykyisessa talo-
ustilanteessa asettamaan maara, kuinka paljon valtion tulee vahentda omilla toimil-
laan kuntien menoja.

Aiemmin esitetty finanssipolitikan tavoiteasettelu voitaisiin kultatalouden osalta to-
teuttaa asettamalla JTS:ss& kuntien menorajoite seuraavasti: "Hallitus sitoutuu va-
hentamaan kunnille osoitettuja tehtévia siten, ettd kuntatalouden toimintamenoissa
saavutetaan [xxx] mrd. euron vahennys vuoteen 2019 mennessa.” Menorajoite koh-
dennetaan edelleen hallinnonaloille.
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Valtiontalouteen ja kuntatalouteen vaikuttavat saannét ja toimenpiteet tulee sovittaa
yhteen siten, ettd ne vievat kohti julkiselle taloudelle ja sen alasektoreille asetettua
rahoitusasematavoitetta. Esimerkiksi menorajoitteella on kytkentda kuntien valtion-
osuuksien kautta myos valtiontalouteen. Tuloveroperusteiden muutokset vaikuttavat
seka valtion etta kuntien verotuloihin ja mahdollisten veromenetysten kompensaa-
tioiden kautta myos kuntien valtionosuuksiin.

Tietolaatikko: Vuoden 2014 eldkesopimus

Vuoden 2014 elékesopimus on esimerkki rakenneuudistuksesta joka kohentaa samanaikai-
sesti julkista taloutta ja tyollisyyttd. Elakesopimus pyrkii pidentdman tyduria ja pienentamaan
julkisen talouden kestavyysvajetta. Vanhuuselékeian alarajaa nostetaan vuodesta 2017 alka-
en asteittain 65 vuoteen. Elakeikaraja kytketaan elinajan kehitykseen vuodesta 2027 lahtien
siten, etta tydssa ja eldkkeella oloajan suhde sailyy vuoden 2025 tasolla. Tyokyvyttomyys-
elakkeen rinnalle luodaan tyduraeléke, jota voi hakea 38 vuoden tydskentelyn jalkeen.

Nykyisen osa-aikaeldkkeen tilalle tulee osittainen varhennettu vanhuuseléke. Elinaikakerroin
sailytetadn, mutta sen laskemistapaa muutetaan nykyista loivemmaksi vuoden 2027 jalkeen,
jolloin yleinen elédkeika on 65 vuotta. Elékekarttumat yhtenéistetdén — jatkossa elaketta kart-
tuu kaikenikaisille 1,5 % palkasta vuodessa. Eléketta karttuu koko palkasta, eli palkansaajien
tyoeldkemaksu ei enaa vahenna elakkeen perusteena olevaa palkkaa.

Elakesopimus vaikuttaa kestavyysvajeeseen elakemenon ja tyoéllisyyden kautta. Uudistuksen
myota elakkeiden rahoitus ei enaa edellyta elakemaksujen korotuksia, mika pienentaa kesta-
vyysvajetta. Elakesopimus lisaa myos tyodllisyytta, mika taas nostaa laskennallisesti brutto-
kansantuotetta ja alentaa kestavyysvajetta myos tata kautta.

Valtiovarainministerion laskelmien mukaan ratkaisun seurauksena eldkemeno vahenee yli
0,6 prosenttiyksikkda suhteessa bruttokansantuotteeseen ja kestavyysvaje laskee saman
verran. Tyollisyyden nousu taas kasvattaa bruttokansantuotetta 0,3 prosenttiyksikolla, mika
puolestaan alentaa ikésidonnaisten menojen suhdetta bruttokansantuotteeseen. Kaiken kaik-
kiaan kestavyysvajeen arvioidaan siten pienentyvan elakesopimuksen myo6ta noin yhdella

< Xii

prosenttiyksikolla™.
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Tietolaatikko: Supistetaanko alijagmaa menoleikkauksin tai veronkiristyksin — mita
sanovat simulaatiomallit?

Ikasidonnaisten julkisten menojen, kuten terveys- ja hoivapalvelujen kasvun rahoittaminen
verotusta kiristamalla tai velanottoa lisaéamalla ei ole mahdollista. Mikali talouskasvukasvu ei
pian piristy, voi elakeidn suunniteltua merkittAvampi nostaminen tai elédkkeiden tason laske-
minen osoittautua valttAmattomaksi, mikali hoiva- ja hyvinvointilupauksesta pidetdan yha
kiinni. Lisaksi tarvitaan muita taloutta vahvistavia rakenneuudistuksia, kuten tyéurien piden-
tamista alkupéasta, keski-ikaisten osallistumisasteiden nostamista ja julkisen talouden yleista
tehostamista.

Alla tarkemmin esiteltdvien mallilaskelmien mukaan julkisen talouden velka alenee nopeim-
min julkisia menoja vahentamalla. Veronkorotukset leikkaavat tuotannon kasvua menoleikka-
uksia enemman, joten ne alentavat julkisen talouden velkaa selvasti vahemman. Tydn vero-
tuksen kiristaminen on tarkastelluista vaihtoehdoista talouskehitykselle haitallisin. Valtiova-
rainministerion KOOMA-mallin™ ja Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen Vattage-mallin®
simulaatiotulokset ovat hyvin samansuuntaiset.

Menoleikkaukset

Julkisten menojen vahentaminen yhdella prosenttiyksikolla pienentdaa kansantalouden koko-
naiskysyntaa ja BKT supistuu ensimmaisena vuonna 0,3 % suhteessa perusuraan. Ensim-
maisella vuosineljanneksella tuotanto supistuu 0,7 %, mika tulkitaan lyhyen aikavalin finans-
sipolitiikan kertoimeksi. Koska julkinen kulutus syrjayttaa mallissa jonkin verran yksityista
kulutusta, julkisten menojen pienentyessa yksityinen kulutus hieman kasvaa ja puskuroi me-
noleikkausten kasvua hidastavaa vaikutusta.

Koska menoleikkaukset supistavat kokonaiskysyntaa, kotimaan hinnat lahtevat mallitarkaste-
lussa laskuun. Taman seurauksena suomalaisten tuotteiden kysynta maailmanmarkkinoilla
piristyy ja nettovienti kasvaa. Yksityisen kulutuksen ja nettoviennin kasvun myoétéa tuotannon
kasvukin k&antyy positiiviseksi kolmantena vuonna menoleikkausten jalkeen.

Julkisten menojen leikkaaminen vaikuttaa tyomarkkinoille kahta kautta. Kokonaiskysynnan
muutokset heijastuvat ensinnakin yritysten voittoihin, jotka aluksi hieman pienenevat, mutta
alkavat sitten kasvaa yksityisen kulutuksen ja viennin kasvun vanavedessa. Nain ollen yrityk-
set aluksi vahentavat avoimien tyopaikkojen méaaraa ja tyéttomyys hieman lisdantyy, mutta
kasvunakymien parantuessa vakansseja aletaan tarjota enemman ja tyottdmyys pienenee.
Menoleikkausten toteuttaminen pitdd koko tarkasteluajanjaksolla tyottomyysasteen perusuraa
alemmalla tasolla yksityisen kulutuksen ja nettoviennin kasvun aikaansaaman tuotannon
lisdyksen ansiosta.

Julkisten menojen leikkaaminen vaikuttaa kuluttajatyontekijoiden kayttaytymiseen myos va-
rallisuusvaikutuksen kautta. Mallissa yli ajan optimoivat kuluttajat nakevat menoleikkaukset
tulevina verohelpotuksina, joten ne lisdavat kulutustaan. Kulutus nayttaytyy nyt houkuttele-
vampana kuin tyénteko, joten tydtunnit tyontekijda kohden alenevat. Tyon kysynnan lisdan-
tymisen myo6ta tyollisten maara kuitenkin kasvaa. Nettovaikutus taloudessa tehtyihin tydtun-
teihin jaa tarkasteluajanjaksolla lahelle nollaa.
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Kulutusverojen nosto

Kulutusverojen nosto leikkaa yksityista kulutusta kolmesta mallin avulla tarkastellusta sopeu-
tusvaihtoehdosta eniten. Tuotanto ei kuitenkaan juuri laske, koska samalla kotimaan tuottaja-
hintojen laskiessa nettovienti ja investoinnit alkavat kasvaa. Tyémarkkinoihin kulutusverolla ei
ole suurta vaikutusta, koska erisuuntaiset vaikutukset kompensoivat toisensa. Toisaalta tyén-
tekijat pyrkivat ulosmittaamaan kulutusveron nousun palkankorotuksina jottei heidan osto-
voimansa vahenisi, mutta toisaalta veronkorotus alentaa tyonteosta saatavaa ylijgdmaa alen-
taen nain tyon tarjontaa. Kun tydén kysyntékin samalla hieman supistuu negatiivisen koko-
naiskysyntavaikutuksen alentaessa yritysten voittoja, palkkaneuvotteluissa sovittava palkka
asettuu hieman perusuraa alemmalle tasolle tarkastelujakson ensimmaisina vuosina.

Tydn verotuksen kiristaminen

Julkisen talouden sopeuttaminen tyon verotusta kiristdmalla on tarkastelluista vaihtoehdoista
talouskehitykselle haitallisin. Palkansaajat pyrkivat mallissa kompensoimaan nettotulojensa
supistumista vaatimalla korkeampaa palkkaa. Palkkojen véhitellen kohotessa tyon kysynta
vahenee ja ty6ttomyys kasvaa. Tyon verotuksen kiristaminen heikentaa tyollisyytta ja nostaa
tyottdmyysastetta selvasti suhteessa perusuraan koko tarkasteluajanjaksolla. Palkkojen nou-
su nostaa myds kotimaista hintatasoa, joten nettovienti supistuu ja investoinnit vahenevat,
kun niiden reaalinen tuotto alenee. Aluksi, ennen kuin palkat nousevat, kotitalouksien nettotu-
lojen supistuminen vahentaa kulutusta. Kaikkien paakulutuserien reagoidessa negatiivisesti
tydn verotuksen kiristymiseen myds BKT kasvaa hitaammin kuin perusuralla. BKT:n kasvu
jaa mallilaskelmissa keskimaarin 0,1 % perusuraa hitaammaksi.

Tarjontaerien vaikutus BKT-muutoksiin

Julkisten menojen vahentdminen yhdella prosenttiyksikolla BKT:sta tai saman summan ke-
rédminen veronkorotuksin vaikuttavat talouteen eri tavoin. Veronkorotusten ohella Vattage-
simulaatioissa tarkasteltiin kahdenlaisia menoleikkauksia: 1) leikkauksia jotka eivat kohdistu
julkisiin palveluihin ja 2) koko julkiseen sektoriin kohdistuvia leikkauksia. Tyon verotuksen
korottaminen vahensi tyollisyytta ja oli talouskehitykselle selvasti haitallisin (ks. kuvio). Meno-
leikkaukset puolestaan haittasivat talouskehitysta vahiten ja niiden positiivinen vaikutus ko-
konaistuottavuuden kasvuun oli suurin. Mallitulosten mukaan kaikkein vahiten talouskehitysta
heikensivat leikkaukset, jotka eivat heikentaneet julkisia palveluja.
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5  Talouspolitikan keskeisin haaste: tyollisyys

Tyoéllisyyden ennakoidaan k&éntyvan kasvuun, mutta paranevan lahivuosina hitaasti
vientikysynnan hitaan elpymisen ja vaeston ikaantymisesta johtuva tyévoiman supis-
tumisen vuoksi. Liséksi tydmarkkinoiden rakenteelliset ongelmat voivat pahentua
l&hivuosina kun ty6ttémyysjaksot uhkaavat pidentya.

Tyottdomyyden kasvu 2010-luvulla on liittynyt 1&hinn& talouden heikkoon yleiskehityk-
seen. Tyottomyyden lisdantyminen on kuitenkin ollut kokonaistuotannon muutokseen
nahden yllattavankin vahaista kun heikko kysynta- ja hintakilpailutilanne on purkau-
tunut merkittdvissa osin aiempaa heikompana tuottavuuskehityksena. Jatkovuosien
kehitykseen liittyy suuria riskeja silla jos talous vastoin ennusteita ei kaannykaan
nousuun, yritykset voivat silloin hakea parempaa tuottavuutta vahentamalla tyovoi-
maansa.

Alueelliset tyottdmyyserot ovat jonkin verran pienentyneet ja siten merkkeja tyovoi-
man kysynnan ja tarjonnan alueellisen kohtaannon heikkenemisesta ei ole. Toisaalta
avoimien tydpaikkojen maara on pysynyt korkeana laajasta ty6ttomyydesta huolimat-
ta ja yli vuoden ty6ttdminé olleiden maara on kasvanut. Tilanteen arviointia vaikeut-
taa tilastoinnissa tapahtuneet muutokset ja tydttomyyselékkeiden asteittainen kor-
vaantuminen tyottdmyysturvan lisapaivilla. Taméa merkitsee sita, ettéd ikdantyneet
pitkaaikaistyottomat, jotka aiemmin olivat tyottomyyseldkkeella, ovat nykyaan tyo- ja
elinkeinoministerion maaritelman mukaan tyottomia tydnhakijoita — vaikka eivat aktii-
visesti etsisikaan toita.

Riippumatta rakennetyottomyyttd koskevista arvioista, sen alentaminen on keskei-
nen talouspolitikan tavoite. Alentamalla rakenteellista tyottomyytta tyovoiman teho-
kas tarjonta lisdantyy ja avoimet tyopaikat tayttyvat nopeammin. Samalla syntyy
markkinapainetta, joka aikaa mydden synnyttda uutta taloudellista toimeliaisuutta ja
lisda tybpaikkoja, myts kokonaan uusiin yrityksiin, mahdollisesti jopa kokonaan uu-
silla toimialoilla. Mahdollisimman matala rakennetyéttdmyys — eli aktiivinen tyon et-
siminen ja vastaanottaminen — varmistaa myds, ettd talouden uudelleen elpyessa
kasvu ei tukahdu tydvoiman tarjontakapeikkoihin.

Rakenteellista tytttomyytta alennettaessa tarvitaan laaja kirjo toimenpiteitd, mukaan
lukien erilaisia ty6llistymisen kannusteisiin liittyvia toimia.

5.1 Tyollisyys- ja osallistumisasteiden kehitys

Tyollisyysasteen (tyoéllisten osuus vastaavan ikdisestd vaestostd) kehitys on viime
vuosina ollut heikointa tyduran keskivaiheilla olevilla henkil6illa (25-54-vuotiailla),
joihin kuuluu noin 70 % kaikista ty6llisista (kuva 5.1). TAman ikdryhméan sisalla heik-
ko kehitys painottuu nuorimpiin, mik& herattaa huolen taantuman aikana tyottomaksi
tai tyomarkkinoiden ulkopuolelle jaaneiden nuorten aikuisten pysyvasta syrjaytymi-
sesta tyomarkkinoilta (kuva 5.2).
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Kuva 5.1 Tydllisyysasteen kehitys tyéuran aikana
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Lahde: Eurostat, LFS

Kuvab.2 Tyollisyysasteen kehitys ikaryhmittain tyouran keskivaiheilla
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Léhde: Eurostat, LFS
Tyobllisyysaste on kehittynyt parhaiten yli 55-vuotiaiden ryhm&ssa. Pohjoismaisen
vertailun perusteella tydllisyysastetta olisi Suomessa silti mahdollista viel& nostaa

tassakin ikaryhmassa. Ylipdatddn vertailu osoittaa, ettd Suomessa tyodllisyysasteet
ovat lahes kaikissa ikdryhmissa Ruotsia matalammat (kuva 5.3).
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Kuva 5.3 Tydllisyysaste Suomessa ja Ruotsissa vuonna 2013.
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Lahde: Eurostat, LFS

Ikaryhmittéiset erot tyollisyysasteessa Suomen ja Ruotsin valilla ovat erilaiset naisilla
ja miehilld. Ruotsalaisiin naisiin verrattuna suomalaisten naisten tyollisyysaste on
merkittavasti alhaisempi 25—-44-vuotiailla naisilla (kuva 5.4), koska pienten lasten
aidit ovat Suomessa useammin kokonaan tydmarkkinoiden ulkopuolella kuin Ruot-
sissa. Todennakdisin selitys tihan on suomalainen kotihoidon tuki ja hoitovapaa.

Toinen eroihin vaikuttava tekijd on osa-aikatyd. Ruotsissa pienten lasten aidit tyos-
kentelevat suomalaisia aitejd useammin osa-aikaisina. Yli 60-vuotiaiden osalta suo-
malaisten naisten alhaista tydllisyysastetta selittdd osa-aikatytn liséaksi Ruotsia hei-
kompi ikdantyneiden irtisanomissuoja.

Naisten ty6ttdmyys- ja osallistumisasteiden vertailu on esitetty kuvissa 5.5 ja 5.6.
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Kuva 5.4 Naisten tydllisyysasteet Suomessa ja Ruotsissa vuonna 2013
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Lahde: Eurostat, LFS

Kuva 5.5 Naisten ty6ttdmyysaste Suomessa ja Ruotsissa 2013
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Lahde: Eurostat, LFS
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Kuva 5.6 Naisten osallistumisaste Suomessa ja Ruotsissa 2013
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Lahde: Eurostat, LFS

Suomalaisten miesten tyodllisyysaste suhteessa ruotsalaisiin miehiin on alempi kai-
kissa ikaryhmissé aivan nuorimpia ikaryhmiéa lukuun ottamatta (15—24-vuotiaat; kuva
5.7). Tyottdmyys on yleisempaa 25-29-vuotiaiden suomalaismiesten keskuudessa ja
ero ruotsalaisiin vain kasvaa vanhemmissa ikaryhmissa (kuva 5.8). Myds nuorten
miesten tydvoimaan osallistuminen on Ruotsissa jonkin verran yleisempad kuin
Suomessa (kuva 5.9).

Suurin ero miesten tyodllisyysasteissa on kuitenkin tyéuran loppupdassa eli 55—65-
vuotiaiden keskuudessa. Ero Ruotsin hyvéksi selittyy osa-aikatyon yleisyydelld ja
toisaalta tydhistoriaan perustuvalla irtisanomisjarjestyksella Ruotsissa.

Suomalaisten miesten osalta tilannetta heikentaa ikdantyneiden oikeus tydttomyys-
turvan lisdpdiviin (tyottémyysturvan lisdpéaiviin ovat oikeutettuja tietyn ikarajan tyot-
tomaksi tullessaan ylittavat henkilét niin kauan kunnes ovat oikeutettuja tyottomyys-
elakkeeseen). Taman nk. tyottomyyseldkeputken merkityksen tulisi kuitenkin vahen-
tya l&hivuosina silla siihen oikeuttavien ikarajoja on nostettu vuosina 1997, 2005 ja
2015. Myds vuoden 2014 elakesopimuksessa linjattu osittainen varhennettu van-
huuselake saattaa pienentaa ikaantyneiden tyéllisyysaste-eroja Ruotsin ja Suomen
valilla.

56



Kuva 5.7 Miesten tydllisyysasteet Suomessa ja Ruotsissa vuonna 2013
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Lahde: Eurostat, LFS

Kuva 5.8 Miesten ty6ttomyysaste Suomessa ja Ruotsissa 2013
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Mahdollisia selityksia keski-ikdisten suomalaisten tyodllisyysasteen suhteelliseen
heikkouteen voidaan etsia tarkastelemalla paaasiallista toimintaa ian ja sukupuolen
mukaan (kuvat 5.10 ja 5.11). Naisilla merkittavimpia syita ei-tyollisyyteen ovat opis-
kelu, ty6ttdmyys ja perhevapaat (muut tydvoiman ulkopuolella olevat), mutta naiden
keskinainen jarjestys vaihtelee ian mukaan. Opiskelu on vield 25-vuotiaana merkitta-
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vin syy tydévoiman ulkopuolella olemiseen, mutta jo 28-vuotiailla perhevapaat nouse-
vat tarkeimmaksi tekijaksi. Tyottbmyys on sen sijaan jo 36 ikdvuodesta eteenpain
tarkein ei-tyollisyyden syy.

Kuva 5.9 Miesten osallistumisaste Suomessa ja Ruotsissa 2013
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Lahde: Eurostat, LFS

Miehilla perhevapaat eivat ole missddn vaiheessa yhtd merkittdva syy ei-
tydllisyyteen kuin naisilla. Sen sijaan osa miehista on kokonaan tyévoiman ulkopuo-
lella ilman tilastoista iimenevaa syyta. Tyottdmyys on parhaimmassa tydiassa olevien
miesten keskeisin ei-tydllisyyden syy. Poikkeuksen muodostavat 25-vuotiaat, joilla
opiskelu on merkittavin syy. Miesten keskuudessa elékkeella oleminen on selvasti
naisia yleisempaa kaikissa ikaluokissa ja on 54-vuoteen mennessa noussut lahes
yhta merkittavaksi ei-tyollisyyden syyksi kuin tyottomyys.

Tyo6uran keskivaiheilla olevien naisten tyévoimaan osallistumista etta tyollisyysastet-
ta voitaisiin tehokkaasti parantaa perhepolitiikan keinoin. Sekéd miesten etta naisten
tyollisyyteen voidaan vaikuttaa tyottomyyspdaivarahan tasolla, kestolla tai velvoitta-
vuudella seké tydvoimapolitiikan keinoin.

Ikdantyneiden tyollisyyden edistdminen on monessa suhteessa haasteellista — esi-
merkiksi tutkimuksien mukaan tukityollistaminen ei ole toiminut ikd&ntyneiden koh-
dalla. Toisaalta jo tehdyt toimet — ty6ttémyysturvan lisdpaivaoikeuden ikarajan nosto
61 vuoteen ja osittainen varhennettu vanhuuseldke — todennékdgisesti tulevat paran-
tamaan ikdantyneiden tydllisyytta lahivuosina.
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Kuva 5.10 Naisten p&aasiallinen toiminta ian mukaan (2013 ennakko)
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Lahde: Tilastokeskus, tydssakaynti

Kuva 5.11 Miesten paaasiallinen toiminta ian mukaan (2013 ennakko)
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Lahde: Tilastokeskus, tydssékaynti
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Tietolaatikko: Lisda korkeakoulutettua tyévoimaa?

Tybmarkkinoiden polarisaatiolla tarkoitetaan korkea- ja matalapalkkaisten ammattien suhteel-
lisen merkityksen kasvua. Keskipalkkaisten ammattien tyévoimaosuus on laskenut vuosina
1995-2008 noin 12 prosenttiyksikkod.” Voimakkaasti suhteellista osuuttaan menetténeité
ammatteja ovat esimerkiksi konepajatyontekijat, asentajat ja korjaajat, mika heijastaa teolli-
suuden rakennemuutosta. My6@s toimisto- ja asiakaspalvelutyontekijoiden tarve on vahenty-

nyt.

Voimakkaimmin tydvoimaosuuttaan ovat kasvattaneet matemaattisluonnontieteellisen ja tek-
niikan alan erityisasiantuntijat. Myds matalapalkkaiset palveluty®t ovat kasvattaneet ja tulevat
vaeston ikaantymisen myota kasvattamaan osuuttaan.

Tybmarkkinoiden polarisaatio ei kuitenkaan ole ainakaan viela tarkoittanut palkkapolarisaatio-
ta eli nopeampaa palkkojen kasvua matalimmissa ja korkeimmissa palkkaryhmissa. Lisaan-
tynyt matalapalkka-ammattien kysynta voi tulevaisuudessa nostaa myos ndiden ammattien
palkkoja.

Korkeakoulutettu tyévoima tuottaa todennakdisesti jatkossakin korkeinta arvonlisda. Lisaksi
silla on parhaimmat edellytykset sopeutua tyéelaman ja tydvoiman kysynnan muutoksiin tule-
vaisuudessakin. Talouskasvua voidaan edistda varmistamalla riittdva korkeakoulutetun ty6-
voiman tarjonta ja mahdollisuus uudelleenkoulutukseen esim. teknologisen tyoéttémyyden
uhatessa. Nykyista joustavampien tydsuhteiden (esim. vapaaehtoinen osa-aikaisuus) ja palk-
kausmuotojen voi ennakoida vetoavan erityisosaajiin kansainvalisessa kilpailussa.

Tydmarkkinoiden polarisaatio, muutos tyéllisten osuudessa, %
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5 5
J Keskipalkattu kolmannes
0 — 0
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Lahde: Mitrunen (2013)
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5.2 Osa-aikatyon merkitys Suomessa

Noin 15 prosenttia Suomen tyéllisista on osa-aikatydssa (kuva 5.12). Vaikka osa-
aikatyd on vuosien mittaan yleistynyt, sen merkitys on huomattavasti vahaisempi
kuin muissa Pohjoismaissa (kuva 5.13). Eniten osa-aikatyota tekevét alle 25-vuotiaat
ja yli 55-vuotiaat. Osa-aikatyt on naisilla yleisempaa kuin miehilla.

Kuva 5.12 Osa-aikaisten palkansaajien osuus Suomessa
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Lahde:Tilastokeskus, tydvoimatutkimus

Kuva 5.13 Osa-aikaisten tydsuhteiden osuus maittain, 2013
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Lahde: Eurostat, LFS
Suomessa vain joka neljas ilmoittaa osa-aikaisuuden syyksi sen, ettei kokoaikatytta
ole tarjolla (taulukko 5.1). Toinen neljannes tekee lyhytta viikkoa opintojen takia,
kymmenisen prosenttia lasten tai muun omaisen hoidon vuoksi ja kymmenen pro-
senttia ilmoittaa syyksi terveyden.
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Rakennepoliittisen ohjelman yhteydessa paatetty tydttdmyysturvan ja asumistuen
300 euron suojaosuus parantaa osa-aikatydon kannustimia. Samalla osa-aikaty® on
muuttunut kannattavammaksi suhteessa kokoaikatythtn, mika osaltaan saattaa vai-
kuttaa tyotunteja vahentavasti. Kokonaisvaikutus kansantalouden ty6tunteihin riippuu
tyollisyys- ja tydtuntimuutosten yhteisvaikutuksesta.

Taulukko 5.1 Osa-aikaisuuden syyt maittain vuonna 2013

Eiloytinyt  Omasairaus  Perhesyyt Lapsestatai Koulutuksessa Muut syyt

kokoaikaista tai vamma muusta omaisesta

tyota huolehtiminen
EU 28 maat 29,3 39 13,7 22,2 10,1 20,7
Euromaat 30,9 3,7 13,2 21,6 9,2 21,3
Tanska 18,3 7,7 21,1 2,7 40,8 9.4
Saksa 15,6 35 19,0 235 10,2 28,2
Suomi 26,1 10,7 25,0 10,4 279 -
Ruotsi 29,7 10,1 10,6 17,2 12,9 19,5
Islanti 17,6 75 5,7 71 42,2 19,9
Norja 18,8 15,9 5,2 12,1 274 20,6

Lahde: Eurostat, Labour Force Survey.

9.3  Kannustinloukkujen purkaminen tukee tyollistymista

1990-luvun lamasta toivuttaessa parannettiin tyollistymiskannustimia keventamalla
tydtulojen verotusta ja pienentamalla sosiaalietuuksien vahenemisasteita. Viime
vuosina keskimaaraiset tyollistymisveroasteet kokopaivatyohon tyollistyttdessa ovat
kuitenkin uudestaan nousseet. T&h&n on vaikuttanut kiristynyt verotus ja sosiaa-
lietuuksien puolella tyottomyysturvan tasokorotus yhdistettynd asumistuen ja toi-
meentulotuen korotuksiin.

Vaikka nykyolosuhteissa tytnteko tai sen lisddminen ei kaikissa tapauksissa ole ly-
hyella aikavalilla kannattavaa, tilanne muuttuu elinikdisessa tarkastelussa kun vaiku-
tukset tyduraan ja mm. elékkeisiin otetaan huomioon. Kannustinloukku voidaan néh-
da esteend tyottoman tilanteen kestavélle paranemiselle ja siksi niiden poistamisella
on vahvat sosiaaliset perusteet.

Viime vuosien merkittdvin kannustinparannus on 300 euron kuukausittainen suoja-
osa tyottomyysturvassa ja yleisessa asumistuessa, mika lisda kannustinta siirtya
tyottomyydestéa osa-aikatydhon. Samalla kannustin siirtya osa-aikatyosta kokopéaiva-
tyéhon kuitenkin heikkenee, koska suojaosan vaikutus kokopdivatyota tekevien kay-
tettdvissa oleviin tuloihin on vahainen. Kokonaisvaikutus tyn tarjontaan tulee riip-
pumaan siitd, kumpi naista vaikutuksista on suurempi. Toisaalta osa viime vuosina
tehdyistd uudistuksista on heikentanyt tyollistymisen kannustimia. Esimerkiksi tyo-
markkinatuentuen tarveharkinnan poisto puolison tulojen osalta heikentaa ty6ttéman
kannustimia ty6llistyd — joskin uudistus parantaa tyéllisen puolison tydnteon kannus-
timia. Lisaksi tyottomyysturvaetuuksien korotus ja karenssiajan lyhennys heikentavat
tyollistymisen kannustimia. Toisaalta ansiosidonnaisen keston lyhentdminen 500
paivasta 400 paivaan alle 3 vuoden tyohistorialla parantaa tyéllistymisen kannusti-
mia.

Uusia kannustimiin vaikuttavia toimia suunniteltaessa on tarkasteltava vero- ja sosi-
aaliturvajarjestelméé yhtend kokonaisuutena, koska eri jarjestelmat vaikuttavat tyo-
markkinoiden kannustimiin yhdessa. Uudistuksia suunniteltaessa on otettava talou-
delliset kannustinloukut ja byrokratialoukut paremmin huomioon. Koska yksittaisiin
uudistuksiin ja laajemmin toimintasuuntiin liittyy ongelmia (katso tarkemmin alla),
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kannustinloukkuja poistettaessa on perusteltua edeta usealla eri suunnalla, toimenpi-
teité yhdistaen.

Kuka on kannustinloukussa?

Kannustinloukussa olevalla henkil6llda on alhainen kannustin vastaanottaa tyota tai
lisata tyontekoa. Yksi kannustinloukun maaritelma on, etta verotuksen kiristymisen ja
sosiaaliturvan alenemisen jalkeen tydllistyvélle jaa tydllistymisen jalkeisesta palkka-
tulosta kateen 20 prosenttia tai vahemman. Taulukossa 5.2 on esitetty ndin maaritel-
lyssa kannustinloukussa olevien osuus kotitaloustyypeittain ja tyottdmyysetuuslajeit-

Xvi

tain vuonna 2015. Laskelma on laadittu SiSu-mallilla™".

Taulukko 5.2 Kannustinloukussa(*) olevat kotitaloustyypeittédin ja tyd6ttomyysetuusla-
jeittain vuonna 2015, prosenttia koko luokasta

Tyomark- Perus- Ansio- Kotoutumis-

kinatuki paivaraha sidonnainen tuki Yhteensa
Yksinasuvat 29 34 8,9 2,7 71
Lapsettomat parit 0,1 0 59 0 59
Yksinhuoltajat 89 11,2 22,0 18,5 17,3
Kaksi huoltajaa 2,3 1,1 13,0 3,6 12,0
Muut 1,3 1,3 11,7 1,2 9,8
Yhteensa 49 6,3 12,2 9,3

(*) Tyollistymisen jalkeen kateen jaa <20 prosenttia.

Suurin riski pdatya kannustinloukkuun on yksinhuoltajilla, jotka saavat ansiosidon-
naista tyottomyyspdaivarahaa tai kotoutumistukea. Heista kannustinloukussa on noin
joka viides. Ansiosidonnaista saavat seka kotoutumistukea saavat ovat kannustin-
loukussa todenndkdisemmin kuin muut.

Yksinhuoltajien tyollistymiskannustimia heikentaa se etta suuri osa heistd on mata-
lasti koulutettuja. Silloin heidan mahdollinen tyéllistymispalkkansa on alhainen ja ero
sosiaaliturvan ja verotuksen jalkeisen palkan valilla pieni. Tilannetta vaikeuttaa sosi-
aalietuuksien leikkaantuminen tyollistyessa. Lisaksi paivahoitomaksut vaikuttavat
yhdessa palkan, sosiaaliturvan ja verotuksen kanssa siihen, onko yksinhuoltajan
taloudellisesti kannattavaa ty6llistya.

Ansiosidonnaisella tyottomyysturvalla olevien merkittava kannustinloukkuriski johtuu
perusturvaa saavia korkeammasta etuisuustasosta, joka jatkuu kansainvalisesti ver-
raten pitkd&an. Keskimaarainen ansiosidonnainen paivaraha on lahes kaksinkertainen
tyottomyysturvan perusosaan verrattuna. Jos ansiosidonnaista tyottdmyyspaivara-
haa ja peruspaivarahaa saava tyoton saisivat saman palkkatarjouksen, perusturvalla
olevalla on huomattavasti suurempi rahallinen kannustin ottaa ty6tarjous vastaan.

Tyo6ttémyyspaivarahan tason maarittelemisessa joudutaan tasapainottelemaan ty6t-
tomyysturvan kahden tavoitteen valilla. Tyottomyysturva nimensa mukaisesti turvaa
tyottomaksi jaavan henkilén toimeentuloa. Toisaalta tuen tason tulisi olla sellainen,
ettd henkil6lla on riittdva kannustin etsia uutta tyota.
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Miten kannustinloukut puretaan?

Kannustinloukut voidaan jakaa kahteen ryhmaan: toiset liittyvat tyottomyydesta tyol-
listymiseen ja toiset tyOtuntien lisd&dmiseen tai ansiotason muuhun nousuun. Erilais-
ten loukkujen purkamiseen vaikuttavat erilaiset keinot — joskus jonkun toimenpiteen
vaikutukset saattavat olla jopa erisuuntaisia.

Veronkevennykset voimistavat teoreettisissa tarkasteluissa aina kannustinta tyollis-
tya koska tyollisena on mahdollista paasta hyétymaan veronkevennyksen tuomasta
lisatulosta. Verotuksen keventamisen vaikutus tehdyn tyon maaréaén — tai muutoin
korkeampien ansioiden tavoitteluun — on sen sijaan lahtokohtaisesti epaselva. Toi-
saalta tyonteon lisddminen on kannattavampaa, mutta vastapainoksi tulojen kasva-
essa ei tarvitse tehda yhta paljon tydta saavuttaakseen saman tulotason.

Sosiaaliturvan tuloharkinnan lieventaminen laskee tosiasiallisia rajaveroasteita (pal-
jonko lisatyosta jad kateen) ja parantaa (osa-aikaisen) tyonteon kannustimia tukea
saavilla. Tuloharkinnan lieventdminen tuo kuitenkin tuen piiriin henkil6ita, jotka eivat
aikaisemmin olisi olleet tukeen oikeutettuja. Naiden uusien tuen piiriin tulevien henki-
I6iden tosiasialliset rajaveroasteet kasvavat ja tydnteon kannustimet siten heikkene-
vat. Teoreettisessa tarkastelussa ei voi sulkea pois, ettd tama voi jopa vahentaa nai-
den henkildiden tydtunteja (tulovaikutus). Naista syista tuloharkinnan lieventamisen
kokonaisvaikutus tydvoiman tarjontaan on vaikeasti etukateen ennakoitavissa.

Kannustinloukkujen purkamisen vaikutus ty6tuntien maaréén saadaan selville vain
empiirisilla tutkimuksilla. Teoreettisten tarkastelujen nojalla voi kuitenkin olla suhteel-
lisen varma, etta veronkevennyksilla ja sosiaaliturvan tulovahenteisyyden lieventa-
misella on positiivinen vaikutus tyémarkkinoille osallistumiseen.

Tydllistymiskannustimien parantamisen haasteet

Edella viitattiin tarpeeseen tytttomyyspaivarahan tasoa maariteltdessa tasapainotel-
la ty6ttomaksi jaavan henkilon toimeentulon turvaamisen ja tarpeellisten kannustimi-
en valilla. Laajemmin ongelma liittyy tuloa uudelleen jakavan verotuksen ja sosiaali-
turvan yhteisvaikutukseen seké sosiaalivakuutukseen. Samalla kun yhteiskunnan
turvaverkko vahentaa tuloerojen vaikutusta elintasoeroihin, se vahentada rahallista
kannustinta tavoitella suurempia tuloja.

Yhteiskuntapolitikan keskeiseksi tavoitteeksi on laajalti hyvaksytty tuloerojen pienen-
taminen ja heikommassa asemassa olevien elinolosuhteiden turvaaminen. Tama
rajoittaa tyollisyyskannusteiden voimistamista. Vaikka verotuksen ja tulonsiirtojen
tyollistymistéa hidastavaa vaikutusta ei voida kokonaan poistaa, on kuitenkin tarke&a
varmistaa, etté se ei ole missdan vaestoryhmassa kohtuuton.

Tyo6ttémyysturvan ehdollisuudella eli ty6ttomille asetettavilla ty6- ja muilla velvoitteilla
voidaan tyollisyyskannustimia parantaa ilman ettd heidan tulotasoansa leikataan.
Naiden tydvoimapoliittisten toimien onnistunut toteuttaminen on kuitenkin vaikeaa ja
aiheuttaa helposti suuria kustannuksia. Usein on myds vaikeaa osoittaa pysyvia vai-
kutuksia toimenpiteisiin osallistuvien osaamisessa ja muissa tyomarkkinavalmiuksis-
sa.
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Tietolaatikko: Mahdollisia toimintasuuntia tyéllistymisen kannustamiseksi

1.

Sosiaaliturvan tason madaltaminen tai keston lyhentaminen esimerkiksi tyotto-
myysturvan tasoa tai kestoa leikkaamalla tai muuttamalla ty6ttémyysturvan aika-
profiili tydn tekemista paremmin suosivaksi. Sosiaaliturvan leikkaaminen kuitenkin
kasvattaa tuloeroja, heikent&a tyottémien toimeentuloa ja tekee paatoksisté siksi helposti
epasuosittuja. Kannustinloukkujen purkamiseksi on tehty tyota jo 1990-luvun puolivalistéa
alkaen, mutta kannustinloukut ovat yha ongelma etenkin yksinasuvilla, yksinhuoltajilla ja
korkeaa ansiosidonnaista tydttdmyysturvaa saavilla (katso taulukko 5.2). Johtuen vero- ja
sosiaaliturvamuutoksista, keskimaaraiset tyollistymisveroasteet kokopaivatytéhon ovat
viime vuosina nousseet kaikissa kotitaloustyypeissa.

Eri sosiaaliturvan muotoja voidaan yhdistaa ja paallekkaisyyksia poistaa niin, etta
kaikkein voimakkaimmat epasuotuisat kannustinkynnykset poistuvat. Keskeinen
uudistussuunta on asumiseen kohdistettujen kysynta- ja tarjontatukien eli asumistukien ja
ara-tukien parempi yhteensovittaminen.

Sosiaaliturvan velvoittavuuden lisdaminen esimerkiksi siten, etta tyottomyysturvan
saamisen ehtona ty6ttomyyden pitkittyessa olisi velvoite — tydttomyysturvan me-
nettamisen uhalla — vastaanottaa (palkkatuettua) tyota julkisella tai kolmannella
sektorilla. Nk. Tanskan mallissa korkeaan ty6ttémyysturvaan on yhdistetty voimakkaat,
tydnhakemiseen liittyvat ehdot, jolloin kannustin hakeutua tydhon sailyy. Erityisesti akti-
vointitoimiin osallistumista edellytetdan. Tukityopaikkojen jarjestaminen vaatii kuitenkin
huolellista suunnittelua ja syntyy riski korkeista kustannuksista.

Sosiaaliturvan tuloharkinnan lieventaminen esimerkiksi suojaosia (=etuus sailyy
ansiotuloista huolimatta) laajentamalla. Tallgin loukku ei kuitenkaan kokonaan poistu
vaan siirtyy ainakin osin toisaalle kun kannustin siirtya osa-aikatyosta kokopaivatydhon
heikkenee. Liséksi suojaosien laajentaminen on politiikkatoimena verrattain kallis kun tu-
kien piiriin tulee uusia henkil6ita.

Verotuksen keventaminen pienipalkkaista kokopéaivatyota tekevilla. Nain voitaisiin
paastéa eroon hyvin korkeista marginaaliveroasteista matalilla tulotasoilla, mutta uudistuk-
sella olisi suhteellisen suuri vaikutus verotuottoihin. Kédytannon uudistusmalleissa korkeat
marginaaliveroasteet siirtyvat helposti korkeammille tulotasoille.

Vahennetaan tyottémyyden ja osa-/kokopaivatyon valisiin siirtymiin liittyvaa byro-
kratiaa ja tukien maksatuksen katkoja. Naiden ei-rahallisista tyollistymisen esteita kut-
sutaan byrokratialoukuiksi ja sita vAhentamalla myds lyhytaikaiset tydsuhteet tulevat hou-
kuttelevammiksi. Sosiaaliturvan maksatuksen tehostaminen ja ns. yhden luukun politiikka
ovat téssa keskeisia keinoja. Naista ensimmaiseen liittyy Kansallinen tulorekisteri (KAT-
RE), joka valmistuttuaan mahdollistaa sen, ettd sosiaaliturvan myontéjat saisivat tulotie-
dot ajantasaisesti yhdesta rekisterista. Tama nopeuttaisi sosiaalitukien maksatusta ja aut-
taisi poistamaan lyhytaikaiseenkin tydsuhteeseen liittyvaa etuuksien maksatuksen katkoa
ja olisi askel kohti automaattisesti tuloihin sopeutuvaa sosiaaliturvajarjestelmaa.

Eri sosiaaliturvamuotojen yhdistaminen. Tastd yhtena esimerkkina toimii Isossa-
Britanniassa toteutettu laaja Universal Credit -uudistus, jossa useita tukimuotoja (mm. pe-
rustyéttomyysturva, asumistuki, pienituloisille kohdistetut verotuet ja verotuksen lapsiva-
hennykset) yhdistettiin yhdeksi uudeksi tarveharkintaiseksi sosiaalietuudeksi, joka sopeu-
tuu automaattisesti tulojen muutoksiin. Tuen maara riippuu mm. asuinpaikkakunnasta ja
lasten lukumaarasta, mutta tukea tarvitsevien tarvitsee uudistuksen jalkeen anoa vain yh-
ta tukea.
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5.4  Tydllisyystoimenpiteiden vaikutuksista

Viime vuosina on paatetty joukosta tyodllisyyteen vaikuttavia yksittaisia toimenpiteita:

— Ns. tydurasopimuksen myota tydttomyysturvaan tehtiin useita muutoksia™", jotka
rajoittavat tydttdmyysturvan tasoa ja kestoa. Uudistukset siten voimistavat kan-
nustimia tyollistya.

— Tyomarkkinajarjestdt sopivat syksylla 2014 tydeldkkeiden uusista maaraytymis-
perusteista. Vaalien jalkeen eduskunnalle annettavassa esityksesséd nostetaan
vanhuuselakkeen — ja mahdollisesti my6s ns. tyottomyysputken — alaikérajaa as-
teittain vuodesta 2017 lahtien (ks. tekstikehikko luvussa 3). Ehdotuksen vaikutuk-
set ovat tyollisyytta lisdavia ja menoja pitkalla aikavalilla supistavia.

— Tyomarkkinatuen tarveharkinta poistettiin puolison tulojen osalta 2013, mik& kan-
nustaa tyollisten puolisoiden tyon tarjontaa — mutta vahentaa tyottoman kannus-
timia tyollistya.

— Pienten lasten vanhempien tyon tarjonnan lisddmistd osa-aikatyon kautta (ei-
tydssakayvien osalta) tavoitellaan vuoden 2014 alusta voimaan tulleella jousta-
valla hoitorahalla.

Kuva b.14 Arvioita kannustimien vaikutuksista tydllisyyteen ja etuusmenoihin
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Huom. Kuvaan on merkitty myds potentiaalisten uusien uudistusten vaikutuksia.

Kuvaan 5.14 on koottu tutkimus- ja tilastotiedon pohjalta arvioita viimeaikaisten kan-
nustimiin vaikuttaneiden paatdsten vaikutuksista tyollisyyteen ja etuusmenoihin. Ar-
viot ovat luonteeltaan ennakkoarvioita, koska lopulliset arviot ovat mahdollisia vasta
kun tilastoaineistoja on saatavilla. On huomattava, ettd vaikka etuusmuutokset saat-
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tavat olla niiden kohteina olevien nakokulmasta suuria, mutta kohdistuessaan méaa-
rallisesti pieneen joukkoon niiden vaikutus saattaa jaada kokonaisuuden nakokul-
masta vahaiseksi.

Tutkimustietoa ansiosidonnaisesta ty6ttémyysturvasta ja tydmarkkinatuesta

Suomen ansiosidonnaista tyottomyyspaivarahaa koskevissa tutkimuksissa on 0soi-
tettu, ettd tyottomyyspaivarahan korkeampi taso ja pidempi kesto heikentavat tyollis-
tymista.®" Talousteorian mukaan vaikutus tulee tydttéman reservaatiopalkan — palk-
kaa, jolla hadn on valmis ottamaan vastaan ty0ta — noususta ja heikentyneista tyon
etsinn&n kannustimista.

Toisaalta korkeamman ty6ttomyyspaivarahan turvin voi etsia pidempaan juuri omaa
osaamista vastaavaa tyota ja siksi silla voi olla my6s edullisia vaikutuksia. Pitk&n
etsinn&n k&antdpuolena on kuitenkin riski osaamisen heikentymisesta ja tydonantajien
diskriminaatiosta pitk&an tyottomana olleita henkilditd kohtaan.

Tyo6ttdmyyspaivarahan tason maarittelemisessa joudutaankin tasapainottelemaan
tydttdmyysturvan kahden ristiriitaisen tavoitteen valilla. Tyottdmyysturva nimensa
mukaisesti turvaa tyottomaksi jddvan henkilon toimeentuloa ja toisaalta sen tulisi
kannustaa tyo6llistymaan uudestaan.

Soviteltu tyottdmyyspdivaraha — mahdollisuus saada tyéttdmyyskorvausta jos on
tyollistynyt osa-aikaisesti — on esimerkki turvan ja kannustavuuden samanaikaisesta
tavoittelusta. Tutkimuksen mukaan osa-aikainen tydskentely sovitellulla ty6ttomyys-
paivarahalla saattaa edistaa miesten, mutta ei naisten tydllistymista pysyvampiin
tyosuhteisiin.™

Tyo6ttdmyysturvan tason ja keston lisaksi myds tyottdmyyspaivarahan ehdoilla on
vaikutusta tyodllisyyteen. Yksi tehokkaimpia henkil6ihin kohdistuvia toimenpiteita tyol-
lisyyden lisaamiseksi on ollut tydttdmyysturvan lisapaiviin oikeuttavan ikarajan nosto
vuonna 1997 ja uudelleen vuonna 2005 (nk. ty6ttomyyselakeputki).™ Ty6ttomyystur-
van lisapaivat pidentavat ansiosidonnaisen tyottomyysturvan kestoa ja siten heiken-
tavat lisdpdiviin oikeutettujen tyottomien tyodllistymisen kannustimia. Liséksi lisapaivat
luovat kannustimen ikaantyneille tyontekijéille irtisanoutua tai heidan tydnantajilleen
irtisanoa.

Kaikkia tyottomia koskevalla ansiosidonnaiseen tyottomyyspaivarahan tydssaoloehto
voi vaikuttaa siirtymiin tyottomyydesta tyollisyyteen ja tydllisyydesta tyottomyyteen.
Teoriassa tydssaoloehdon lyhentamiselld on kahdensuuntaisia vaikutuksia. Yhtaalta
tyosséoloehdon lyhennys helpottaa ansiosidonnaisen ty6ttomyysturvan piiriin paa-
semistéd ja siten heikentaa tyollisyys- ja tyollistAmiskannustimia. Toisaalta tytssa-
oloehdon uusiminen on taas aiempaa helpompaa ja siten kannustaa ottamaan vas-
taan myos lyhytkestoisia tyésuhteita.

Vastaavasti pidempi tyésséoloehtokausi parantaa kannustinta pysya tyéllisena, mut-
ta voi heikentaa tyottdoman kannustinta ottaa vastaan lyhytkestoista tydsuhdetta, jos
sen pituus ei riitd tayttAmaan kiristynytta tydssaoloehtoa. Tutkimuksen mukaan tyos-
saoloehdon kiristaminen vuonna 1997 ei lisannyt uudistuksen myéta ansiosidonnai-
sen ty6ttomyysturvan menettaneiden tyollistymista.™
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Tyo6ttémyysturvan tydssaoloehto yhdessa palkkatuen kanssa luo kannustimia myos
kunnille. Vuoden 2015 alusta rahoitusvastuuta pitkaaikaisty6ttémyyden hoidosta on
siirretty valtiolta kunnille: kunnat maksavat puolet tydmarkkinatuen kustannuksista yli
300 paivaa tyottomana olleista, elleivat tydttomat osallistu aktivointitoimiin.

Uudistuksella pyrittiin hyodyntdmaan kuntien parempaa otetta palkkatuettujen tyo-
paikkojen tarjontaan. Jarjestelman ongelmana on kuitenkin ettd palkkatuettu ty6 kes-
tda 6 kuukautta ja tamé& on vuoden 2014 alusta riittanyt tydssaoloehdon tayttymi-
seen. Siten yli 300 paivaa tydmarkkinatuella ollut henkil6 ty6ton saa oikeuden ansio-
sidonnaiseen ty6ttomyysturvaan osallistuttuaan palkkatuettuun tyéhén ja rahoitus-
vastuu siirtyy takaisin valtiolle ja tyottomyyskassoille. Myos palkkatuki on valtion ra-
hoittama. Koska julkisen sektorin tukityollistamisella ei tutkimustiedon perusteella ole
itsendisia tyollistymisvaikutuksia, pahimmassa tapauksessa tydssaoloehdon lyhen-
nys ja palkkatuettu tyd voivat ohjata pitkaaikaistyéttomia kierteeseen tyottomyyden ja
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toimenpiteiden valilla™.

Vuoden 2013 alusta tuli voimaan uudistus, joka poisti tydmarkkinatuen tarveharkin-
nan puolison tulojen osalta. Uudistus heikentaa ty6ttéméana olevan kannustimia kos-
ka se lisda useimpien tydttdmien kohdalla tydmarkkinatukea. Toisaalta tydmarkkina-
tuen tarveharkinnan lieventaminen vaikuttaa tydssakayvan puolison kannustimiin
pienentamallda efektiivistda marginaaliveroastetta. Kokonaisvaikutus tyén tarjontaan
riippuu siita, kumpi néista erisuuntaisista kannustimista on voimakkaampi. Aikaisem-
pien tutkimuksien perusteella tydssakayvan puolison tydnteon kannustimien paran-
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tumisella voi olla suurempi merkitys ja uudistus saattaa lisata tyon tarjontaa™".
Tutkimustietoa aktivointitoimenpiteista ja yhteiskuntatakuusta

Muiden maiden kokemusten perusteella aktivointitoimenpiteet vaikuttavat tyollisyy-
teen ensisijaisesti niiden uhkavaikutusten kautta®". Osa tyottomista voi kokea tyo-
voimapoliittiset toimenpiteet niin epamiellyttaviksi, etta he ovat avoimempia tyollisty-
mismahdollisuuksien suhteen tai muutoin poistumaan ty6ttdbmyyskorvausten piirista
ennen pakollisten tukityollistamis- ja koulutustoimenpiteiden alkamista.

Suomessa toteutetut aktivointitoimenpiteet eivat nykytutkimuksen valossa ole aina
onnistuneet edistamaan tyollisyyttd edes uhkavaikutusten kautta. Vuoden 2006 ty6-
markkinatukiuudistuksessa ryhdyttiin tarjoamaan tehostettujen tyévoimapoliittisia
toimenpiteita yli 500 paivaa tyéttomana olleille, mutta uudistus ei vaikuttanut kohde-
ryhman tyollisyyteen millaan tavoin™'. Joko aktivoinnin uhka ei ole todellinen tai akti-
vointitoimenpiteet ajoitetaan tai kohdistetaan vaaralle kohderyhmalle. On myds mah-
dollista, etté niiden sisalto ei ole sellainen, etté se edistaisi tyollistymista.

Vuonna 2005 toteutettiin nuorten yhteiskuntatakuu, jossa alle 25-vuotiaille tyémark-
kinatukea saavilla nuorille taattiin ensimméainen tapaaminen tydvoimaneuvojan kans-
sa kuukauden kuluessa ja aktivointipdatds kolmen kuukauden kuluessa (aiemmin 5
kuukauden kuluessa) ty6ttémyyden alkamisesta. Varsinainen aktivointi (tydvalmen-
nus, tyéharjoittelu tai tukityéllistdminen seka toisen asteen koulutus, niille joilla on
ainoastaan peruskoulutus) onnistui lisdédmaan nuorten tyéllisyyspdivia ainoastaan
muutamalla paivalla — tamakin vain niiden kohdalla, jotka oli sijoitettu avoimille tyo-
markkinoille. Tydllisyys lisaantyi ammatillisen koulutuksen saaneilla nuorilla, mutta
eivat pelkdn peruskoulutuksen varassa olevilla nuorilla. Tulos voi selittyd silla, etta
varhainen aktivointi oli voimassa kouluttamattomille nuorille jo ennen yhteiskuntata-
kuuta.™"
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Nuorten tyomarkkinatuella tapahtuvalla tyoharjoittelulla ei mydskaan ole havaittu
olevan tyollisyytta lisaavaa vaikutusta.™" Tasta huolimatta tydmarkkinatuella tapah-
tuva tyoharjoittelu on yleisin nuoriin kohdistuva aktivointitoimenpide ja yli puolet yh-
teiskuntatakuun piirissé olevista nuorista osallistui tyoharjoitteluun tydmarkkinatuella.

Sen sijaan nuorten ammatillisella tyévoimakoulutuksella voidaan edistdd nuorten
tyollistymista. Optimaalisin aika tallaiselle aktivointitoimenpiteelle on, kun nuori on
ollut 4-6 kuukautta tyottomana.”™ Liian aikainen aktivointi vie aikaa aktiiviselta
tydnhaulta (nk. lukkiutumisvaikutus). Taman valossa vuoden 2013 alusta voimaan
tullut nuorisotakuu (jokaiselle alle 25-vuotiaalle nuorelle ja alle 30-vuotiaalle vasta-
valmistuneelle tarjotaan ty0-, tyokokeilu- opiskelu, tydpaja- tai kuntoutuspaikka vii-
meistdan kolmen kuukauden kuluessa ty6ttomaksi ilmoittautumisesta) on liian aikai-
sin aloitettu toimenpide.

Vuoden 2005 ty6llistymisohjelma korottaa tydttdmyyspdaivarahaa 185 ensimmaiselta
paivaltd, jos vapaaehtoisesti osallistuu aktivointitoimenpiteisiin. Keskiméarin korotus
on 22,5 %. Ohjelmaan on osallistunut kuitenkin vain noin 8 % kohdejoukosta. Tyollis-
tamisohjelman vaikutusta tyollistymiseen ei ole viela arvioitu, mutta on oletettavaa,
etta vahaisen osallistumisen vuoksi ohjelmalla ei ole ollut laajoja vaikutuksia.

Vuorotteluvapaat ja varhaiselakkeet

Vuorotteluvapaan arviointi on vaikeaa. Vapaalle jaavien henkildiden tydurien piden-
tdmisen ndkokulmasta se on ollut epéonnistunut toimenpide: se ei ole pidentanyt
vapaan jalkeista tyollisyyttd, eika vahentanyt varhaiseldkkeelle hakeutumista tai sai-
rauspoissaoloja. Sen sijaan vuorotteluvapaasijaiset ovat hyotyneet jarjestelmasta —
tutkimus ei tosin ota kantaa siihen, olisiko sama positiivinen vaikutus voitu saavuttaa
"halvemmalla” jollakin toisella toimenpiteelld. ™™ Tyovoimapoliittisesti vuorotteluva-
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paajarjestelma kuitenkin kohdentuu epatarkoituksenmukaisesti*™.

Varhaiselékereitteihin kohdistuvista uudistuksista yksilollisen varhaiselakkeen lak-
kauttaminen vuonna 2004 on ollut merkittavin tyburia pidentava toimenpide: se on
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pidentanyt tyouria keskimaarin 3,4 kuukaudella™.
Palkkatuki ja perhe-etuudet

Tybnantajan saama palkkatuki voi teoriassa lisata tydllisyyttd — seka lisdamalla tyon-
tekijoiden maaraa yrityksessa etta tehtyjen tydtuntien maaraa — tai korottaa palkkoja.
Tyonantajille suunnatuista tyollisyytta edistavista toimenpiteista palkkatuki nayttaa
edistéad nuorten tyollisyytta, mutta ei ikaantyneiden.®" Vaikuttaakin silta, etta yritys-
ten kysynta ikdantyneista tyontekijoista on joustamatonta ja siksi taloudellisin kan-
nustimin ei voida lisatd kysyntaa ikaantyneesta tyovoimasta. Liséksi palkkatuki ei
iimeisestikaan lisaa taysimaaraisesti yritysten tyollisyytta vaan korvaa osittain palkka-
tukea saavan yrityksen omia tyéllistymismenoja. " Palkkatuki voi kuitenkin korottaa
palkkoja, vaikkei silla olisi vaikutusta tyollisyyteen.”*"

Julkisen paivahoidon maksut tai yksityisen hoidon tuki vaikuttavat tyéllistymiseen.
Paivahoitomaksujen alentamisella (tai yksityisen hoidon tuen korotuksella) voidaan
lisatd sekad paivahoitoikdisten lasten isien ettd aitien tydnteon kannustimia. Edulli-
sempien vaikutusten aikaansaamiseksi paivahoitomaksut ja yksityisen hoidon tuki
tulee yhteen sovittaa kotihoidon tuen kanssa.” Kotihoidon tuen korotus véhent&a
aitien tyon tarjontaa.”"
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6 Kasvua tukeva verorakenne

Veropolitiikalla on keskeinen rooli finanssipolitikassa. Verotuksen rakennetta on uu-
distettava talouskasvua, tyollisyytta ja yrittajyytta tukevaan suuntaan. Kasvua tukeva
verojarjestelma vaaristaa talouden toimijoiden kayttaytymistd mahdollisimman vahan
ja on hallinnollisesti tehokas ja kevyt. Verotuksen tulee olla pitkajanteisesti ennakoi-
tavaa ja vakaata. Hyva verojarjestelma kohtelee verovelvollisia tasapuolisesti ja yh-
denvertaisesti. Verotuksen on oltava oikeudenmukaista ja selkedd, jotta kansalaiset
hyvaksyvat sen. Yleisena periaatteena verotuksen kehittamisesséa on soveltaa mah-
dollisimman laajoja veropohjia ja matalia verokantoja seka oikeudenmukaisen etta
taloudellisesti tehokkaan verojarjestelméan aikaansaamiseksi. Kuva 6.1 havainnollis-
taa verorakenteen kehitysta 2000-luvulla.

Kuva 6.1 Verorakenteen kehitys, % BKT:sta
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Lahde: Tilastokeskus

Kasvua tukeva verorakenne rakentuu neljalle tavoitteelle:

1. Korkea ty6llisyys — verotuksen pitda tukea tyollisyytta siten, etté tyénteko on
taloudellisesti kannattavaa ja etta verojarjestelma ei heikenna motivaatiota hank-
kia koulutusta ja ammattitaitoa.

2. Yrittgjyys ja investoinnit — verotuksen vakaus ja ennakoitavuus tarjoaa hyvéat
puitteet yrittamiselle ja kannustaa investointeihin. Yritysten kasvun edellytyksia
vahvistetaan siten, etta suomalaiset yritykset ovat kilpailukykyisia ja halukkaita
investoimaan ja luomaan uusia tyépaikkoja.

3. Verotuksen hallinnollinen tehokkuus — verotuksen hallinnollinen taakka on
minimoitava. Tehokas verotus minimoi verovajeen, pitda ylla korkeaa veromoraa-
lia ja mahdollistaa matalamman kokonaisverorasituksen. Verolakien noudattami-
sen pitda olla helppoa ja hallinnollisesti kevytta verovelvolliselle. Verotuksen toi-
mittaminen hoidetaan tehokkaasti Verohallinnossa hytdyntaen hallinnollisia re-
kistereita ja tietotekniikkaa.
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4. Verotuksen legitimiteetti ja lapindkyvyys seka verotulojen turvaaminen — ve-
ropolitikan tulee olla johdonmukaista ja ennustettavaa ja verotuksen pitdd ansai-
ta kansalaisten hyvaksynta. Verojarjestelman on kohdeltava verovelvollisia yh-
denvertaisesti ja tasapuolisesti. Verojen hyvaksyttavyys edellyttaa sitd, etta kan-
salaiset kokevat saavansa veroille vastinetta.

6.1  Korkea tyollisyys

Julkisen sektorin pitkén aikavalin kestdvyyden kannalta on keskeistd, ettad tyovoi-
maan osallistumisaste ja tyollisyys ovat nykyista korkeammalla tasolla. Tyollisyysti-
lanteesta ja sen kehityksesta sekd muista tyollisyyspolitiikan toimenpiteista kerrotaan
luvussa 5. Huoltosuhde ei saa heikentyd, vaikka vaeston ikdrakenne muuttuu epéa-
edullisempaan suuntaan parin seuraavan vuosikymmenen aikana. Tyollisyytta ja
tyotuntien maaraa kasvattamalla voidaan vahentdd menoja ja kasvattaa kotitalouk-
sien ostovoimaa. Vaikka tyollistyminen viime kadessa edellyttdd tydvoiman kysyntaa
eli avoimia tyOpaikkoja, voidaan tyodllisyytta edistaa parhaiten tyon tarjontaa stimuloi-
valla politikalla. Tydvoiman tarjonta lisaé tydvoiman kysyntad™"". Tyollisyys sopeu-
tuu ajan kuluessa tarjolla olevan tyévoiman maaraan™"".

Korkean tyollisyyden edellytyksené on, etta tyon tekeminen on taloudellisesti kannat-
tavampaa kuin etuuksien varassa oleminen. Verotuksella voidaan vaikuttaa kannus-
teisiin siten, etta tyotuloa verotetaan kevedmmin kuin etuustuloa. Suomessa on har-
joitettu tydvoimaan osallistumista kannustavaa veropolitikkaa 90-luvun puolivalista
lahtien ottamalla kayttdon vain tyotuloille mydnnettavat verovahennykset, joilla tydtu-
lon verotus muodostuu paivarahatulon verotusta keveammaksi kunnallis- ja valtion
verotuksessa. Kohdennettuja ansio- ja tyGtulovahennyksia on korotettu miltei vuosit-
tain™". Matalimmilla palkkatasoilla verotus on jopa 10 prosenttiyksikkéa keveampaa
kuin paivarahatulojen. Matalimmilla tulotasoilla tyon vastaanottamisen esteena ei
siten olekaan korkea verotus, vaan tulovahenteisten etuuksien muodostamat kan-
nustinloukut. Mitd korkeammat efektiiviset marginaaliveroasteet (etuuksien vahene-
minen palkkatulon kasvaessa) ovat, sitd vihemman henkilgilla itsellaan on mahdolli-
suutta vaikuttaa omaan taloudelliseen tilanteeseensa. Etuusjarjestelmén kannustin-
vaikutuksia kasitellaan raportin luvussa 5.3.

Sen sijaan vahan korkeammilla tulotasoilla ansiotuloverotuksen korkeat marginaali-
veroasteet heikentavat tydnteon taloudellisia kannustimia. Lisaansioiden marginaali-
vero on 40 prosenttia jo 20 000 euron vuosipalkkatasolla ja 45 prosenttia noin
30 000 euron tasolla. Marginaaliveroaste nousee yli 50 prosentin noin 45 000 euron
tulotasolla ja 77 500 euroa ja sitd enemman vuodessa ansaitsevilla marginaalivero-
aste on jo noin 58 prosenttia. Koulutuksen, lisatdiden tekemisen tai tyouralla etene-
misen motivaatio heikkenee huomattavasti, kun hankkimastaan lisdtulosta kateen
jaé& pienempi osa.

Veroasteeseen vaikuttavat kunnallisvero, sosiaalivakuutusmaksut seka valtion prog-
ressiivinen tulovero seka verovahennykset. Keinot, joilla voidaan vaikuttaa marginaa-
liveroasteiden tasoon, ovat siten vahaiset. Kunnat paattavat itse kunnallisveropro-
senttinsa ja sosiaalivakuutusmaksut méaaraytyvat pitkalti sotu-rahastojen kustannus-
kehityksen mukaisesti. Verotusta voidaan siten keventaa |ahinna valtion tuloveroas-
teikon marginaaliveroasteita alentamalla tai verovdhennyksia kasvattamalla. Valtion
tuloveroasteikon marginaaliverojen alentaminen vaikuttaa eniten juuri tyotulojen ve-
rotukseen, koska paivarahatulot ovat usein niin matalia, ettei niistd makseta valtion-
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veroa laisinkaan. Verotuksen kehittamistyéryhméa ehdotti, etta korkein marginaalive-
roaste ansiotuloverotuksessa olisi 50 prosenttia®. Ehdotuksella haluttiin paitsi lisata
tydnteon kannusteita myds suitsia tulojen muuntamista ansiotuloista paaomatuloiksi
pienentamalla eroa korkeimman marginaaliveroasteen ja osinkotulon kokonaisvero-
asteen valilla.

Verotuksen oikeudenmukaisuuden ja yhdenvertaisuuden kannalta on tarkeaa, etta
kaikki tulot ja luontoisedut otetaan taysimaaraisesti huomioon verotuksessa. Ansiotu-
loverotuksessa tulee soveltaa mahdollisimman laajaa tulokasitettéd (Haig-Simons)
siten, etta tyonantajan tyontekijalle maksamat palkat ja tydsuhde-edut siséltyvat tay-
desta arvostaan veron maaraytymispohjaan (elake-edut, auto- ja asuntoedut, lou-
naat jne.).

Tybelaman murroksessa on tarkeda edesauttaa erilaisten tyollistymismuotojen mah-
dollisuuksia tyollisyyden lisaamiseksi. Itsensa tyollistaminen on yleistynyt nopeasti
Suomessa. Tyomarkkinoiden murroksessa ja epatyypillisen tyon lisdantyessa yritta-
jan ja palkansaajan roolit hAmartyvat ja lisdksi yleisemp&é on, etta téiden valilla jou-
tuu olemaan sosiaaliturvan varassa. ltsensa tyoéllistdjien maara on vuodesta 2000
kasvanut yli neljannekselld ja vuonna 2013 heita oli tyémarkkinoilla noin 152 000,
kun samanaikaisesti tydnantajien maara on pysynyt suunnilleen samana. Vaikka
muutos on ollut kiivas, on itsensa tydllistdjien méaara kuitenkin edelleen pieni kun
katsotaan koko tyomarkkinoiden rakennetta — vain kuusi prosenttia tyollisista. Itsen-
sa tyollistgjien tydomarkkina-asema on parantunut, vaikkakin edelleen epékohtina
pidetd&dn mm. alhaista tulotasoa, heikkoa sosiaaliturvaa ja riippuvuutta yhdesta tai
yksittaisista tyonantajista. Usein itsensa tydllistajilla on alityollisyytta enemman kuin
palkansaajilla.”

Tydllisyyden kasvun kannalta on siten tarkead, etta itsensa tyollistamisen edellytyk-
sia parannetaan. Halukkuus ryhtya yrittajaksi kasvaa, kun kattava sosiaaliturva pie-
nentaa yrittajyyteen liittyvaa riskia. Verotus ja sosiaaliturva on integroitava paremmin
yhteen siten, etta joustavuus eri suhdannetilanteissa tydmarkkinoilla paranee.

Hyvin toimiva, tdsmallinen ja reaaliaikainen sosiaaliturva ja tuloverotus takaavat ta-
saisemman tulon henkiléille, jotka ovat ty6ttémia tydnhakijoita tai ovat epatyypillisis-
sé tydsuhteissa, tai jotka harjoittavat pienta yritystoimintaa tai ovat itsensa tyollistaji-
na riippuvaisia yhdesta tydnantajasta. Reaaliaikaisesti paivittyva kansallinen tulore-
kisteri lyhentdisi viiveita tukien myodntamisessa ja huomioisi joustavasti palkan suoja-
osat. Tyo6tilanteeseen reagoiva joustava ja reaaliaikainen sosiaaliturva ja tuloverotus
paikkaavat tyotulojen katkoksia ja tasaavat tuloa tyotilanteen muuttuessa, jolloin
my0s kotitalouksien kulutus on tasaisempaa. Kulutusmahdollisuuksien tasausta eri
tilanteissa turvaa progressiivinen tuloverotus yhdessa sosiaaliturvaetuuksien kanssa.

Keskeisia ehdotuksia:

— Tyon verotusta kevennetdan valtion tuloveroasteikon marginaaliveroasteita alen-
tamalla
— Kansallisen tulorekisterin kayttéonotto

6.2  Yrittajyys ja investoinnit

Verotuksen rakenne vaikuttaa talouden tehokkuuteen. Tehokkuutta voidaan paran-
taa siirtAmalla verotuksen painopistettd sellaisiin veromuotoihin, jotka mahdollisim-
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man vahan vaaristavat kayttaytymista. Verotuksen painopisteen siirtdminen yritys-
ten, padoman ja tyon verotuksesta kulutuksen ja kiinteistdjen verotukseen lisda vero-
tuksen tehokkuutta. Kulutuksen verotus vaaristaa myos, mutta ei yhta paljon kuin
tuotannontekijdiden verottaminen'. Kulutusverot samoin kuin tyén verotus heikenta-
vat palkansaajan ostovoimaa (negatiivinen vaikutus tyon tarjontaan), mutta kulutus-
verot kohdistuvat yhta lailla my6s tydvoiman ulkopuolella oleviin kuluttajiin, eli kulu-
tuksen veropohja on laajempi kuin ty6tulojen veropohja. Kulutusverot eivat myds-
kaan vaikuta tydn nettokorvausasteeseen (tydn vastaanottaminen), koska kulutusve-
rojen korotus vaikuttaa myds etuustulojen ostovoimaan. Kulutuksen veropohjan jous-
to on pienempi kuin tydtulon veropohjan, eiké korkeampi kulutusvero heikenné tyon-
tarjonnan kannusteita samassa maarin kuin korkeampi tyon verotus. Kulutusverojen
korotus on myds aiemmin keratyille saastdille lisavero, joka ei kuitenkaan heikenna
séddstamisen kannustimia talla hetkella.

Kasvavat yritykset luovat uusia tydpaikkoja ja takaavat myods hyvan palkkakehityk-
sen. Yritystoiminnalle otollinen ymparistd on sellainen, joka luo vakaat puitteet yrityk-
sen perustamiselle ja yritysten kasvulle kansainvalisesti kilpailukykyisilla ehdoilla.
Suomessa on hyvin koulutettu tyévoima, joka osaa hyddynt&a tietotekniikkaa tuotta-
vuuden parantamiseksi. Suomi myds investoi EU-maista eniten (vajaat 4 % suhtees-
sa BKT:hen) tutkimus- ja kehitystoimintaan™".

Aktiivisen pddoman verotus hidastaa talouskasvua ja vaikeuttaa yrittamistda. TAman
vuoksi tulisi pikemminkin verottaa passiivista pAdomaa. Myos sijoitustoiminta voi olla
aktiivista (padomasijoittaja) tai passiivista (esim. rahastosijoitus, osakeomistukset).
Maksukykyyn perustuva progressiivinen perintd- ja lahjaverotus puoltaa myo6s paik-
kaansa Suomen verojarjestelmassa. Perinto- ja lahjaverotus ei mydskaan heikenna
tyonteon kannusteita. Lahjoitusten ja perintojen on havaittu tutkimuksissa vahenta-
van tyon tarjontaa.™

Uusien yritysten perustamista on edistettava ja yritysten kasvuedellytyksia on pyrit-
tédva parantamaan monin eri tavoin, joista verotus on vain yksi keino. Yritysten kas-
vun ja investointihalukkuuden ongelmat eivat niinkaan liity rahoituksen saatavuuteen,
silla rahoitusmarkkinat toimivat Suomessa hyvin®. Mydskaan perinto- ja lahjavero ei
vaikuta merkittavasti yritystoiminnan jatkuvuuteen, koska sukupolvenvaihdoshuojen-
nukset alentavat efektiivisen veroasteen keskiméaérin alle kolmen prosentin.® Sen
sijaan muuhun toimintaymparistoon liittyvien tekijéiden on nahty luovan yrityksille
epavarmuutta tehda suuria ja pitkalle aikavalille ulottuvia investointipaatdksia. Epa-
varmuutta aiheuttavat tydmarkkinat ja palkanmuodostus seka ennakoimattomat ve-
romuutokset. Verotuksen tulisi olla vakaata, ennustettavaa, johdonmukaista ja sel-
kedaa.

Yritysverotuksen rakenteen tulee olla talouskasvua, tyollisyytta ja yrittajyytta tukeva.
Tata tavoitetta tukee parhaiten selkea yritysverojarjestelma. Yhteisoverokanta on
Suomessa talla hetkelld kilpailukykyisellda tasolla. Elinkeinoverojarjestelméssa on
pyritty yllapitamaan mahdollisimman selkedd veromallia, joka perustuu alhaiseen
verokantaan seka laajaan veropohjaan, jossa yrityksen kaikki tulot ovat laajasti ve-
ronalaisia ja menot laajasti vahennyskelpoisia. Verojarjestelmaan ei ole perusteltua
rakentaa jarjestelmasta poikkeavia erityisia huojennuksia, jotka myos vaikeuttavat
sekad verojarjestelman etta yritystukien lapinakyvyytta ja seurantaa ja aiheuttavat
verovelvollisille ja Verohallinnolle ylim&araisia hallinnollisia kustannuksia. Sek& hait-
taavia saannoksia etta niiden muuttamista koskevia ehdotuksia koskevien selvitysten
on perustuttava tutkimustietoon ja sdannoksia on muutettava tavalla, joka ottaa
huomioon verojarjestelman kehittamisen kokonaisuutena. Muutoin on vaarana, etta
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yritystoiminnan ja yritysrahoitusta haittaavien saannédsten muuttamisesta saatavat
kokonaishyddyt jaavat pieniksi verojarjestelman heikentyessa samanaikaisesti. Li-
saksi elinkeinorakenteen muutosta olisi tuettava verotuksessa siten, ettd se ei suosi
aineellista pAdomaa vaan kohtelee neutraalisti fyysistd pAdomanmuodostusta ja in-
vestointeja aineettomiin kohteisiin. Verotuksen mahdollista muuttamista koskevien
ehdotusten ja selvitysten on yleensakin perustuttava tutkimustietoon ja mahdolliset
muutokset tehtéava tavalla, joka ottaa huomioon verojarjestelmén kehittamisen koko-
naisuutena. Muutoin on vaarana, etta sdannosten muuttamisesta saatavat kokonais-
hyodyt jadvat pieniksi verojarjestelman heikentyessa samanaikaisesti.

Yritysverotuksen tavoitteena voidaan pitdd myos verotuksellista kilpailukykya ja ve-
ropohjan turvaamista. Verotukselliseen kilpailukykyyn liittyy valtioiden valinen vero-
kilpailu verovelvollisista ja niiden tuomasta veropohjasta ja verotuotoista. Verokilpai-
lulla voidaan myds pyrkia turvaamaan veropohjaa ja nain verotuloja. Verolainsaa-
danté vaikuttaa omalta osaltaan siihen, mihin valtioon yritys péaattaa sijoittautua.
Yleensa sijoittautumista ei kuitenkaan tehda ensisijaisesti verotuksellisilla perusteilla,
vaan sijoittautumiseen vaikuttavat monet tekijat. Mikali verojarjestelma tayttad hyvan
verojarjestelman ominaisuudet, jarjestelmalla on yleensa paremmat mahdollisuudet
olla myds kilpailukykyinen. Hyvan verojarjestelman ominaisuuksina on pidetty muun
muassa heutraalisuutta, oikeudenmukaisuutta, oikeusvarmuutta, ennustettavuutta ja
hallinnollista tehokkuutta.

Suomalaisten yritysten toimintaymparistd on kansainvalistynyt nopealla tahdilla viime
vuosikymmenten aikana. Kansainvalinen kilpailu markkinoista on yhad kovempaa ja
haasteellisempaa. Veropolitiikalle ympariston muutos on myo6s suuri haaste, koska
kansainvélinen valtioiden valinen verokilpailu asettaa rajoituksia verotuksen tasolle.
Valtioiden valista haitallista verokilpailua pyritddn hillitsemaan EU:n hankkeissa ja
OECD:ssd mm. BEPS-hankkeessa (Base Erosion and Profit Shifting). Pienena avo-
taloutena Suomen kannattaa tukea valtioiden vélisen haitallisen verokilpailun rajoit-
tamista mm. sopimalla yhteisisté periaatteista veropohjan rapautumisen ehkaisemi-
seksi. Samalla Suomen tulee my6s turvata verotusvaltaansa ja siten verotuottojen
kertymistd erilaisissa rajat ylittdvissa tilanteissa. Tama edellyttdd siirtohinnoittelua
koskevan saantelyn vahvistamista sekd korkovahennysrajoitussaanndksen riittavyy-
den arviointia. Myos elinkeinoverotuksen asiantuntijatyéryhman muistiossa esitetyt
ehdotukset selvittdd yhteistjen tosiasiallisen johtopaikan sdantelya ja ns. exit taxia
ovat tdssa suhteessa olennaisia tekijoita.

Konserniverotuksen keskeisena tavoitteena voidaan pitaa sita, etta konsernimuo-
dossa harjoitettavaa lilkketoimintaa verotetaan yhtena taloudellisena kokonaisuutena.
Tarkedd myo6s on, ettd konserniverojarjestelma turvaa alueellisen verotusvallan ja
veropohjan. Suomessa konsernin huomioon ottaminen verotuksessa yhtena talou-
dellisena kokonaisuutena tapahtuu konserniavustusta koskevan saantelyn avulla.
Suomen jarjestelm& ei ole kansainvalisesti yleisesti kaytetty konserniverotusmalli.
Suomen konserniavustusjarjestelmaan liittyva varojen siirtdmisvaatimus aiheuttaa
my0ds yhtidoikeudellisesti epéselvia kysymyksid. Myos laissa oleva vaatimus kirjata
annettu ja saatu avustus kirjanpidossa menoksi ja tuloksi on katsottu ongelmallisek-
si, koska se estaa IFRS-tilinpaattkseen siirtymisen. Konserniverotuksen uudistami-
sen selvittamista elinkeinoverotuksen asiantuntijatydryhmén tyon pohjalta tuleekin
jatkaa.

Yhtididen oman ja vieraan pddoman tuottoa kohdellaan eri tavoin niin yhtididen kuin
usein myds niiden omistajien/rahoittajien verotuksessa. Tama johtaa epaneutraali-
suuteen rahoitusmuodon valinnassa ja myds ei-toivottaviin veronminimointijarjeste-
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lyihin. On perusteltua arvioida mahdollisuudet vaikuttaa rahoitusmuotoneutraalisuu-
teen ottaen huomioon kansainvalinen kehitys ja muun muassa OECD:n selvitystyo.

Nykyinen osinkoverotus kohtelee seké erilaisista yhtidistd osinkoa saavia osingon-
saajia etta tuloprofiiliitaan erilaisia osingonsaajia eri tavalla. Erityisesti noteeraamat-
tomilta yhtidilta saatujen osinkojen verojarjestelma on erittdin monimutkainen ja so-
veltuu huonosti kansainvalisiin tilanteisiin. Yhtién nettovarallisuuteen vahvasti kytkey-
tyva osinkoverotus asettaa erityyppista toimintaa harjoittavista osakeyhtitista saadut
osingot keskenaan eri asemaan ja kannustaa muuntamaan ansiotuloa kevyemmin
verotetuksi osinkotuloksi. Osinkoverojarjestelmda arvioitaessa tulee ottaa lahtokoh-
diksi nykyaikainen yritystoiminta, yritystoiminnan kasvattamisen kannustaminen seka
osinkoverotuksen suhde muiden p&&omatuottojen verotukseen ja ansiotulon vero-
tukseen. Verotuksen vakauden ja ennustettavuuden tavoitteet huomioon ottaen
osinkoverotuksen uudistamisen tulisi pohjautua huolelliseen valmisteluun. Eri sijoi-
tusmuotojen verokohtelun tulee olla mahdollisimman yhdenmukainen, jotta verotus
ei vaikuta paatoksentekoon. Suomen verojarjestelmassa yhteisot ovat lahes poikke-
uksetta tulostaan verovelvollisia, jolloin verovapaat sijoitusrahastot aiheuttavat vero-
tuksessa epaneutraalin tilanteen suhteessa vastaaviin muihin sijoitusmuotoihin. Sijoi-
tusrahastojen toiminta ja niitd koskeva lainsdadantd ovat muuttuneet taysin siita,
milla perusteilla sijoitusrahastoa koskeva verolainsaadantd 1980-luvulla luotiin. Vas-
taavan tyyppisia veroetuja liittyy myos eradiden sijoitustuotteiden kuten kapitalisaatio-
sopimusten verokohteluun. Téllaisia neutraalisuuspoikkeamia ei voida pitaa perustel-
tuina.

Suomessa on kaynnissa talouden rakennemuutos teollisuudesta palveluvaltaiseen
elinkeinorakenteeseen. Palveluissa on perinteisesti ollut myos julkisella sektorilla
suuri rooli. Viime vuosina kotitalouksien ostovoiman heikkeneminen on hidastanut
palvelualalla toimivien yritysten kehittymista. Talouden rakennemuutoksen tukemi-
nen myods verotuksen kautta voi olla perusteltua, kuten on tehtykin esim. kotitalous-
vahennyksen avulla. Kotitalousvahennys on lisédnnyt hoito- ja hoivapalvelualojen yrit-
tdjien maaraa ja tyollisyytta yksityisella sektorilla.

Elinkeinorakenteen muutosta palveluvaltaisemmaksi hidastaa korkea arvonlisavero-
tus. Korkeasta arvonlisaverokannasta karsivat erityisesti palvelusektorilla kotimaan
markkinoilla toimivat yritykset. Korkea vakioverokanta on erityisen haitallinen aloitte-
leville ja ty0llistaville pienyrittdjille. Suomessa on muihin EU- ja OECD-maihin verrat-
tuna korkea ALV:n vakiokanta (24 %). Alennettujen ALV-kantojenkautta tietyille hy6-
dykeryhmille annettava verotuki vaaristaa kulutusta ja tuotantoa (heikentaa talouden
tehokkuutta). Alennetut verokannat myos lisaavat ALV-jarjestelman monimutkaisuut-
ta ja yritysten ja viranomaisten hallinnollista taakkaa seka lain noudattamisen kus-
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tannuksia™".

Yhteiskunnan kannalta tehokkain hyddykeverotus saavutettaisiin eriyttdmalla eri
hyoddykkeiden verokannat ottamalla huomioon hyddykkeiden kysynnén (ja tarjonnan)
hintajousto (Ramseyn sdantd). Mita joustavampaa hyddykkeen kysynta on, sitd ma-
talampi sovellettavan verokannan tulisi olla. TAman periaatteen mukaan valttAmat-
tomyyshyddykkeiden (esim. elintarvikkeiden) veron pitéisi olla korkeampi kuin kysyn-
naltdan joustavampien hyddykkeiden veron. Tehokkuutta edistéisi myos se, etta va-
paa-aikana kulutettavien hytdykkeiden vero olisi korkea verrattuna tyonteolle komp-
lementaaristen hytdykkeiden verotukseen. Téallaisen hyddykeverojen erittelyn teke-
minen on kuitenkin kallista ja lahes mahdotonta, koska talldin my6s hyddykkeiden
valiset ristijoustot tulisi huomioida. Hallinnollisesti mahdottoman eriytettyjen hyody-
keverokantajarjestelman sijaan taloustieteessa suositus on soveltaa yhtendista vero-
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kantaa kaikkiin hyddykkeisiin. Tutkimuskirjallisuudessa korostetaan, etta yhtenadinen
ALV-kanta lisd4 seka talouden etté verotuksen tehokkuutta™". Yhtenainen verokanta
mahdollistaa matalamman yleisen verokannan tason kuin jarjestelma, jossa sovelle-
taan vakiokannan lisaksi alennettuja verokantoja. Alennetuilla verokannoilla ei pysty-
ta vaikuttamaan tehokkaasti esimerkiksi tulonjakoon.

Arvonlisdverotus on harmonisoitu vero sisamarkkina-alueella, mutta verotasoihin
voidaan vaikuttaa kansallisesti. EU-komissio suosittaa jasenmaille yksinkertaisem-
paa, tehokkaampaa ja vahvempaa ALV-jarjestelmdd (veropohjan laajentaminen
poikkeuksia ja alennettuja kantoja poistamalla). Komission perusteluna on ensinné-
kin se, ettd jarjestelma olisi lapinakyva ja vahentéisi hallinnollista taakkaa ja lisaisi
kaupankayntia sisamarkkinoilla. Toiseksi se vahvistaisi julkista taloutta ja talouden
kestavaa kasvua. Kolmanneksi se pienentaisi verovajetta.

Erityisia kulutusveroja eli valmisteveroja on viime vuosina korotettu huomattavasti.
Valmisteverojen tasot ovat EU-maiden korkeimpia, milla on osin vaikutuksia kan-
sainvaliseen kilpailukykyyn. Korkeat verotasot aiheuttavat haitallisia vaikutuksia eri-
tyisesti kotimaiselle elinkeinoelamalle ja aiheuttavat tarpeita verotukien kasvattami-
selle, mika puolestaan monimutkaistaa verojarjestelmaa ja aiheuttaa hallinnollista
tydta. Toteutettujen korotusten jalkeen monien erityisten kulutusverojen korotusvara
on suhteellisen vahainen. Valtiontaloudellisista syista ja eraiden verojen osalta tarvit-
tavan ohjausvaikutuksen turvaamiseksi ei voida kuitenkaan kokonaan sulkea pois
valmiste- ja likenneverojen nostamista.

Keskeisia ehdotuksia:

— Yritysverotuksen rakenteen on oltava talouskasvua, tyollisyytta ja yrittajyytta tu-
keva. Tatéa tavoitetta tukee parhaiten selkea ja laajaan veropohjaan perustuva yri-
tysverojarjestelma. Yhteiséverokannan kilpailukyvysta on huolehdittava myos jat-
kossa.

— Osinkoverojarjestelmaa kehitettdessa on otettava huomioon nykyaikainen yritys-
toiminta, yritystoiminnan kasvattamisen kannustaminen, osinkoverotuksen suhde
muiden paaomatuottojen verotukseen ja ansiotulon verotukseen.

— Eri sijoitusmuotojen verokohtelua tulee olla tasapuolista. TAma edellyttdd muun
muassa sijoitusrahastojen samoin kuin erdiden sijoitustuotteiden kuten kapitali-
saatiosopimusten verotuskohtelun arviointia.

— Osallistutaan aktiivisesti valtioiden vélisen haitallisen verokilpailun rajoittamiseen
ja turvataan Suomen veropohjaa rajat ylittavissa tilanteissa

— Arvonlisdverokantoja yhtenaistetaan

Perintd- ja lahjavero sailytetddn osana Suomen verojarjestelmaa.

6.3  Verotuksen hallinnollinen tehokkuus

Tehokas verotus tarkoittaa mahdollisimman pienid verotuksen valillisia ja valittomia
kustannuksia seka verotuksen vaikuttavuutta. Tehokas verotus minimoi verovajeen,
pitda ylla korkeaa veromoraalia ja mahdollistaa matalamman kokonaisverorasituk-
sen. Verotuksen vaikuttavuuden kannalta on merkityksellistd, etta vaarinkaytoksia ja
virheellisyyksi& onnistutaan torjumaan tehokkaasti seka verotusjarjestelman puitteis-
sa etta sen ulkopuolella toimivien tahojen osalta.

Verojarjestelmaa on arvioitava saanndllisesti. Esimerkiksi korvamerkittyjen pikkuve-
rojen tarkoituksenmukaisuus on kyseenalaista. Eri hallinnonaloilla on useita veroiksi
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luokiteltavia yksittdisia, kapeaan veropohjaan kohdistuvia maksuja, joiden tuotto ra-
hastoidaan tai korvamerkitdan kaytettavaksi tiettyyn tarkoitukseen (erilaiset valvon-
tamaksut, 6ljysuojamaksu, oljyjatemaksu, vaylamaksu). Jarjestelyn perusteena kay-
tetddn usein esimerkiksi aiheuttaja maksaa —periaatetta. Maksujen tarkoituksenmu-
kaisuutta tulisi arvioida kriittisesti. Jarjestelyt aiheuttavat seké maksuvelvollisille etta
hallinnolle rasitusta ja kustannuksia, minkéa lisdksi ne heikentavat valtion talousarvion
l&pinakyvyytta ja vuosittaista talousarvioon liittyvaa paatoksentekomahdollisuutta.

On selvitettava keinoja, joilla voidaan vahentda verotuksen valittdmia kustannuksia
ja reaaliaikaistaa verotusta. Reaaliaikaisuuteen kannustaisi esimerkiksi se, etta luo-
vuttaisiin jaannosverojen korottomuudesta. Nykyisin yhteisén ei tarvitse maksaa
jddnnosverolleen korkoa, jos se maksaa vastaavan maaran ennakon taydennys-
maksuna viimeistaan neljan kuukauden kuluessa tilikauden paattymisesta.

Verotuksen valittémat kustannukset aiheutuvat verotuksen toimittamisen kustannuk-
sista seka verovelvollisille aiheutuvasta verotuksen hallinnollisesta taakasta. Verola-
kien noudattamisen pitéda olla helppoa ja hallinnollisesti kevytta verovelvolliselle. Ar-
vonliséverotuksen alarajahuojennuksen poistaminen keventéisi veron hallintokus-
tannuksia. Nykyisin arvonlisdveroa ei tarvitse suorittaa jos tilikauden liikkevaihto on
enintdan 8 500 euroa. Jos liikevaihto on 8 500 — 22 500 euroa, maksettavaa arvon-
lisdveroa huojennetaan. Verovelvollisuusalarajaa on esitetty nostettavaksi 10 000
euroon ja huojennuksen ylarajaa korotettavaksi 30 000 euroon. Alarajahuojennus-
sdaannot ovat osoittautuneet vaikeaselkoisiksi ja niiden laskenta on monimutkaista.
Vaikeaselkoisuuden vuoksi huojennukseen oikeutettu on monesti jattnyt huojen-
nuksen kokonaan hakematta. Hallinnollisten kustannusten pienentamiseksi on pe-
rusteltua selvittaa, voidaanko huojennuksesta luopua ja arvonlisaverovelvollisuuden
alarajaa nostaa. Kilpailuvaaristymien estamiseksi varsinaisen ammatti- ja liiketoimin-
nan tulisi edelleenkin sailya verotuksen piirissa.

Verohallinnon toiminta on keskeisessa roolissa arvioitaessa verotuksen toimittami-
sen tehokkuutta. Verohallinnon toiminnan kehittdmisessa lahivuosien merkittéavin
satsaus on Valmis-hanke, jonka avulla turvataan verotuksen toimintavarmuus. Otta-
malla kayttéon verotuksen valmisohjelmistokokonaisuus mahdollistetaan toiminnan
vaikuttavuuden ja tehokkuuden parantaminen sekd automaatioasteen nostaminen,
minka avulla pienennetddn verotuksen kustannuksia ja verovajetta. Tavoitteiden
saavuttaminen edellyttaa Verohallinnon prosessien uudistamista ja kehittamista, joita
tuetaan toteuttamalla verotusmenettelya koskevia lainsdaadantdmuutoksia. Lainsaa-
dantdmuutoksilla yhtenaistetaan ja yhdenmukaistetaan verotusmenettelya eri verola-
jien kesken, mika nakyy myods kansalaisille selkeampana saantelyna.

Verotuksen toimittaminen hoidetaan tehokkaasti Verohallinnossa hyddyntaen eri
viranomaisten hallinnollisia rekistereita ja tietotekniikkaa. Esimerkiksi Maanmittaus-
laitoksen yllapitAmaa kiinteistorekisterid voitaisiin ryhtya hyédyntamaan kiinteistove-
rotuksessa sen sijaan, ettd Verohallinto yllapitdd erikseen omaa rekisterid verotusta
varten. Verohallinto voisi my6s rakennustietojen osalta hyddyntdd muiden viran-
omaisten tietorekistereita.

Synergiaetuja ja tehokkuushyotyja saavutettaisiin keskittamalla kaikki verotustehta-
vat Verohallintoon. Tullin kantamien autoveron, valmisteverojen ja maahantuonnin
arvonlisdveron seka Liikenteen turvallisuusviraston (Trafi) kantamien verojen keskit-
tamistd Verohallinnon hoidettaviksi on selvitetty ja puollettu ns. VETO—-ty6ryhman
loppuraportissa vuonna 2010. Keskittamisen katsottiin vahentavan yritysten hallin-
nollista taakkaa ja kustannuksia, edistdvan verotuksen yhtendisia menettelyitd ja
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parantavan verovalvontaa ja verovelvollisten oikeusturvaa. Lisaksi verotukseen liitty-
van asiantuntemuksen keskittdmista yhteen virastoon pidettiin tarkoituksenmukaise-
na. Samoihin johtopaatdksiin tultiin vuonna 2012 valmistuneessa valmisteverotuksen
kokonaisarkkitehtuuriselvityksessd, jossa suositeltiin Tullin valmisteverotustoiminto-
jen siirtamista hallitusti Verohallintoon. Verotukseen liittyvan asiantuntemuksen kes-
kittamista yhteen virastoon pidettiin tarkoituksenmukaisena, koska siten valtettaisiin
verotusta koskevien paallekkaisten tietojarjestelmien rakentaminen ja yllapito eri vi-
rastoissa. Mydskaan verovelvollisten ei tarvitsisi yllapitdd kahta erilaista jarjestelmaa
ja sahkoisia yhteyksia eri veroviranomaisiin. Tietojarjestelmasaastéjen lisdksi koh-
dearkkitehtuuri puolsi ratkaisua myds toiminnallisesti tarkoituksenmukaisena.

Valmisteverotus on EU-jasenyyden alusta lahtien ollut maan siséista verotusta.
Kaikki valmisteverovelvolliset yritykset ovat muista veroistaan Verohallinnon asiak-
kaita, mutta tullitoimintansa takia Tullin asiakkaita vain rajoitetusti, joten ratkaisu
mahdollistaisi verovelvollisille yhden luukun periaatteen toteutumisen verotuksessa,
Verohallintoon luodun verotilimenettelyn tdysimaaraisen hyddyntamisen ja yritysten
hallinnollisen taakan keventdmisen hallitusohjelman tavoitteen mukaisesti. Lisaksi
se edistaisi verotusmenettelyiden ja lainsaadannon yhtendisyytta ja poistaisi paallek-
kaisia toimintoja. Keskittdminen lisaisi myos verovelvollisten kokonaisvaltaista vero-
valvontaa nykyisen verolajikohtaisen tarkastelun sijasta, loisi uusia yritystarkastus- ja
valvontamahdollisuuksia ja néin edistaisi harmaan talouden torjuntaa. Verotushenki-
I6ston keskittdminen yhteen asiantuntijaorganisaatioon mahdollistaisi myds sen tyo-
voiman joustavan kayton eri verolajien kesken ja liséisi henkilostén urakehitysmah-
dollisuuksia. Tama edellyttdisi henkiléston siirtoa muista virastoista Verohallintoon
tehtdvien mukana.

Keskeisia ehdotuksia:

— Parannetaan verojarjesteimamme hallinnollista tehokkuutta keinoilla, joilla voi-
daan vahentaa verotuksen valittémia kustannuksia ja reaaliaikaistaa verotusta

— Arvioidaan korvamerkittyjen pikkuverojen tarkoituksenmukaisuus

— Arvonlisdverotuksen alarajahuojennus poistetaan ja samalla verovelvollisuusra-
jaa tarkistetaan

— Hy6dynnetaan verotuksessa eri viranomaisten keraamia hallinnollisia rekistereita
ja tietotekniikkaa tehokkaammin

— Keskitetdén verotustehtavat Verohallintoon

— Tuetaan Verohallinnon Valmis-hankkeen ja Tullin tietojarjestelmauudistuksen
loppuunsaattamista ja uudistetaan eri verojen verotusmenettelya ja veronkantoa
koskevat saannokset

6.4 Verotuksen legitimiteetti ja lapinakyvyys seka verotulojen turvaaminen

Veropolitikan tulee olla johdonmukaista ja ennustettavaa ja verotuksen pitdd ansaita
kansalaisten hyvaksyntd. Jotta verojarjestelma saisi mahdollisimman laajan kanna-
tuksen, tulee verotuksen kohdella yhdenvertaisesti kaikkia verovelvollisia. T&ata
edesauttaa verotuksen selkeys ja yksinkertaisuus. Kansalaiset kokevat epéoikeu-
denmukaiseksi sen, etta kaikki eivat maksa omaa osuuttaan veroista.

Harmaata taloutta on kitkettdva verovajeen vahentdmiseksi. Verovaje suhteessa
verotuloihin on Suomessa kansainvdlisesti vertaillen pieni, mutta sen pienentami-
seksi ja ennaltaehkéaisemiseksi tarvitaan vaikuttavia toimenpiteitd. Valtiovarainminis-
teribn toimialalla keskeisin harmaan talouden torjuntaan vaikuttava hanke tulevalla
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hallituskaudella on kansallisen tulorekisterin perustaminen, joka luo mahdollisuuden
reaaliaikaiseen verovalvontaan. Toinen keskeinen harmaan talouden torjuntaan vai-
kuttava asiakokonaisuus on viranomaisten tietojenvaihdon kehittaminen. Viran-
omaisten valisen tietojenvaihdon esteiden ja rajoitteiden poistaminen on kustannus-
tehokkain keino tehostaa harmaan talouden torjuntaa. Verovalvonnan vaikeuttami-
sen kriminalisointimahdollisuutta pitéisi lahte& selvittaméaén. Tama taydentaisi kirjan-
pitorikos- ja verorikoslainsdadantta ja parantaisi verovalvonnan edellytyksia. Vero-
vajetta pienentdisi myds se, etta verovelvollinen voisi ilman rangaistuksen uhkaa
korjata verotustaan jalkikateen esimerkiksi ilmoittamalla aikoinaan ilmoittamatta jat-
tamiaan ulkomaisia sijoitustulojaan. Ns. tehokkaan katumisen jarjestelméssa jalkika-
teen tulojaan oma-aloitteisesti ilmoittava voisi valttaa ainakin rikosoikeudelliset seu-
raamukset. Tallainen mahdollisuus edistéisi tulojen ilmoittamista, kerryttaisi lisaa
verotuloja ja olisi hallinnollisesti perusteltavissa.

Eri valtioissa toimivilla kansainvalisilla konserneilla on mahdollisuus vaikuttaa mak-
samiensa tuloverojen maarddn mm. kayttdmalla hyvaksi eri valtioiden verojarjestel-
mien eroja. Suomen on oltava mukana globaaleissa yhteistydverkostoissa, joissa
yritetd&n torjua veropohjan rapautumista. Suomi on mukana EU:n, OECD:n ja G-20-
valtioiden perustamissa yhteistydhankkeissa. Komissio on vuonna 2012 antanut toi-
mintasuunnitelman veropetosten ja veronkierron torjunnan tehostamiseksi. Toiminta-
suunnitelman toimeenpanoa ja seurantaa kasitellaan komission perustamassa asi-
antuntijatydoryhméassa (Platform for Tax Good Governance) ja aihe on esilla myos
neuvoston tydryhmissé. EU:ssa tydstetddn suunnitelmaa EU-BEPS:n toimista ja ai-
katauluista. Verojen valttdmisen ja veronkierron estamisessd OECD:n globaali au-
tomaattinen verotietojen vaihdon standardi on myds erittain tarkea.

Verotuet ovat tukia samoin kuin suorat tuet budjetin menopuolella. Julkinen valta
tukee tiettyja verovelvollisryhmia tai elinkeinoja antamalla tukea verotuksen kautta
luopumalla verotuloista talta osin. Verotukien myontadminen on usein helpompaa kuin
suoran tuen perusteltu suuntaaminen tietylle kohderyhmalle. Verotukien sijasta pitéi-
si kayttaa muita, kasvun, tyollisyyden tai tasaisemman tulonjaon kannalta paremmin
kohdennettavissa olevia tukimuotoja, koska verotuet vaikeuttavat tukipolitikan 1&-
pindkyvyyttad ja seurantaa. Verotukien ongelmana on usein niiden kaavamaisuus,
summaarisuus ja siihen liittyen heikko kohdennettavuus tai tehottomuus. Verotuet
kaventavat veropohjaa ja aiheuttavat paineen nostaa verokantaa. Verotuesta luopu-
misen takia kertyva verotuotto voi olla paremmin kaytettavissa muilla, tehokkaammin
kohdennettavilla tukitoimilla tai verotuoton lisdys voi yksinkertaisesti palauttaa talou-
den tasapainoa. Verotukia on kaavamaisella méaarittelylla laskien verojarjestelmas-
samme 187 kappaletta. Noin kolmasosalle tuista ei ole pystytty laskemaan euromaa-
rid. Arvioitavissa olevien verotukien bruttomaara on n. 23,8 miljardia euroa, joka on
n. 12 % BKT:sta ja 27 % verotuloista.

Niin uusia kuin olemassa oleviakin verotukia tulee arvioida kriittisesti. Esimerkiksi
energiaverotuksen nimellistasoja on korotettu viime vuosina huomattavasti, mika on
puolestaan tarkoittanut verotukien kasvua. Valtaosa teollisuuden maksamista ener-
giaveroista palautetaan vuosittain hallinnollisesti tydladssa palautusmenettelyssa.
Verotuet ovat toteutettavissa hallinnollisesti kevyemmin tai uudelleenkohdennetta-
vissa energiaverotuksen tukirakennetta uudistamalla kokonaisverotuoton sailyessa
ennallaan.
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Keskeisia ehdotuksia:

— Harmaata taloutta torjuvia toimia jatketaan edelleen

— Osallistutaan aktiivisesti kansainvéliseen yhteistydhdn veron véalttamisen ja ve-
ronkierron vastaisissa toimissa

— Verotukien sijasta kaytetdan muita, tehokkaan allokaation kannalta paremmin
kohdennettavissa olevia tukimuotoja

— Selvitetddn energiaverotuksen tukirakenteen uudistamista

6.5 Voiko verotusta kiristdd — milté nayttavat Laffer-kayrat?

Jos talouskasvu on hidasta ja hyvinvointivaltion yllapitoon tarvitaan lisda rahaa, on
paatettava mita veroja kiristetaan. Laffer-kayra kuvaa veroasteen suhdetta veroker-
tymaan. Veroasteen noustessa verotulot aluksi kasvavat, kunnes ne saavuttavat
verohuipun (eli verotuotot maksimoivan veroasteen), minka jalkeen ne kaantyvat
laskuun. Korkeilla veroasteilla tyon tarjonnan laskun ja veronkierron vaikutukset ovat
suuremmat kuin verokertyman kasvu. Osa kannustinhaitoista toteutuu viiveell&, joten
veronkorotus voi tuottaa lisatuloja lyhyelld aikavalilla, mutta vahent&a niita pitkalla
aikavalilla. Verohuippu on lyhyella aikavalilla suurempi kuin pitkalla aikavalilla.

Tassa esitettyjen Laffer-kayrien laskemista varten on rakennettu malli, joka kuvaa
talouden pitkan aikavélin tasapainotilaa.™ Mallissa yksilét pyrkivat onnellisuuteen
kuluttamalla hyodykkeitd ja nauttimalla vapaa-ajasta. Malliin on rakennettu suhteelli-
sen yksityiskohtainen julkinen sektori ml. kulutus-, tulo- ja pa&domaverotus seka julki-
nen kulutus ja tulonsiirrot. Laffer-kayra lasketaan komparatiivis-staattisesti siten, etta
jokaiselle verolajille lasketaan erikseen tietystd veroasteesta seuraava verotuotto.
N&in voidaan siis piirtaa ceteris paribus-olettamalla kuvien 6.2-6.4 mukaiset Laffer-
kayrat.

Kuva 6.2 Kulutusveron Laffer-kayra
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Kuvioissa on kuvattu kulutusveron, tuloveron ja padomatuloveron suhdetta veroker-
tymaan Suomessa. Eri verolajien veroasteet on esitetty vaaka-akselilla prosentteina
ja verokertymat pystyakselilla indeksoituna siten, ettd nykyinen verokertymé on 100.
Veroasteen nykytaso on merkitty pystyviivalla. Tarkasteltujen verolajien osalta Suo-
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messa ollaan toistaiseksi huipun vasemmalla puolella. Toisin sanoen verotusta kiris-
tamalla olisi mahdollista kasvattaa verotuloja. Viime vuosien merkittdvien veronkoro-
tusten jalkeen tosin ollaan hyvin lahelld huippua erityisesti tuloveron suhteen. Toi-
saalta kulutusveroa korottamalla voidaan mallissa kasvattaa verokertym&&, koska
kulutus voi pienentya muttei mennda nollaan.

Kansainvalisissa vertailuissa korostuu Suomen korkea kokonaisveroaste. Kireasta
verotuksesta huolimatta Suomi nayttaisi yha olevan verohuipun vasemmalla puolella,
kun tutkimuskirjallisuuden mukaan pddomaveroasteen osalta Ruotsi ja Tanska voi-
vat olla jo huipun ylittdneet eli veroasteen nostaminen ndissd maissa alentaisi vero-
tuottoja’. Laffer-kéyraan pohjautuva tarkastelu ei arvioi verolajeja talouskasvun néko-
kulmasta, joten se ei auta linjaamaan veropolitikkaa esimerkiksi hyvinvoinnin tai tyol-
lisyyden kannalta. Tasta huolimatta se on hyddyllinen tydkalu tarkasteltaessa eri
verojen kireyden ja verokertyman valista suhdetta.

Kuva 6.3 Tyon tuloveron Laffer-kayra
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Kuva 6.4 Paaomaveron Laffer-kayra
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7 Palkanmaaraytyminen uudistettava

Pitkalla aikavalilla vain tuottavuuden kasvu mahdollistaa reaalipalkkatason nousun.
Jos reaalipalkkojen kehitys ylittd& tuottavuuden kasvun, ns. funktionaalinen tulonjako
palkkojen ja voittojen valilla muuttuu ja edellytykset hyvaan tydllisyyskehitykseen
vaarantuvat yritystoiminnan kannattavuuden heikentyessa. Avoimessa taloudessa
on tuottavuuskasvun liséksi arvioitava vaihtosuhteen (vienti- ja tuontihintojen suhde)
vaikutus. Esimerkiksi tuontienergian kallistuessa vaihtosuhde heikkenee ja supistaa
kotimaista jakovaraa.

Suomen kansantalouden vahvan kasvu- ja ty6llisyysjakson 1995-2008 aikana hinta-
kehityksen ja tuottavuuden maaraama jakovara kehittyi tyévoimakustannuksia nope-
ammin. Tastd seurannut hyva yritystoiminnan kannattavuus lisési investointeja ja
houkutteli laajentamaan tuotantoa ja siten mahdollisti ty6llisyyden vahvan kasvun.

Myonteinen kehitys katkesi finanssikriisiin, jonka tuottavuuden kehitys on ollut huo-
mattavasti reaaliansioiden kehitysta heikompaa (kuva 7.1). limién taustalla on myos
yrityksien paatdkset supistaa tytévoimaa vahemman kuin tuotteiden markkinat ovat
supistuneet. Tama puolestaan on heikentényt yritysten kannattavuutta. Kehitys poik-
keaa merkittavasti 1990-luvun lamasta, jolloin sopeutuminen tapahtui pddosin tyo-
panoksen kautta.

Kuva 7.1 Avoimen talouden palkkanormi ja toteutunut tyokustannusten kehitys Suo-
messa 1995-2014
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—Teollisuuden tuottavuus ja hinnat 1995=100 (palkkanormi)
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(palkansaajakorvaukset/palkansaaja)
Lahde: Tilastokeskus

Edelld kuvattu kehitys ndkyy Suomen kansainvélisen hintakilpailukyvyn heikentymi-
senda (ks. kuva 3.4 luvussa 3). Suomen suhteellisen tilanteen korjaantumista vaikeut-
taa ansiotason hyvin vaisu kehitys muualla Euroopassa ja muissa kilpailijamaissa.
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Syntynyt makrotaloudellinen tilanne ei ole kestava. Talouspolitikan tavoitteena on
oltava, etta tuottavuuden ja reaaliansiotason suhde korjautuu muutoin kuin tyéllisyy-
den supistumisen kautta.

Euroalueen olosuhteissa ainoa realistinen vaihtoehto hintakilpailukyvyn korjaamisek-
si on pitkdan jatkuva nimellisansiotason nousun hillintd. Tydmarkkinoiden rakenteet
estavat nimellisen ansiotason alentumisen ja julkisen talouden heikkotilanne rajoittaa
mahdollisuuksia alentaa tyon sivukuja. Nimellisansiotason alentuminen ei olisi my6s-
kaan toivottava ilmié kotimaisen kysynnan nakoékulmasta.

Tasapainon saavuttamiseksi tydvoimakustannusten tulisi nousta hitaammin kuin
kansantalouden keskim&aréinen tuottavuus kasvaa. Kansainvalisen hintakilpailuky-
vyn kohentamiseksi on tuottavuuskehityksen ja tydvoimakustannusten eron katetta-
va myos mahdolliset hintakehityksen erot.

Kun tasapaino on aikanaan saavutettu, tydvoimakustannuksien nousu on rajoitettava
pysyvasti tuottavuus- ja hintakehityksen maaraaman palkkanormin mukaiseksi.

Palkanmuodostuksen keskeisena haasteena ovat eri toimialojen toistaan poikkeava
tuottavuus- ja suhdannekehitys seka yritysten erilainen palkanmaksuvara alojen si-
salla. Riskina on, ettd kansainvaliselle kilpailulle heikommin altistuvilla aloilla palkan-
korotukset nousevat koko kansantalouden kantokykya suuremmiksi ja aiheuttavat
valituotepanosten hinnannousun kautta ulkomaankauppasektorin kustannuskilpailu-
kyvyn heikentymisen. Nain voi tapahtua vaikka avoimen sektorin palkkakehitys olisi-
kin itsesséan kestavalla uralla.

Palkkakehitys ja palkkanormi

Hintakilpailukyvyn palautumisen jalkeen tulisi kansantalouden tydvoimakustannukset
mitoittaa funktionaalisen tulonjaon vakauttavan palkkanormin avulla. Kaytanndssa
palkkojen nousun normina voi pitdd EKP:n inflaatiotavoitteen ja koko kansantalou-
den tuottavuuden kasvun summaa.

Jotta palkkanormi kuvaisi realistisesti palkankorotusvaraa, talouteen mahdollisesti
uudelleen syntyvat tasapainottomuudet tulisi ottaa huomioon. Liséksi vaihtosuhteen
mahdollinen heikentyminen sy6 tydvoimakustannusten nousuvaraa.

Palkkanormin soveltamisen haasteena ovat eri toimialojen valiset tuottavuuden kas-
vuerot. Mikali yritetdan vakauttaa funktionaalinen tulonjako myés alakohtaisesti, tulisi
eri sektoreiden palkankorotuksien seurata naiden tuottavuus- ja hintakehitysta. Kay-
tannossa tama olisi hyvin vaikea toteuttaa tuottavuuden kasvun mittaamiseen liittyvi-
en ongelmien vuoksi. Mittaamisvaikeudet korostuvat palvelualoilla ja julkisella sekto-
rilla.

Periaatteellisempi kysymys liittyy kansantalouden ns. luovaan tuhoon. Jos palkat
sopeutuisivat sektori- tai aarimmillaan yrityskohtaisesti, tuotanto voisi jatkua heiken-
tyvan hinta- ja tuottavuuskehityksen aloilla ja yrityksissa periaatteessa ikuisesti. Nain
ei kuitenkaan voi markkinatalouden oloissa tapahtua, silla tyévoima hakeutuisi pa-
remmin kannattaville aloille ja yrityksiin. Tyévoiman tarjonnan muutokset huomioiva
palkkarakenne on véhemman eriytynyt kuin eri alojen tuottavuuskehitys ja nain ollen
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tukee luovaa tuhoa. Luovan tuhon puitteissa matalan tuottavuuden toiminnot supis-
tuvat ja korkean tuottavuuden alat kasvavat.

Realistinen, eri alojen eriytyvan kehityksen huomioiva palkkasaantd voisi olla seu-
raava neljan osasaannon yhdistelma:

— Palkannousujen normina pidetdan EKP:n inflaatiotavoitteen ja koko kansantalou-
den tuottavuuden kasvun summaa, jota korjataan vaihtosuhteen muutoksilla.

— Mikali vientiteollisuuden tuottavuuskehitys on koko kansantalouden kehitysté hi-
taampaa, palkkanormi lasketaan sen perusteella.

— Korkean ty6ttbmyyden oloissa tai hintakilpailukyvyn heikennyttyd niin, ettd Suo-
men viennin markkinaosuus on laskenut pitkédn aikavalin tasoltaan, palkkojen
nousuvauhti rajoitetaan palkkanormia hitaammaksi kunnes makrotaloudellinen
tasapaino on palautettu.

— Yhdenkaan talouden sektorin palkankorotukset eivat saa nousta palkkanormia
suuremmiksi. Tasta voidaan poiketa vain jos alan tuottavuuskehityksen voidaan
osoittaa olevan kansantalouden tuottavuuskehitystd nopeampaa.

Tietolaatikko: Toipuuko talous elvyttamalla vai joustavammalla palkanmuodostuksella
— mité kertoo simulaatiomalli?

Valtiovarainministerion KOOMA-mallilla on pyritty havainnollistamaan vuosien 2008/9 kriiseja
ja niihin sopeutumista. Malli havainnollistaa elvytyksen ja joustavamman palkanmuodostuk-
sen mahdollisuuksia pehmentaa vientikysynnan heikkenemisen seurauksia. Mallilla tarkastel-
laan talouden sopeutumista vuoteen 2025 mennessa nykytilanteesta, jossa vienti vahenee
akillisesti 5 prosenttia, mik& puolestaan alentaa Suomen kokonaistuotantoa (BKT) reilulla
prosentilla. Tuonti alenee vAhemman kuin vienti, silla osa tuonnista menee suoraan kuluttajil-
le. Kansantalouteen syntyy ylitarjontaa, joka laskee hintoja ja osaltaan hieman vaimentaa
viennin supistumista seka lisda kotimaista kysyntaa. Vientiyritysten ja kotimaisen tuotannon
nakymat heikkenevat, minka seurauksena nimellispalkat alenevat jonkin verran, vaikka mal-
lissa on oletettu ettda palkkojen sopeutuminen on jaykkaa. Kulutushinnat laskevat hieman
vahemman kuin palkat, joten negatiivinen reaalipalkkakehitys painaa yksityisté kulutusta
alaspain.

Yritysten heikentyneiden odotusten seurauksena avoimia tyopaikkoja syntyy vdhemman ja
tyottomyys lisaantyy. Yksityisen kulutuksen laskiessa seka tyollisyyden ja nimellisten ansioi-
den supistuessa valtion verotulot alenevat ja julkinen velka kasvaa suhteessa bruttokansan-
tuotteeseen. Vientikysynnan vahenemisen seurauksena Suomen bruttokansantuote kasvaa
mallissa kahtena vuonna hitaammin kuin talouden tasapainouralla. Reaalipalkkojen ja Suo-
men suhteellisten vientihintojen alenemisen my6ta vientiyritysten ja kotimaisen tuotannon
nakymat alkavat kuitenkin kolmantena vuonna parantua. Yritykset kasvattavat tuotantoaan ja
avaavat uusia tyopaikkoja.

Tyo6ttdmyys lahtee laskuun ja ty6llisyys paranee. Koska mallissa palkat ovat jaykkia myos
ylospain, hitaampi ansioiden nousu nékyy parempana tyollisyyskehityksend (mité sisainen
devalvaatio edesauttaa). Vienti alkaa kasvaa, eika tuontikaan enda juuri véhene, kun yksityi-
nen kulutus alkaa palata talouden tasapainouralle. Témén seurauksena bruttokansantuote
kasvaa tasapainouraa nopeammin.
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Elvyttava finanssipolitiikka

Valtion oletetaan vaihtoehtoisessa KOOMA-mallitarkastelussa harjoittavan elvyttavaa finans-
sipolitiikkaa vientikysynnan heikkenemisen vaikutusten lievittdmiseksi. Menoelvytys lieventaa
vientikysynnan alentumisesta johtuvaa taantumaa jonkin verran, mutta sen hinta julkisen
talouden hoidon kannalta on korkea. Toisaalta palkkaverojen alentaminen on mallitulosten
mukaan melko tehotonta elvytysta lyhyella aikavalilla, mutta parantaa kasvunakymia keskipit-
kalla aikavalilla.

Elvyttavalla finanssipolitikalla voidaan lieventdd kokonaistuotannon laskua vain véhan, kun
taas talouden rakenteeseen politikkavalinnoilla on melko suuri vaikutus. Menoelvytys vai-
mentaa talouden pudotusta valittbmasti, koska julkinen kulutus on osa bruttokansantuotetta.
Julkisten menojen lisddminen kuitenkin syrjayttda yksityista kulutusta ja etenkin yksityisia
investointeja, jotka ovat tarkastelujakson lopussa reilut 5 % alemmalla tasolla kuin vuonna
2014 ja n. 2,5 % alemmalla tasolla kuin ilman menoelvytysté olisivat olleet. Elvytyksesta joh-
tuen hinnat ja palkat sopeutuvat peruslaskelmaa vahemman, eika bruttokansantuotteen kas-
vu kdanny tasapainouraa nopeammaksi toisin kuin peruslaskelmassa.

Veroelvytys vaikuttaa hitaasti, joten se ei ole hyva keino suhdanteiden tasoittamiseen. Malli-
tulosten perusteella veroelvytys on kuitenkin jarkevaa rakennepolitikkaa, koska silla on posi-
tiivinen dynaaminen vaikutus kasvuun. Tasté johtuen viennin &killinen vaheneminen supistaa
bruttokansantuotetta kumulatiivisesti vahiten veroelvytysskenaariossa. Myonteiset kasvuvai-
kutukset nakyvat erityisesti tyomarkkinoilla. Palkkaveron alentaminen mahdollistaa alemmat
nimellispalkat ilman kaytettavissa olevien tulojen laskua, minka johdosta tyollisyys kasvaa
téassa tapauksessa eniten vaikka yksityinen kulutus on samanlainen kuin peruslaskelmassa.

Elvytys lisaa aina julkista velkaa, mutta myds elvytyskeinolla on valia. llman elvytysta julkisen
velan suhde bruttokansantuotteeseen vuonna 2025 on peruslaskelmassa 0,4 prosenttiyksik-
koa alempi kuin vuonna 2014, veroelvytystapauksessa se on 0,2 prosenttiyksikkéa korkeam-
pi ja menoelvytystapauksessa 2 prosenttiyksikkda korkeampi kuin v. 2014.

Joustavampi palkanmuodostus

Toisessa vaihtoehtoisessa KOOMA-mallitarkastelussa oletetaan palkkojen sopeutuvan no-
peammin taloudessa tapahtuviin muutoksiin. Siind missa peruslaskelmassa vain 20 % pal-
koista voidaan neuvotella uudestaan vuosineljanneksittain, niin vaihtoehtoislaskelmassa ta-
ma osuus on 35 tai 50 %. Joustavammat palkat eivat juurikaan vaikuta valittémasti nettovien-
tiin ja kokonaistuotantoon. Nimellispalkkojen hopeammasta sopeutumisesta johtuen yksityiset
investoinnit supistuvat huomattavasti vihemman ja tyottomyys lisaéntyy vain puolella siita,
mit& tapahtuu peruslaskelmassa. Reaalipalkat alenevat enemman kuin peruslaskelmassa,
joten yksityinen kulutus notkahtaa aluksi voimakkaammin.

Alentunut kysynté luo painetta hintojen laskulle. Vientihintojen lasku ja alentuneet tyévoima-
kustannukset lisdavat yrityssektorin kannattavuutta. Joustavat palkat sopeutuvat tahan, joten
yksityisen kulutuksen lasku jaa lyhytaikaiseksi ja kokonaistuotanto elpyy nopeammin. Brutto-
kansantuote kasvaa peruslaskelmaa nopeammin muutaman vuoden ajan. Palkkojen jousta-
minen suhdannetilanteen mukaan tasoittaa bruttokansantuotteen vaihtelua vain vahan, mutta
pienentaa tyéttomyyden suhdannevaihtelua olennaisesti. Tama on térkeaa siksi, etta tyotto-
myyden suhdanneluontoinenkin nousu lisaa riskia rakennetydttomyyden kasvuun.
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8  Yritykset luovat kasvua

Kasvu syntyy kilpailukyvysta ja tuottavuudesta. Mitd paremmin innovaatiot, markki-
noiden toiminta ja tehostaminen kohentavat kilpailukykya, sitd vahemman tarvitsee
sopeuttaa kustannustasoa. Osaamisen ja muiden ns. reaalisen kilpailukyvyn tekijoi-
den liséksi tydvoiman saatavuus ja tuotantopanosten kustannukset ovat tarkeita.

Etlan mukaan Suomen yrityssektorin ja sen keskeisten toimialojen kustannuskilpai-
lukyky on nyt poikkeuksellisen huono." Toimialojen kilpailukyvyn heikkeneminen alkoi
2000-luvun alussa. Pudotuksesta noin puolet on johtunut suhteellisen heikosta tuot-
tavuuskehityksesta ja toinen puoli nopeasta palkkakehityksestd. Talous ei lahde
vahvaan kasvuun ilman riittdvan hyvaa kustannuskilpailukykya. Resurssien kohden-
tumisen tulee tukea Kilpailukykya ja muiden panosten kuten vuokrien ja vientiteolli-
suuden kayttamien palveluiden hintojen on pysyttava maltillisina. Kustannustason
sopeuttaminen kilpailukykyiseksi vaatii aikaa ja maaréatietoisia toimia.

Valtio ei voi luoda talouskasvua, mutta se voi kohentaa yritysten yleisia toimintaedel-
Iytyksia, edistadd tyon liikkuvuutta seka tukea tutkimusta ja innovaatioita. Tydvoiman
likkuvuutta voidaan parantaa tehostamalla tyonvalitystd, varmistamalla asuntojen
tarjonta kasvukeskuksissa sekd ennen kaikkea huolehtimalla siité, etté vero- ja
etuusjarjestelma palkitsee aina tyollistymisesta (ks. luvut 5 ja 6). Kilpailun liséaminen
ja rakennemuutoksen salliminen ovat toimivia keinoja uudistaa suljetun sektorin toi-
mintakykya ja ne myos tukevat edellytyksia turvata hyvinvointipalvelut.

Suomen vienti romahti finanssikriisissé ja sen jalkeen Suomen vientikehitys on jaa-
nyt selvasti maailmankaupan kasvusta, kun taas esimerkiksi Ruotsi ja Saksa ovat
parjanneet paremmin. Suomen heikon vientikehityksen taustatekijoitd voidaan tar-
kastella seuraavan jaottelun mukaan:

1. Suomen investoinnit painottuvat monia muita maita enemman rakentamiseen,
eikd digitalisaation antamia mahdollisuuksia toimintatapojen muuttamiseen ole
hyddynnetty riittavasti.

2. Kilpailu ei ole riittavaa kaikilla toimialoilla. Kotimarkkinoilla toimivien yritysten
merkittdvaa roolia vientiyritysten kilpailukyvyn tukemisessa ei ole riittdvasti ym-
marretty.

3. Pienilla yrityksilla ei ole riittavasti rahoitusvaihtoehtoja ja kannusteita kasvaa ja
suuntautua vientimarkkinoille. Vahainen kasvuyritysten lukumaara aiheuttaa, etta
my0s keskisuurten yritysten méaara on kansainvalisesti vertaillen alhainen, vaik-
kakin se on viime vuosina ollut kasvussa.

Viennin vahvistamista tukevia mahdollisia toimintasuuntia voisivat olla:

— Investoinnit: lupaprosessien nopeuttaminen ja keventaminen; verotuksen yritys-
ten kannustimia vaaristavien piirteiden arvioiminen ja korjaaminen; julkisen sekto-
rin panostus digitalisaatioon seka t&k-toimintaan; rakentamisen kokonaiskustan-
nusten hillitseminen.

— Kotimaiset arvoketjut: kilpailun lisddminen saantelyad keventamalla ja maltilliset
palkkaratkaisut kaikilla aloilla.

— Pienten yritysten kasvukannustimien lisddminen: s&déntely, rahoitus, tydnan-
tajavelvoitteet, verotus, yritystuet.
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Liséksi on huomioitava, etta yritysten kasvu ja viennin vahvistuminen edellyttavat
my0s toimivia rahoitusmarkkinoita. Pankkirahoituksen rinnalle tarvitaan uusia vaihto-
ehtoisia rahoitusmuotoja. Listautumismarkkinoiden kehittaminen on tarkeaa, jotta
yritykset voivat kasvaa ja kehittya myos kotimaisia pddomia hyddyntamalla. Myos
Euroopan komissio huomauttaa vuoden 2015 Suomen maaraportissaan, etta riski-
péaoqjasijoitusten lisddminen edellyttdd parempia irtaantumismahdollisuuksia sijoit-
tajille."

8.1  Talouskasvu edellyttaa investointeja

Suomen investointiaste laski merkittavasti finanssikriisin myota vuonna 2009 eika se
ole palannut kriisia edeltaneelle huipputasolle. Verrattuna muihin EU-maihin Suomen
investointiaste on kuitenkin edelleen melko korkealla tasolla. Kansantalouden tasolla
ongelmana ei siten vaikuta olevan investointien kokonaistaso. Kohtuullinen inves-
tointiaste kuitenkin peittda alleen huolestuttavan investointien jakauman.

Rakennusinvestointien osuus kaikista investoinneista on merkittavasti korkeampi
Suomessa kuin EU-maissa keskimaarin (kuva 8.1). Asuinrakennusten osuus koko
kansantalouden investoinneista on 28 %, muiden talorakennusten 9 % seka muiden
rakennelmien ja maanparannuksen osuus 9 %."

Vastaavasti Suomen kone- ja laiteinvestointien osuus on matalampi. Suomen vah-
vuus on ollut 2000-luvulla aineettomat investoinnit (nk. investoinnit henkisiin omai-
suustuotteisiin), mutta viime vuosina tama suhteellinen etu on kutistunut (kuva 8.2).

Kuva 8.1 Rakennusinvestointien osuus kaikista investoinneista, %
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Suomen investointirakenteen kehitys on huolestuttava, silla rakennusinvestointien
vaikutus tuottavuuskasvuun on heikompi kuin kone- ja laiteinvestointien tai aineetto-
mien investointien. Talouden rakennemuutos vaatisi lisééd panostuksia digitalisointiin
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ja uusien tuotteiden kehittamiseen. Kaytannossa tama tarkoittaisi investointeja erilai-
siin alykkaisiin koneisiin ja laitteisiin, ohjelmistoihin, tutkimukseen ja kehitykseen se-
k& muihin henkisiin omaisuustuotteisiin, kuten patentteihin. Esimerkiksi Ruotsissa
ohjelmistoinvestointien osuus kaikista investoinneista on merkittavasti suurempi kuin

Suomessa (kuva 8.3), t&k-investointien osuudet ovat sen sijaan samaa luokkaa.

Kuva 8.2 Aineettomien investointien osuus kaikista investoinneista, %
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Kuva 8.3 Aineettomien investointien osuus Suomessa ja Ruotsissa,
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Kone- ja laiteinvestointien seké aineettomien investointien vahvistaminen kansanta-
louden tasolla vaativat, ettd myos julkisella sektorilla panostetaan riittavasti digitali-
saatioon seka tutkimukseen ja kehitykseen, jolloin julkiset investoinnit tukevat yksi-
tyisen sektorin toimintatapojen muutosta sek& uusien tuotteiden ja palveluiden kehit-
tamistd. Lisaksi tulisi arvioida, luoko saantely tai verotus (kuten osinkoverotus) yri-
tyksille kannustimia tehda yrityksen toiminnan kannalta ylimaaraisia rakennusinves-
tointeja. Verotuksen tulisi kohdella neutraalisti kaikkia aineellisia ja aineettomia in-
vestointeja. Vuonna 2013 yrityssektorin kaikista investoinneista oli 35 % rakennusin-
vestointeja, naista asuinrakennusten osuus oli 20 % ja muiden talorakennusten
60 %, muiden rakennelmien ja maanparannuksen osuus vajaat 20 %."

Yritysten investointihalukkuuteen vaikuttaa myds merkittavasti kansallinen ja kan-
sainvalinen saantely. Kansallisen saantelyn kehittamiseksi olisi syyta kayda lapi lu-
paprosessit (ml. hallinto-oikeudet) ja tarkastella mahdollisuuksia lyhentaa kasittely-
jonoja seka nopeuttaa paatoksentekoa ilman, ettd saantelyn tavoitteet vaarantuvat.
Esimerkiksi ympéaristoministeriossa on jo aloitettu lupaprosessien keventaminen.
Lupamenettelyja edellyttdvan ja lahes satavuotiaan elinkeinon harjoittamisen oikeu-
desta annetun lain ajantasaisuus tulisi arvioida tyd- ja elinkeinoministeriéssa.

Liséksi tulisi harkita kansallisesti merkittdvimpien investointien nopeutettua kasitte-
lya, jotta suuret investoinnit ja niitd seuraavat pienemmat projektit eivat jaisi tekemat-
ta pitkien kasittelyaikojen takia. EK:n suuntaa-antavan arvion mukaan eri lupajarjes-
telmissa on kesken 3,6 miljardin investoinnit." Kun tat4 verrataan tehtyihin investoin-
teihin (vuonna 2014 koko kansantalouden investoinnit olivat noin 41 mrd. euroa ja
yksityiset investoinnit noin 32 mrd. euroa), voidaan todeta, etta lupaprosesseissa on
kesken merkittava maara investointeja. Tarastin ryhman raportti antaa hyvat lahto-
kohdat lupaprosessien kehittamiseen."

Rakennusinvestointien osalta tulisi huolehtia, etta rakentamisen kokonaiskustannuk-
sia hillitadn, mm. kasvukeskusten tonttitarjontaa lisdamalla, yhdyskuntarakennetta
tiivistamalla ja kayttotarkoitusmuutoksia vauhdittamalla. Samalla tulisi huolehtia siita,
ettd tarpeettomalla sadantelylla ei lisata rakentamisen kokonaiskustannuksia.

8.2  Kotimaiset arvoketjut viennin tukena

Kotimarkkinoilla toimivien yritysten merkittdvad roolia vientiyritysten Kkilpailukyvyn
tukemisessa ei ole riittavasti ymmarretty. Suomessa tehdasteollisuuden tuotoksen
(tuotannon) arvosta suurin osa muodostuu valituotekaytosta ja osuus on kasvanut
viime vuosikymmenind alihankinnan ja erikoistumisen lisdéntyessa. Viime vuosina
osuus on ollut yli 75 % tuotoksen arvosta, kun viela 1980-luvulla osuus oli alle 70 %.
Niinpd tehdasteollisuuden kustannuskilpailukykya tarkasteltaessa on hyva katsoa
alan oman palkkakehityksen liséksi my6s ostojen kehitysta. Vertailun vuoksi voidaan
todeta, ettad esim. Saksassa vadlituotekayton osuus tehdasteollisuuden tuotannon
arvosta on ollut viime vuosina hieman alle 70 % ja Ruotsissa osuus hieman yli 70 %.

Tuotannon arvoketjujen pilkkoutuminen vaikuttaa my6s tehdasteollisuuden kustan-
nuskilpailukyvyn arviointiin. Perinteisesti kustannuskilpailukyvyn mittarina on kaytetty
yksikkotyokustannusten kehitystd (tuotannon arvonlisdys per tyopanos) suhteessa
muihin maihin. Kuitenkin arvoketjujen pilkkoutuminen tarkoittaa sitéa, ettd yha suu-
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rempi osa tuotannon kokonaiskustannuksista tulee muista kuin yrityksen omista (tai
toimialan suorista) tyévoimakustannuksista. Kuvasta 8.4 nahdaan, etta tehdasteolli-
suuden (pl. sahko- ja elektroniikkateollisuus) tydvoimakustannukset tuotosyksikkoa
kohden olivat vuonna 2012 lahes samalla tasolla kuin vuonna 2005. Valituotekus-
tannukset tuotosyksikkda kohden olivat vuonna 2012 puolestaan lahes 30 % korke-
ammalla tasolla kuin vuonna 2005. Suurin osa noususta johtuu ulkomaisten ostojen
kasvusta, mutta myos kotimaiset ostot ovat selvasti korkeammalla tasolla. Tahan
kehitykseen voi olla useita selityksia, silla valituotekustannukset tuotosyksikkoéa koh-
den muuttuvat sekd panosten maaran ettd hinnan muuttuessa. Yritykset ovat esi-
merkiksi voineet korvata omaa tyota alihankinnalla, yritysten oma tuoterakenne on
voinut muuttua tai valituotteiden hinnat ovat mahdollisesti nousseet yritysten mak-
samia palkkoja nopeammin.

Kuva 8.4 Tyo6voimakustannukset ja valituotekustannukset tuotantoyksikkda kohden,
2005=100 (tehdasteollisuus ilman séhko- ja elektroniikkateollisuutta)
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Tehdasteollisuuden valituotekayton arvosta suurin osa tulee edelleen kotimaasta
(vajaat 60 %)"", vaikka osuus onkin laskenut. Tehdasteollisuuden (pl. séhko- ja elekt-
roniikkateollisuus) suurimmat kotimaiset ostot tulevat toisilta tehtailta (43 %, vuosi
2012), mutta taman jalkeen suurimpia panoksia ovat yksityiset palvelut (27 %), alku-
tuotanto (12 %) ja kauppa (8 %). Yksityisista palveluista tarkeimpia ovat kuljetus- ja
varastointipalvelut (14 % kotimaisesta valituotekdyttsta) seka ammatilliset, tieteelli-
set ja tekniset palvelut (5 %).

Jotta kotimarkkinat eivat muodostaisi kustannusjarrua vientikehitykselle, tarvitaan
maltillisia palkkaratkaisuja kaikilla aloilla seka riittdvaa kotimaista kilpailua eri aloilla.

Kotimaisen kilpailun yll&pitaminen vaatii saantelyn jatkuvaa kehittAmista. Tarpeetto-

man saantelyn vahentaminen parantaa yritysten toimintaymparistta ja samalla va-
pauttaa julkisen sektorin resursseja kansantalouden kannalta olennaisimpiin toimin-
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toihin. Erityistd huomiota tulisi kiinnittaa kilpailua rajoittavaan saantelyyn, tasta esi-
merkkeja ovat taksilupien maaran ja kauppojen aukioloaikojen rajoittaminen.

Tietolaatikko: Palvelukaupan rajoitteiden purkaminen

OECD on tarkastellut palvelukaupan rajoituksia 40 eri maassa ja tehnyt naista vertailuista
palvelukaupan rajoituksia kuvaavat indeksit (Services Trade Restrictiveness Index)."" Suomi
sijoittuu keskiarvoa heikommin 8 palvelualalla tarkastelluista 18 toimialasta: tietojenkasittely-
palvelut; rakentaminen; tukku- ja véhittaiskauppa; elokuvien ja televisio-ohjelmien tuotanto;
aanittdminen; vakuutustoiminta; lento- ja merikuljetukset seka tieliikenteen kuljetukset.

Palvelukauppaa yleisesti rajoittava tekija Suomessa on ulkomaisen tyévoiman tarveharkinta
ja ensimmaisen oleskeluluvan rajoittaminen 12 kuukauteen. Lisaksi vahintaan yhden hallituk-
sen jasenen ja toimitusjohtajan on asuttava Suomessa tai ETA-alueella. Lisaksi Suomessa
on rajoituksia ulkomaisten toimipaikkojen perustamiselle. OECD:n suositusten mukaan kaik-
kia palvelualoja koskevien horisontaalisten rajoitusten purkaminen voisi tehostaa Suomen
talouden toimintaa.

Parhaimmat arviot Suomi saa arkkitehti-, insin66ri- ja lakipalvelujen aloilla. Nama eivét ole
saanneltyja ammatteja (pl. asianajotoimistot) Suomessa. Suomen sijoitus ei silti ole vertailu-
joukon paras, silla yleiset tydvoiman liikkuvuutta rajoittavat esteet vaikuttavat naillakin aloilla.

Heikommat pisteet Suomi saa puolestaan lentoliikenteen, radio- ja televisiotoiminnan seka
kirjanpidon ja tilintarkastuksen alalla. Lentoliikenne on ainoa palveluala, jossa ulkomaiselle
omistukselle on rajoituksia ja valtio on enemmistéomistajana alan suurimassa yhtidssa Suo-
messa. Radio- ja televisiotoiminnassa puolestaan yksi suurimmista yhtidistéa on valtion omis-
tama ja sen toiminta rahoitetaan erityisella valtion verolla. Liséksi Suomi noudattaa EU:n
audio-visuaalista direktiivid, jonka mukaan ainakin puolet l&hetysajasta on varattava euroop-
palaisille teoksille. Kirjanpito- ja tilintarkastuspalvelut ovat taas yksi eniten rajoitetuista palve-
lualoista kaikissa tarkastelluissa maissa. Suomessa vain tilintarkastustoiminta on rajoitettua.
Tilintarkastusyrityksen osakkeista suurin osa tulee olla Suomessa asuvan paikallisesti hyvak-
sytyn tilintarkastajien omistuksessa.

Vastaavasti esimerkiksi Saksa saa keskiarvoa paremmat pisteet kaikilla tarkasteluilla aloilla.
Kuitenkin my6s Saksa rajoittaa jossain maarin tydvoiman vapaata likkkumista. Ruotsi puoles-
taan on keskiarvon ylapuolella tai keskimaardinen kaikilla aloilla, paitsi rakentamisessa.
Ruotsissa ei ole ulkomaisen tyévoiman tarveharkintaa ja ensimmainen oleskelulupa on 24
kuukauden mittainen.

OECD on myds tarkastelut palvelukaupan rajoitteiden vaikutusta tuontiin ja vientiin.™ Tulos-
ten mukaan maat, jotka rajoittavat eniten palvelukauppaa, myo6s vievat ja tuovat palveluja
vahemman kuin maat, joissa rajoitteita on véhemman. Negatiivinen vaikutus on selvasti suu-
rempi koskien vientia. Palvelualojen rajoituksilla on negatiivinen vaikutus myods tavarakaup-
paan.

8.3  Yritysten kasvukannustimet

Yritysten toimintaympariston tulee kannustaa kasvamaan. Lahes 90 % Suomen yri-
tyksista tyollistaa alle 5 tyontekijaa.” Kasvunakokulma tulisi ottaa huomioon parem-
min mm. erilaisessa saantelyssa, rahoituksessa, tybnantajavelvoitteissa ja verotuk-
sessa. Myods omistuspohjan laajentamisen helppouteen tulisi kiinnittdd huomiota,
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jotta yksittaisten yrittdjien omat resurssit eivat rajoittaisi yritysten kasvua liikaa. Laa-
jasti ottaen elinkeinopolitiikka tulisi nahda talouden uudistumisen tukena, eika vanho-
ja rakenteita puolustavana.

Myoskaan yritystukijarjestelmissa ei tulisi tukea automaattisesti pienimpié yrityksia
vain pienuuden takia. Yritystukijarjestelmaa tulisi kehittaa hyvan tuen periaatteiden
mukaisesti.” Naita periaatteita noudattamalla yhdella tukieurolla syntyisi nykyista
suurempi vaikutus yhteiskuntaan. Periaatteet ovat:

— tuella on selkea ja relevantti tavoite,

— tuki kohdistuu haluttuun toimintaan,

— tuki on vaikuttavaa,

— tuella saadaan suuri hy6ty pienilla kustannuksilla,
— tuki on tarkoituksenmukainen keino,

— hallinnollinen rasitus on tuen saajalle pieni,

— tuen haittavaikutukset ovat pienet,

— tuki on maaraaikainen, ja

— tuki ei ole automaattinen.

Kilpailukykyinen talous edellyttaa kilpailukykyista verotusta. Monissa verolajeissa ei
ole tilaa veroasteiden merkittéavalle nostamiselle Suomessa (ks. luku 6). Tyon vero-
tuksen kiristdminen heikentaisi tydllistymiseen, yrittamiseen, tydssa kehittymiseen ja
yleiseen osaamisen kehittdmiseen vaikuttavia kannusteita ja kaantyisi siten talous-
politikan tavoitteita vastaan. Yritysverotusta rajoittaa kansainvalinen kilpailu. Myds
yleinen arvonlisdverokanta on jo nykyisellaéan lahella kansainvalista karkitasoa. Vero-
tusta kehitettdessa yleisena tavoitteena tulee olla mahdollisimman laaja veropohja ja
matalat verokannat. Verotusta tulee pyrkid mahdollisuuksien mukaan kohdentamaan
haittaveroihin ja sellaisiin verolajeihin, joiden veropohjan liikkuvuus on vahaista, ku-
ten kiinteistéveroihin.

Suomessa pk-yritysten ja my6s kasvuyritysten kansainvélistymiskehitys on ollut hi-
dasta. Pk-yritysten osuus ulkomaanviennistd on kansainvalisessa vertailussa kaik-
kein vaatimattomin ja vastaavasti suuryritysten (yli 250 tyontekijad) osuus kaikkein
suurin, lahes ¥-osaa. Alle 10 tydntekijan yritysten osuus tavaraviennin arvosta
vuonna 2010 oli Suomessa nelja prosenttia, kun se oli esim. Ruotsissa yli kolminker-
tainen ja Isossa-Britanniassa ja Tanskassa nelinkertainen. Myds 10 — 49 tyontekijan
yritysten osuus viennista on vertailumaiden pienin.” Vahaiseen vientiosuuteen on
vaikuttanut kasvuyritysten oma haluttomuus siirtya kansainvalisille markkinoille.
Selvitysten™ mukaan tydpaikkoja syntyy uusissa ja haviaa vanhoissa, yli kymmenen
vuotta toimineissa pk-yrityksissa. Suuri osa uusista tyopaikoista on syntynyt mikroyri-
tyksiin ja kasvuyrityksiin. Suomessa pienet ja keskisuuret kasvuyritykset (alle 250
tyontekijad) ovat luoneet 2000-luvulla valtaosan syntyneista tydpaikoista. Kasvuyri-
tysten rooli tydpaikkojen luomisessa on ensiarvoisen tarked. Uudet yritykset tyollista-
vat suhdanteista riippumatta. Finanssikriisin aikana uusia yrityksid syntyi vahan ja
niiden kasvu oli heikkoa, mutta eniten ty6paikkoja havisi vanhoista yrityksista. Uusi-
en yritysten kasvupotentiaalissa on maiden valilla suuria eroja, mika viittaa kansalli-
sen politiikkan rooliin suotuisan toimintaympariston luomisessa.

Suomessa nayttaisi syntyvan uusia yrityksia poikkeuksellisen vahan ja naiden panos
uusien tydpaikkojen luomiseen pieni. MyOs suomalaisten yritysten kasvutavoitteet
ovat maltillisempia kuin monissa vertailumaissa (ks. mm. GEM-tutkimukset™"). Suo-
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malaisten pienten (10 — 49 henkil6a tydllistavat) ja keskisuurten (50 — 249 tydllista-
vat) kasvuyritysten maara suhteessa yrityskantaan on noin 5 %. Tama on kansainva-
lisessa vertailussa hyvin pieni luku, silla OECD-maiden keskiarvo on kaksinkertainen
ja esim. Tanskalla viela suurempi. Suomalaisten kasvuyritysten vahainen maara
kompensoituu osittain silla, etta kasvuyritysten tyollisyysvaikutukset ovat vertailumai-
ta suurempia.” Kasvuyritysten lukumé&aran pienuus ja varovaiset kasvutavoitteet
suhteessa muihin vertailumaihin ovat huolestuttava ilmio, koska ne hidastavat raken-
teiden uudistumista ja lisaavat talouden riskeja.

Yksinyrittdjien maard on 2000-luvulla noussut suureksi, noin 170 000 henkil6on.
Suomella on 16 maan vertailussa suurin yksinyrittdjien osuus teollisuustoimialalla ja
toiseksi suurin palveluissa. Nopeasti kasvavat mikroyritykset — eli korkeintaan kolme
henkil6a tyollistavat yritykset - ovat myénteinen poikkeus siind mielessa, etta kasvu-
yritysten maéara suhteessa yrityskantaan on kolminkertainen verrattuna suurempiin
yrityksiin. Talouden vaikeina aikoina vuosina 2009 — 2012 mikroyritykset lisasivat
henkilostdaan nettomaaraisesti 20 000 tyontekijalla.™”

Huomiota tulee Kkiireellisesti kiinnittda yritysten kasvurahoituksen, kansainvalistymi-
sen ja markkinoille paasyn edellytysten parantamiseen seka yritysten osaamispaa-
oman kasvattamiseen. Yrittajyyskulttuuria tulee edistdd mm. vahvistamalla yrittajyys-
koulutusta, sarjayrittajyytta ja kansainvalisyytta sekéa verkostoja. Julkisten rahoituslai-
tosten palveluja ja rahoitusvaihtoehtoja kehittamalla voidaan kasvuyritysten osaamis-
ta ja riskinottoa lisata tuottavuuden parantamiseksi.

Toisaalta esimerkiksi vientitakuu- ja takaustoimintaan liittyvat valtion taloudelliset
vastuut ovat kasvaneet merkittavasti viimeisten vuosien aikana. Kaytdnnossa vastui-
den lisaamiseen liittyvien riskien pohdinta paatoksentekoprosessin eri vaiheissa,
varsinkin tosiasiallista p&atoksentekoa tarkoittavissa vaiheissa, on kuitenkin ollut
vahaista. Siksi vientitakakuu- ja takaustoiminnan laajentamiseen alkavalla hallitus-
kaudella tulisi suhtautua pidattyvasti. Viennin rahoituksen kehittdmisen tulisi pohjau-
tua riippumattoman tahon laatimaan vaikuttavuusselvitykseen, jossa arvioitaisiin toi-
minnan tosiasiallista vaikuttavuutta suhteessa sen siséltamiin riskeihin.

Uuden tuotannollisen pohjan syntyminen vaatii toimivaa yritysrahoitusta. Suomalais-
ten yritysten rahoituksen saanti on sailynyt kansainvélisessa vertailussa kohtuullise-
na, mutta riskeja on nakopiirissa. Pankkiluottojen ehdot ovat jo kiristyneet, ja kasvu-
yritysten riskirahoituksen saanti koetaan kasvavaksi ongelmaksi. Rahoitusmarkkinoi-
den saantelyn tiukentuessa ei voida luottaa pankkisektorin kykyyn vastata kansanta-
louden rahoituksesta samassa méaarin kuin tahan asti.

Pankkirahoituksen rinnalle tarvitaan uusia vaihtoehtoisia rahoitusmuotoja. Ty6ta
vaihtoehtoisten yritysrahoituksen kanavien kehittdmiseksi pankkirahoituksen rinnalle
on jo tehty ja sitéd tulee jatkaa. EU:n tasolla alkaa pankkiunionin perustamisen jal-
keen tyd Euroopan paaomamarkkinaunionin kehittdmiseksi, jossa Suomen on va-
rauduttava muodostamaan kokonaisstrategia. Kotimaassa joukkovelkakirjamarkki-
noiden ja oman pddoman ehtoisen rahoituksen kehittaminen ovat keskeisia priori-
teetteja. Samoin on tarkeda kehittda ja hyddyntaa taysimaaraisesti uusia rahoitusva-
lineitd, esimerkiksi joukkorahoitusta ja valirahoitusta. Listautumismarkkinoiden kehit-
taminen on tarkedd, jotta yritykset voivat kasvaa ja kehittya myds kotimaisia padomia
hyodyntamalla. Joukkolainamarkkinan toimivuutta tulee kehittdéa edelleen mm. oike-
usvarmuutta lisdamalla (ks. yritysten rahoitusympariston kehittdmisesta tarkemmin
luvussa 8.4).
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Askeleita yritysten toimintaympariston kehittdmisessa on otettu oikeaan suuntaan:
maltilliset monivuotiset tulosopimukset edistavat kustannuskilpailukyvyn kohentumis-
ta ja merkittava yhteisdveron alennus kannustaa yrityksia luomaan uusia tyopaikko-
ja. Lisaksi yritysten dynamiikkaa tarkastelevan tuottavuustutkimuksen mukaan luova
tuho on kaynnistynyt Suomen teollisuudessa. Tuottavat yritykset ovat siis alkaneet
luoda uusia tyOpaikkoja, kun taas tehottomissa yrityksissa tyopaikat vahenevat.

Tietolaatikko: Yritys-, teollisuus- ja toimialapolitiikkatoimien vaikuttavuus

Yritys-, teollisuus- ja toimialapolitikka kattavat suuren joukon politikkatoimia ja l1&hestymista-
poja, kuten t&k-tuet, innovaatiokannusteiset julkiset hankinnat, (riski)paaoman tuet, sektorila-
hestymistavat (ml. julkisen ja yksityisen sektorin valinen yhteistyo), klusteri- ja aluepolitiikka ja
kansalliset teollisuus- ja toimialastrategiat. Naiden politiikkatoimien vaikuttavuuden arviointiin
liittyva tutkimus on hajanaista ja puutteellista. OECD™" on kuitenkin pyrkinyt tekemaan johto-
paatoksia yritys-, teollisuus- ja toimialapolitikkaa koskevien toimien vaikuttavuudesta.

Tutkimus- ja kehitystoiminnan kannustimet. Kustannustehokkain lopputulos saataneen
t&k-verotukien ja kohdennettujen suorien tukien yhdistelmalla, vaikka téllainen paallekkaisyys
lisdd hallinnollista taakkaa. Yritystuet nayttavat vaikuttavan myonteisesti yritysten t&k&i-
toimintaan, mutta vain vahan yritysten vientiin ja kansainvéilistymiseen.'X"iii Nopeimmin kasva-
vat ja kansainvaistyvat yritykset, joiden omistajilla on aiempaa yrittdjakokemusta, jotka on
perustettu useamman henkilén voimin tai jotka ovat syntyneet korkeakoulujen oheistuotteina
(spin-off). Yritystukien kehittamisessa tulisi kiinnittdd nykyistd enemman huomiota vaihee-
seen ennen yritysten varsinaisen liiketoiminnan kaynnistymista. Tarkeitd tekijoitd kasvun
kannalta ovat erilaiset toimintamallit yrittajatimien rakentamiseksi tai menestyneiden yrittgjien
kannustaminen mukaan alkuvaiheen yritysten toimintaan. Yritysten myohemmissa kehitys-
vaiheissa rahallisen ja ei-rahallisen tuen yhdistaminen tai rahoituksen sitominen erilaisten
vdlitavoitteiden saavuttamiseen edistavat kasvua.

Tukemalla tutkimuskonsortioita ja kilpailuttamalla hankkeita julkinen sektori valttyy valitse-
masta voittajia yritystasolla. Omarahoitusosuuden edellyttdminen (matching grants) voi aut-
taa poimimaan voittajia yritystasolla ja alentaa julkisen rahoituksen tarvetta. Hyvalla politiik-
kasuunnittelulla vahvistetaan kilpailua ja lapinakyvaa valintaprosessia seka valtetdan suosi-
masta nykytoimijoita ja luomasta lobbaustilaisuuksia.

Vaikka tukijarjestelma olisi antelias, nuoret yritykset hyttyvat t&k-verotuista vahemman, jos
niistd ei saa valitonta verohyotya tai siirtomahdollisuutta (carry-over provisions). T&K-
henkiloston palkkatuki voidaan suunnata nuorille yrityksille. OECD-selvitysten mukaan t&k-
verotuista hyotyvéat vanhat yritykset uusien kustannuksella. t&k-verokannustimien vaikutta-
vuus riippuu toimintaympariston vakaudesta. Monikansallisille yrityksille suunnattujen t&k-
verotukien vaikuttavuus riippuu yritysten verosuunnittelusta, joten tuen vaikutus voi olla huo-
mattavasti arvioitua suurempi (tai pienempi).

Julkisten hankintojen innovaatiopainotus. Julkisen sektorin tulee varmistaa julkisten han-
kintojen asianmukainen kilpailutus seka innovaatioita painottavien hankintojen osalta riittava
osaaminen. Hankintatoimen tulee olla oikein mitoitettu. Innovaatioihin suuntautuviin julkisiin
hankintoihin liittyvat riskit tulee hallita ja lainsdadantokehikon oltava riittava.

Padomamarkkinoihin liittyvat toimet, erityisesti riskipddoma. Uusien innovatiivisten yri-
tysten siemenrahoitusta ja varhaisen vaiheen paaomittamista tukevista jarjestelyista (equity
schemes) on ristiriitaisa tuloksia. Parhaat tulokset on saatu tapauksissa, joissa on hyédynnet-
ty pilotointia ja oppimista seka vivuttu yksityistd padomaa. Tukien vaikuttavuus nayttaisi ole-
van suurin silloin, kun ne kohdistuvat kunnianhimoista kasvua tavoitteleville yrityksille. Poli-
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tiikkatoimien ei pida kohdistua vain rahoituksen tarjontapuoleen, vaan myds taydentaviin
toimiin kysyntapuolella seka laajempaan toimintaymparistéon.

Sektorildhestymistavat seka yksityisen ja julkisen sektorin yhteishankkeet (PPP). Sek-
torilahestymistavoista on tehty vain véhan vaikuttavuustutkimusta. Menestystarinoita on eri
sektoreilla (esim. Brasiliassa ja Koreassa), mutta varsinaista nayttda ei juuri ole siita, etta
hyvat tulokset johtuvat nimenomaan tukitasosta tai etta sektoreiden identifiointi on valttamat-
tomyys modernille politiikalle. Vaikka sektorilahestymistapa voi edesauttaa sitoutumista yh-
teisiin tavoitteisiin, riskeja ovat sektori-intressien liiallinen painottamien ja julkisten menojen
kasvattaminen. Sektorialoitteisiin liittyy usein jonkinasteinen julkisen ja yksityisen sektorin
valinen yhteisty6. Teollisuuden, julkisen sektorin ja tutkimuksen vélisen dialogin lisaamista
pidetdan tarkeaa, mutta sen vaikutuksista ja kustannustehokkuudesta on vain vahan nayttoa.
Tallaisen ‘pehmean’ politiikan arviointi on vaikeaa, koska itse toimet ovat kvalitatiivisia ja fasi-
litoivia. Esimerkiksi sektorineuvostojen vaikuttavuutta tulisi arvioida enemman.

Klusteri- ja yritysverkostot. Politiikkatoimet tulisi kohdentaa markkinahairididen korjaami-
seen ja niiden tulisi perustua nykyisiin ja nouseviin klustereihin — niité ei siis tule luoda tyhjas-
ta. Klusteripolitiikan tulisi luoda puitteet dialogille ja yhteistyélle yritysten, julkisen sektorin ja
kolmannen sektorin vélille. Yrityksen alueelliseen sijoittumiseen liittyvalla suoralla tuella nayt-
taisi olevan maltillinen vaikutus, mutta samalla tehottomuus voi moninkertaistua. Politiikka-
toimijoiden tulisi arvioida klusterimenestyksen taustalla olevat tekijat — kuten infrastruktuuri —
jotka voivat olla parempi kohde politikkatoimille. Yliopistojen ja yritysten valista yhteistyota
tulee voida kehittda paikallistasolla. Yritysverkostojen tulee palvella markkinalahtéisia tavoit-
teita samalla kun verkostojen tarjoamille palveluille luodaan kysyntaa. Politiikkatoimet tulee
ajoittaa realistisesti ja verkostojen johtajien (brokereiden) tulee olla kokeneita.

Kansalliset teollisuusstrategiat. Useat maat ovat luoneet tai luomassa kansallisia teolli-
suusstrategioita. Keskustelu kansallisten strategioiden merkityksesta ja vaikuttavuudesta
suhteessa sektori- ja poikkileikkaaviin strategioihin jatkuu. Uudessa teollisuuspolitikassa
annetaan vahemman painoa hyddykemarkkinoita tukeville toimille ja enemman painoa tekno-
logialle, taidoille, julkisen ja yksityisen sektorin valiselle yhteistyolle seké julkisen sektorin
koordinaatio- ja fasilitointirooleille. Nama painotukset ovat uusia ja luonteeltaan vaikeampia
arvioida, Teollisuusstrategian menestyksekas toimeenpano edellyttdd hyvin suunniteltua
seurantaa ja arviointia.

Teollisuuspolitikan toimien arviointia voitaisiin parantaa soveltamalla muilla politiikkalohkoilla
hyvaksi havaittuja lahestymistapoja, kuten kokeiluja. Tutkimukseen perustuvan toimiala- ja
teollisuuspolitikan vahvistamiseksi OECD suosittelee mm. politiikkatoimien systemaattista ja
lapinékyvaa seurantaa ja arviointia.

IXix

Perinteisen teollisuuspolitikan vastapainona esimerkiksi Etla™ on esittéanyt, ettei
pid& suosia tietyn kokoisia tai ikaisia yrityksid. Etlan mukaan politikassa on syyta
kiinnittdd huomiota yritysten riskinoton edellytyksiin. TAma koskee seka yritystukia
ettd yritysten verotusta. Varsinkin kohdennetut (esim. koon mukaan) yritystuet vaa-
ristdvat helposti yritysrakenteiden muutosta toimialojen tuottavuutta heikentavalla
tavalla. Myos yritysverotukseen liittyva epataydellinen tappiontasaus vaikuttaa ris-
kinottoon ja sita kautta luovaan tuhoon haitallisesti (ks. myds Kanniainen 2011). Toi-
saalta luovan tuhon mekanismiin liittyvat riskit koskevat myos yritysten tyontekijoita.
Innovatiiviset ja kasvuhaluiset yritykset tarvitsevat tyovoimaa, mutta ndma tydpaikat
ovat epadvarmoja. Taman vuoksi innovatiivisille yrityksille on tarkeaa, etta myos tyon-
tekijoilla on riittavat riskinoton edellytykset. Nakokohta antaa perustelun ansiosidon-
naiselle tyottémyysvakuutukselle. Myds OECD on useassa yhteydessa korostanut,
ettd julkisen sektorin tulee huolehtia tydntekijoista, ei tydpaikoista ("protect workers,
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not jobs”) — eli luovalla tuholla saadaan kasvua, kunhan valtio huolehtii tydntekijéiden
koulutuksesta ja turvaverkostojen riittavyydesta.

Tietolaatikko: Lis&ako kilpailu talouskasvua — mitd sanoo simulaatiomalli?

Kilpailulainsaadannén muutoksilla on pyritty vastaamaan mm. EU-komission ja OECD:n ke-
hotuksiin lisata kilpailua tavara- ja palvelumarkkinoilla, ja erityisesti paivittaistavarakaupassa.
Valtiovarainministerion kansantalousosaston KOOMA-mallin™ avulla on tarkasteltu kilpailun
vaikutuksia Suomen talouteen. Mallisimulaatiossa oletetaan, ettd kilpailu lisdéntyy, minka
johdosta yritysten hinnoitteluvoima vahenee pysyvasti yhden prosentin verran.

Mallitarkastelussa tdmén seurauksena Kilpailu kotimaisten valituotteiden tuotannossa kiristyy,
yrityksen kate heikkenee ja vdlituotteen hinta laskee. Lopputuotevalmistajat voivat laskea
hintoja, kun valituotteet halpenevat. Kotimainen vélituote halpenee suhteessa ulkomaiseen,
joten sitd kaytetdan enemman. Lopputuotteiden kysyntd ja tuotanto kasvavat. Tuotannon
kasvu lisda tydvoiman ja padaoman kysyntaa, investoinnit lisdantyvat ja nimellispalkat kohoa-
vat. Reaalipalkkojen kasvua lisaa kuluttajahintainflaation hidastuminen. Reaalisten palkkatu-
lojen kasvaessa yksityinen kulutus lisaantyy, vaikka reaalikoron nousu hieman kannustaa
kuluttajia sdastamaan.

Mallisimulaatiossa halvemmat vélituotteet alentavat vientituotteiden hintaa ja kasvattavat
vientisektorin tuotantoa suhteessa nykytilanteeseen. Yksityinen kulutus ja vienti lisaavat aluk-
si maltillisesti tuontia, joka kuitenkin kaantyy laskuun, kun ulkomainen valituote osin korvau-
tuu kotimaisella. Kilpailun lisdantyminen vaikuttaa talouteen myonteisesti: tuotanto on 0,2 %
korkeammalla tasolla ja yksityinen kulutus miltei saman verran suurempaa viela kahdeksan
vuotta mydhemmin kuin mita ne olisivat olleet, jos yritysten hinnoitteluvoima ei olisi pienenty-
nyt yhdella prosentilla. Kilpailu on myo6s lisdnnyt nettovientia ja investointeja, ja sen ansiosta
kuluttajahinnat ovat matalammat. KOOMA-tarkasteluissa kilpailu siis lisda talouskasvua.

8.4  Toimivat rahoitusmarkkinat ovat kasvun edellytys

Uuden tuotannollisen pohjan syntyminen vaatii toimivaa yritysrahoitusta. Rahoitus-
markkinat luovat edellytykset yksityisten markkinoiden ohjaamalle voimavarojen te-
hokkaalle kohdentumiselle. Niiden tehtdvana on myds jakaa yksittdisen hankkeen
riskeja sijoittajien kesken. Rahoitusmarkkinat ovat téarkeé tekija erityisesti siksi, etta
heikosti toimiessaan ne estavat uusien yritysten markkinoille tulon ja haittaavat inno-
vaatioperusteisessa kasvuvaiheessa olevan talouden kehitysta. Toimivat markkinat
tehostavat pddoman siirtymista tehottomista toiminnoista tehokkaisiin ja tukevat tuot-
tavuutta vahvistavaa rakennemuutosta.

Suomessa yritysten pankkirahoituksen saanti on sailynyt kansainvalisessa vertailus-
sa verrattain hyvana. Rahoituksen hinnalla mitattuna seka suomalaisten kotitalouksi-
en etta yritysten pankkiluottojen korot ovat olleet erittdin matalat muihin EU-maihin
verrattuna. Muun muassa EKP:n vuoden 2014 aikana tekema EU:n pankkisektorin
taseanalyysi osoitti, etté yritysrahoituksen ongelmat eivat ainakaan toistaiseksi johdu
ensisijaisesti pankkien luotonantokapasiteetista, jota pddoma- ja maksuvalmiusvaa-
timusten kiristdminen toki osaltaan rajoittaa, vaan ongelmat ovat ensisijaisesti kysyn-
tapuolella.

Myds EKP:n tekemien kyselyjen mukaan pk-yritysten rahoituksen esteet ovat Suo-
messa lahes pienimpid euroalueella. Viime aikoina pk-yritysten rahoituksen saata-
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vuus on kuitenkin jonkin verran heikentynyt lahinna huonon yleisen talouskehityksen
vuoksi, vaikka pankkien luotonantohalukkuus onkin pysynyt jokseenkin ennallaan.
Liséksi yrityslainojen vakuusvaatimukset ovat kiristyneet Suomessa enemman kuin
euroalueella. Pankkiluottojen ehdot ovat kiristyneet ja pk-yritysten lainamarginaalit
ovat myds olleet kasvussa. Varsinkin kasvuyritysten riskirahoituksen saanti koetaan
kasvavaksi ongelmaksi.

Uusi Junckerin komissio on ilmoittanut poliittiseksi tavoitteekseen luoda kaikkia ja-
senvaltioita koskevan paaomamarkkinaunionin (PMU), jonka pyrkimyksend on moni-
puolistaa EU:n yleensa erittain pankkikeskeista rahoitusjarjestelméé ja edistaa ta-
louden kasvua. Lahtokohtaisesti PMU saattaisi tarjota pienille reuna-alueille pddomia
suurilta ja likvideilta markkinoilta, jolloin erityisesti Suomi voisi hyotya rahoitusjarjes-
telmansa pankkiriippuvuuden vahentamisesta.

Rahoitusmarkkinaympadristda koskevassa kansainvalisessa WEF:n kilpailukykyver-
tailussa Suomi sijoittuu pankkirahoitusta, institutionaalista ympéristta ja liiketoimin-
taymparistoa lukuun ottamatta monen keskeisen markkinoiden tehokkuutta kuvaa-
van mittarin osalta kauaksi karjesta.™ Rahoitusjarjestelmassamme on heikkouksia
mm. ulkomaisten suorien sijoitusten maarassa, yritysten listautumisissa ja yritysjar-
jestelyissa, arvopaperistamisessa seka velka- ja osakemarkkinoiden toiminnassa.
My0s tuoreessa komission raportissa Suomi jaa jalkeen pk-rahoitusympariston toimi-
vuutta koskevassa maavertailussa.™ Kun EU:ssa seuraavina vuosina kiinnitetaén
erityistd huomiota pddomamarkkinaunionin kehittdmiseen, on kilpailukykymme ko-
hentamisen kannalta tarkeda, ettd puutumme nopeasti kilpailukykyanalyysien esille
tuomiin heikkouksiin. Suomen kansainvélisesti erinomaiseksi arvioitu innovaatioym-
paristo tarvitsee tuekseen rahoitusympaéristdn, jossa yritysten on mahdollista saada
rahoitusta sen kasvun jokaisessa vaiheessa.

Yritysten kasvupolku esim. yritysten listautumisissa monenkeskiselle markkinapaikal-
le First Northiin ja porssin padlistalle on ollut Suomessa ongelmallinen (kuvio 8.5).
Ruotsissa First North-markkinapaikka on sen sijaan toiminut erinomaisesti. Markki-
napaikalle on bruttomaaraisesti listautunut Ruotsissa yli 190 kasvuyritysta, joista
noin 30 on siirtynyt porssin paélistalle. Yhtiot ovat keranneet paaomia 1,5 mrd. eu-
roa. Suomessa First North -markkinapaikalla oli vuoden 2015 maaliskuussa 11 yhtio-
ta. Yritysten listautumiskehityksen kaantdminen kasvuun edellyttdd toimenpiteita,
joilla mm. listautumiskynnysta voidaan alentaa.

Pk-rahoitusbarometrien mukaan rahoituksen lahteet eivéat ole monipuolistuneet viime
vuosien aikana, ja ulkoisessa rahoituksessa pankit ovat edelleen keskeisin pk-
yritysten rahoituksen lahde. Voimakkaasti kasvuhakuisissa pk-yrityksisséa ja nuorissa
yrityksissé julkisella rahoituksella (ELY-keskukset, Finnvera, Tekes) ja pddomasijoit-
tajilla on kuitenkin ollut kasvava rooli. Samalla pankkien asema rahoituksen ensisi-
jaisena lahteend on naissa yrityksissé heikentynyt.

On tarkedd, etta julkinen rahoitus kohdentuu kilpailuneutraalisti elinkelpoisiin hank-
keisiin ja liiketoimintaan siten, ettd yksityista rahoitusta ei syrjayteta. Julkisista I&h-
teistd saatavalla rahoituksella tulee paikata markkinapuutteita eiké se saa aiheuttaa
markkinahairioita. Julkisten toimijoiden rooli ja toiminnan laajuus sekd saavutetut
tulokset tulee olla sdanndllisesti arvioinnin kohteena markkinavaaristymien valttami-
seksi.
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Kuva 8.5 Kumulatiiviset listautumiset 2006-2015, lukumaara:
Helsinki, Kodpenhamina ja Tukholma

250 -
200 -
150 150
100 : 100
50 0
0 e d _ ______________ — - i

06 07 08 09 10 11 12 13 14 15

——Paalista Helsinki Pé&alista Tukholma — Péaalista Kbdopenhamina
==-<First North Helsinki FirstNorth Tukholma - First North K6dpenhamina
* Listalta poistumisia ei huomioida

Léahde: Nasdaq OMX

Innovaatiotoiminnan kasvanut rooli taloudessa on korostanut toimivien rahoitus- ja
paaomamarkkinoiden merkitysta rahoituksen valityksessa. Yritysten kehittdmét inno-
vaatiot haastavat perinteiset rahoittajat ja edellyttavat uudenlaista kykyd mitata ja
arvioida liiketoiminnan riskeja, kun esim. perinteisia vakuuksia ei ole kaytettavissa.
Edella mainituista syista rahoitusjarjestelméan monipuolistaminen joukkovelkakirja-
markkinoita ja oman pddoman ehtoista rahoitusta kehittdmalla on noussut keskei-
seksi prioriteetiksi.

Joukkovelkakirjamarkkinoiden laajentamisen ja syventamisen edellytyksena on jouk-
kolainojen edustajamallia koskevan lainsdddannon aikaansaaminen. Uudistuksella
vahennettdisiin transaktiokustannuksia ja selkeytettaisiin markkinoiden pelisdantoja
parantamalla tiedonsaantia liikkeeseenlaskijasta ja sijoituksesta sekd nopeuttamalla
keskeisten paatosten tekemisté liikkeeseenlaskijan ongelmatilanteissa.

Viime vuosina erityisesti siemen-, kasvu ja pk-yritysten keskuudessa on uusi rahoi-
tusmuoto, joukkorahoitus, saavuttanut kansainvélisesti ja my6s Suomessa suurta
kiinnostusta taydentavana tai vaihtoehtoisena rahoituskanavana. Internet ja siella
toimivat palvelualustat ovat keskeinen selitys joukkorahoituksen yleistymiselle.
Joukkorahoitusta koskeva suppea ja keved puitelainsdadantd varmistaisi sen, etta
markkinoilla joukkorahoituspalveluja tarjoavat yritykset voivat kehittya ja kilpailla ta-
savertaisin edellytyksin.

Institutionaalisten sijoittajien rooli on rahoitusmarkkinoiden toiminnan kannalta nou-
semassa entista tarkedmmaksi. Kotimaahan osan varallisuudestaan sijoittavat insti-
tutionaaliset sijoittajat lisdavat markkinoiden likviditeettid ja tasaavat Suomen kaltai-
sille reunavaltioille tyypillistd markkinoiden syklisyyttd. Sijoittajien vélinen kilpailu
edistdd myos kotimaisen porssin ja joukkovelkakirjamarkkinoiden toimivuutta seka
porssilistautumisten onnistumista.
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Tietolaatikko: Kasvuyritykset suuntautuvat kotimarkkinoille

Joulukuussa 2014 suoritetun kasvuyrityskyselyn mukaan™" pienet ja keskisuuret kasvuyri-
tykset toimivat padosin kotimarkkinoilla. Kasvuyrityksista vain 5 % kertoi asiakkaidensa sijait-
sevan globaalisti. Kasvuyritykset arvioivat kasvun olevan tulevina vuosina yli 10 % ja muut
yritykset katsovat sen olevan korkeintaan 5 %. Tuotannon kannalta tarkein ja useimmiten
myds ainoa markkina-alue seuraavan kolmen vuoden aikana on kotimaa.

Kasvuyritysten rahoitustarpeet poikkeavat muista yrityksista

Kasvuyrityksilla kasvurahoituksen osuus koko rahoitustarpeesta on vajaa kolmannes, kun se
muilla yrityksilla on 13 %. Pankkirahoituksen osuus kasvuyritysten rahoituksesta on puolet ja
muiden yritysten rahoituksesta neljasosa. Varsinkin kasvuyritykset ovat kokeneet rahoituseh-
tojen kiristyneen vuoden 2013 jalkeen. Vakuusvaatimukset ovat kiristyneet selvasti seka kor-
komarginaali ja lainanhoitokulut ovat nousseet. Kehityshankkeita ei kuitenkaan paasaantoi-
sesti ole jaanyt toteutumatta rahoituksen puuttumisen vuoksi.

Kasvuyritysten omistajat haluavat sailyttéaa yrityksensa maaraysvallan

Perustajaosakkaat omistavat yli puolet kasvuyrityksistd, mutta vain runsaan viidenneksen
muista yrityksista. Perheomistus on yleisempaa muissa yrityksissa. Kasvuyrityksistad 13
%:ssa on mukana paaomasijoittajia ja 18 %:ssa henkilokunta on osakkaana. Muissa yrityk-
sissa 8 % henkilokunnasta on osakkaana yrityksissa. Vain pieni osa kasvuyrityksista on val-
mis omistuspohjan laajentamiseen ja paaomasijoittajan mukaan ottamiseen — talldinkin julki-
nen paaomasijoittaja on selvasti halutumpi kuin yksityinen. Ulkomaisia omistajia vieroksu-
taan, silla vain 14 % kasvuyrityksista ja 19 % muista yrityksistd on halukas hyvaksymaan
ulkomaisen omistajan paastakseen kansainvalisille markkinoille. Listautumista harkitsee vain
harva kasvuyritys.

Yli kolmannes kasvuyrityksistd, mutta vain 10 % muista yrityksista, harkitsee yrityksen tai sen
osan myymista lahivuosina. Halukkuus pitda yritys yli sukupolvien on kasvuyrityksilla muita
yrityksid huomattavasti pienempi. Yrityksen myynnisté saadut tulot kolmannes kasvuyrittgjista
ja neljannes muista yrittdjista sijoittaisi uuteen yritystoimintaan. Sukupolvenvaihdos koskee
10 prosenttia kasvuyrityksista. Perintdverolla ei useimmiten ole merkitysta yrityksen jatkami-
sen kannalta. Kuitenkin viidennes kasvuyrityksista ja 10 % muista yrityksista katsoo, etta
perintdverotuksella on paljon tai hyvin paljon merkitysta.

Osinkoverotuksella ja tydehtosopimuksilla on vaikutusta kasvutavoitteisiin

Yli puolet kasvuyrityksista arvioi osinkoverokannalla ja nykyista joustavammilla tyéehtosopi-
muksilla olevan merkitysta kasvuhalukkuuden kannalta. Vajaa kolmannes kasvuyrityksista
pitdd matalaa tuloverokantaa tarkeand. Sen sijaan raataloityja verokannusteita ja esim. bis-
nesenkelivihennysta ei pideté tarkeana.

Yritysten kasvupolku kohtaa kasvukynnyksia

Kasvuyrityskyselyn mukaan kasvuyritykset kohtaavat mikroyritysvaiheessa ja sen jalkeen
muita hitaampaa kasvua ja kasvun kynnyksia. Yritysten kasvaessa edelleen niiden kaytadnndon
keinovalikoimasta puuttuu useimmiten vaihtoehto saada rahoitusta ja uusia omistajia listau-
tumisen kautta. Vaihtoehtoisten rahoituslahteiden véhainen tarjonta, osaamisen puute ja
listautumisprosessin kalleus ja siihen liittyvat yritysten kielteiset asenteet hidastavat yritysten
kasvupolkua Suomessa.
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Tyo6elakevakuutusyhtiot ja julkisen sektorin eldkerahastot ovat suurin yksittdinen si-
joittajien ryhma& Suomessa. Tyodeldkevakuutusyhtididen sijoitustoimintaa ohjataan
merkittavasti vakavaraisuusaantelylla, jota koskeva lakiuudistus astuu voimaan vuo-
den 2017 alusta. Osana vuoden 2017 eldkesopimusta sovittiin siita, ettd yksityisten
tyoeldkelaitosten — tydelakevakuutusyhtididen seké elakesaatioiden ja eldkekassojen
- osaketuottosidonnainen osuus tuottovaatimuksesta nostetaan 10 prosentista 20
prosenttiin vastuuvelasta 1.1.2017 alkaen. Nain voidaan lisaté sijoitustoiminnan jous-
toja, jolloin tybelakelaitokset tarvitsevat toimintapddomaa sijoitustoiminnan riskien
kuten osakeriskien hallitsemiseksi nykyista vahemman. Suuremmalla kontrasyklisyy-
della voidaan pyrkia parempiin pitkan aikavalin tuottoihin. Lisaksi kriisitilanteessa
riski joutua poikkeustoimiin vahenee.

Paaomamarkkinoilta ovat voimakkaasti vahentyneet aktiiviset pienet ja keskisuuret
elakelaitokset, elakesaatiot ja elakekassat, mika on yritysten kasvurahoituksen kan-
nalta huolestuttava ilmi6é. On tarke&éa huolehtia siita, etta elakejarjestelma sailyy ha-
jautettuna ja monipuolisena. Pddomamarkkinat toimivat sitd paremmin, mita enem-
man niilla on erikokoisia toimijoita, joilla on sijoitustoiminnassaan erilaisia nakemyk-
sia ja riskiprofiileja. Yritykset ja rahastoiva elakejarjestelma hyotyvat tehokkaista ko-
timaisista padaomamarkkinoista, jotka houkuttelevat myods ulkomaisia sijoittajia ja in-
vestointeja Suomeen.

Paadomamarkkinaunionin asettamat haasteet Suomen rahoitusmarkkinoiden kehit-
tamiselle ovat suuret. Jotta Suomi saavuttaisi padomamarkkinaunionin avulla pa-
rempaa kasvua ja tyéllisyytta globaalissa kilpailussa, tulee yritysten rahoitusymparis-
ton parantamiseksi tehtavat toimet saada yhtenaisen strategian, paaomamarkkina-
strategian, piiriin tulevassa hallitusohjelmassa.
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9  Hallintopolitiikan tavoitteet ja keinot
Hyva hallinto julkisen talouden kestavyyden tukena

Suomessa houdatetaan hyvan hallinnon periaatteita kansainvélisesti korkealla tasol-
la. Hyvaan hallintoon kuuluvat muun muassa kansalaisten perusoikeuksien turvaa-
minen ja demokraattiset oikeudet seka hallinnon avoimuus. Suomalainen hyvinvoin-
tivaltio osana pohjoismaista hyvinvointimallia on tunnettu hyvan hallinnon toteuttaja-
na ja kansalaisten oikeuksien turvaajana. Lahtokohtana on, ettd tulevalla hallitus-
kaudella edelleen noudatetaan tata suurta historiallista linjaa.

Suomen nykyinen ja ennustettu talouden heikko kehitys on kuitenkin jo uhkaamassa
hyvinvointivaltion toimintakykya. Hallintopolitiikalla tulee ensi hallituskaudella tamén
vuoksi erityisesti myotavaikuttaa ja tukea julkisen talouden kestavyytta. Tulee arvioi-
da sitd, mitka ovat ne hallintopolitiikan keinot, joilla tama parhaiten voidaan toteuttaa.
Tulee voida myds arvioida uudelleen sitd, ovatko kaikki nykyiset tulkinnat enda kes-
tavalla pohjalla. Julkisen hallinnon tehokkuus ja kustannusvaikuttavuus tulevat ole-
maan hallinnon uudistusten painopisteita.

Radikaaleissakin uudistuksissa kuitenkin edelleen pidetd&n huolta suomalaisten luot-
tamuksesta hallintoon, ja noudatetaan hyvan julkisen hallinnon perusperiaatteita.
Niihin kuuluvat kansanvaltaisuus, oikeussuoja, julkisuus ja avoimuus. Lisdantyvasti
myo6s kansalaisten ja palvelujen kayttdjien suora osallisuus ja vaikutusmahdollisuu-
det palveluihin lisdavat luottamusta ja samalla julkisten palvelujen tehostamismabh-
dollisuuksia.

Julkisen hallinnon rakenteiden kehittdminen

Julkisen hallinnon rakenteita tulee kehittdd kokonaisuutena. Jokaisen hallinnon ta-
son, valtion keskushallinnon, valtion ja kunnallisen aluehallinnon ja kuntien roolin
tulisi olla selkeasti hahmotettu ja tehtavien ja vastuiden tulisi olla selkeasti rajattu.

Kuluneella hallituskaudella on ollut vireilla suuria uudistuksia kuntakentassa, kuten
kuntauudistus, sote-uudistus ja metropolihallinnon uudistaminen. Naiden hankkeiden
ratkaisut vaikuttavat muun muassa maakuntahallinnon ja valtion aluehallinnon tehta-
viin ja rooleihin. Valtionhallinnossa on ollut vireilla keskushallinnon uudistushanke ja
myds aluehallinnon virastorakennetta on selvitetty. Koska namé hankkeet ovat osit-
tain keskenerdisia ja erittdin suuresti julkisen hallinnon rakenteita muotoilevia, on
tulevalla hallituskaudella sovitettava ne yhteen mahdollisimman toimiviksi ja hy6dyn-
nettdva kaikki uusien ratkaisujen antamat mahdollisuudet hallinnon toiminnan tehos-
tamiseen. Tama koskee esimerkiksi sote-uudistusta, joka vaikuttaa paitsi palvelujen
jarjestamiseen, olennaisesti myos kuntien rooliin ja aluehallinnon rakenteeseen.

Hallinnon kehittdmisesséa on jo useiden vuosien ajan tiedostettu ministerididen toimi-
valtaan perustuvan hallinnon siiloutumisen muodostamat esteet asiakaslahtdisten
palvelujen jarjestamiselle ja valtion ja kuntien toiminnalle. Sama koskee voimakkaita
ammattiryhmid, jotka pyrkivat vaikuttamaan erityisesti kuntien toimintaan. Siilojen
purkamista on edelleen jatkettava seka valtion ettd kuntien rakenteiden kehittami-
sessa. Sosiaali- ja terveydenhuollon seka niihin liittyvien hyvinvointipalveluiden integ-
raatiossa tulisi paasta sektorirajat ja organisaatioiden rajat ylittdvaan toiminnalliseen
integraatioon riippumatta siitd, miten toiminnan organisointi ratkaistaan.
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Myds toiminnalliset uudistukset ja hallinnon rakenteiden kehittdminen vaikuttavat
toisiinsa. Kun tavoitteena on julkisten palvelujen digitalisointi jo lahitulevaisuudessa
mahdollisimman pitkalle, sitéd voidaan tukea hallinnon rakenteiden uudistamisella ja
painvastoin. Digitalisointia voidaan myos hyodyntaa hallinnon rakenteiden uudista-
miseksi mahdollisimman tehokkaiksi. Tahan liittyen tulisi toteuttaa kuntakentan kat-
tava valtion, kuntien ja Kansanelakelaitoksen yhteisten asiointipisteiden verkosto.

9.1 Hallinnon rakenteet
Valtionhallinnon nykyinen rakenne

Perustuslain mukaan valtion keskushallintoon voi kuulua valtioneuvoston ja ministe-
rididen lisaksi virastoja, laitoksia ja muita toimielimia. Valtiolla voi liséksi olla alueelli-
sia ja paikallisia viranomaisia. Eduskunnan alaisesta hallinnosta saadetaan erikseen
lailla.

Perustuslain mukaan hallintoa jarjestettdessa tulee pyrkia yhteensopiviin aluejaotuk-
siin, joissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisen vaeston mahdollisuudet saada pal-
veluja omalla kielellaén yhtalaisten perusteiden mukaan.

Maakuntajakolain mukaan valtion aluehallintoviranomaisten toimialueiden tulee, jollei
erityisista syista muuta johdu, perustua maakuntajakoon niin, etta toimialue muodos-
tuu yhdesta tai useammasta maakunnasta. Valtion paikallishallinnon kehittdmisen
perusteista annetun lain mukaan lakia sovelletaan poliisitoimen, syyttajantoimen,
ulosottotoimen ja maistraattien sekd, sen mukaan kuin erikseen saadetaan, muun
valtion paikallishallinnon aluejakoihin. Lain mukaan valtion paikallishallinnon alueja-
on tulee talta osin perustua valtioneuvoston paattamaan kihlakuntajakoon.

Kunnallishallinnon nykyinen rakenne

Perustuslain mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua asuk-
kaiden itsehallintoon. Kuntien hallinnon yleisisté perusteista ja kunnille annettavista
tehtavista on sdadettava lailla. Kuntajaon perusteista saadetaan lailla.

Merkittdva osa kuntien tehtavista hoidetaan kuntayhtymissa. Kunnilla on lakisééatei-
nen velvoite kuulua keskeisimpiin kuntayhtymiin, joita ovat sairaanhoitopiirit ja muut
sosiaali- ja terveydenhoidon tehtdvékokonaisuuksia hoitavat kuntayhtymat, pelastus-
laitokset ja maakunnan liitot. Keskeisimpia vapaaehtoisia kuntayhtymia ovat koulu-
tuskuntayhtymat.

Kuntayhtymien kustannukset muodostavat merkittavan osan kuntien taloudesta ja
osuus kasvaa sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen myo6ta. Kuntayhtymilla on
erilaisia rahoitusmalleja, jotka vaikuttavat eri tavoin niiden toimintaan ja rahoituk-
seen. Yhteista kaikille rahoitusmalleille on, ettéd kuntayhtymilld ei ole suoraa verotus-
oikeutta, vaan paatotkset kustannusten kattamisesta verotuksella tehdéaén kunnissa.

Kuntayhtymien jasenkunnat vaihtelevat ja ovat osin paallekkaisia. Maakunnan liitto-
jen alueet ovat maakuntia, joista p&attdd valtioneuvosto. Erikoissairaanhoitolaissa
maa on jaettu sairaanhoitopiireihin, ja kunnan on kuuluttava johonkin sairaanhoitopii-
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riin. Pelastuslain mukaan valtioneuvosto paattdd maan jakamisesta pelastustoimen
alueisiin. Muiden kuntayhtymien alueet maaraytyvat paasaantdisesti kuntien omilla
paatoksilla ja alueet poikkeavat hyvinkin paljon esimerkiksi maakunnista.

Kuva 9.1 Valtionhallinnon nykyinen virastorakenne

Ministeriot ja

Oikeuskanslerin .............

Virasto (12+41) o e e e o i o o o o o e e e e e e e e e e e e e e e e

1 L[]
Valtion keskushallinnon
Jonese S GO00000000008888ES
(61) 11 L]
S0eeeanees

Valtion aluehallinnon
virastot (AVI, ELY-keskus
vht. 22)

Valtion paikallishallinnon DD C] DDDD DDDDD DDDDDDDD
virastot(TE-toimifr?, DDDDDDD O0O0OO00O00O00000oOo
maistraatti, syyttija, C]D DDDDDDDDDDDDDDDDDD

ulosotto, oikeusapu,

poliisilaitos, yht. 97) 00 000000000000000004d
0O00O0000000000o0o00oo0o

Valtionhallinnon virastot jaetaan vakiintuneesti hallinnon tasoihin kuvassa 9.1 esite-
tyn jaottelun mukaisesti. Taman jaottelun taustalla on pitkalti kasitys kunkin viraston
toimialueesta ja sen laajuudesta. Ministeridilla ja keskushallinnon virastoilla toimialue
on koko maan laajuinen (pl. Ahvenanmaan itsehallinnon piiriin kuuluvat asiat). Valti-
on aluehallinnon viranomaisten toimialue on puolestaan oletettu maaritelmallisesti
alueelliseksi ja valtion paikallishallinnon toimialueet taas vield tata pienemmiksi pai-
kallisiksi kokonaisuuksiksi.

Hallinnon rakenteiden toteutunut kehitys on kuitenkin asettanut edella todetut tyyppi-
piirteet hallintomallien luokittelun perustana kyseenalaisiksi. Valtion viranomaisten
organisaatiorakenteiden muuttuessa useiden nykyisten viranomaisten organisoitumi-
sen tapa siséltaa piirteitd seka perinteisestéd keskushallinnosta ettd perinteisesta
alue- tai paikallishallinnosta.

Valtion aluejaot
Valtion viranomaisten aluejaot perustuvat paapiirteissddn maakuntajakoon.

Valtion ns. paikallishallinnossa aluejaot ovat muuttuneet erittin paljon viimeisten 15
vuoden aikana. Paikallishallinnossakin toimialueet ovat nykyisin paasaantoisesti
maakunnan kokoisia tai suurempia. Valtion paikallishallinnossa osalla toimijoista
aluejako perustuu kuitenkin oikeudellisesti kihlakuntajakoon, joka on jaanne kihla-
kunnanvirastojarjestelmasta.
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Aluehallintovirastojen (AVI) seka elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten (ELY-
keskus) aluejaot perustuvat maakuntajakoon. Aluejaot ovat keskendaan yhteensopi-
vat, mutta eivat yhtenevat. Kaytdnnossa ELY-keskusten aluejaot menevat aina AVI-
en aluejaon sisélle.

Oikeuslaitoksen aluejaot ovat osittain yhteen sopimattomat valtion aluehallinnon
aluejakojen kanssa, vaikka nekin perustuvat lahes kokonaan maakuntajakoon. Uusi
vaalipiirijako on myds osittain ristiriidassa valtion aluehallinnon aluejakojen kanssa.

Kunta- ja palvelurakenne

Suomessa on vuoden 2015 alusta lukien 317 kuntaa, joista 16 sijaitsee Ahvenan-
maalla ja 301 Manner-Suomessa. Kunta on paikalliseen demokratiaan perustuva
yhteisg, jonka itsehallinnollisesta asemasta séédetaan perustuslaissa. Kunta on kes-
keinen hyvinvointipalvelujen jarjestgja. Kunta on myos verotusyksikko. Lisaksi kunta
on hallinnollinen yksikké ja kuntajako on perustana valtion alue- ja paikallishallinnon
jarjestamiselle.

Kuntarakennelain mukaan kuntajaon muuttamisesta saadetaan lailla tai siita paattaa
kuntarakennelain mukaisesti valtioneuvosto tai erdissa osakuntaliitostilanteissa val-
tiovarainministerio. Kuntien yhdistyminen on nk. kriisikuntakriteerit tayttavia kuntia
lukuun ottamatta vapaaehtoista ja edellyttdd kuntien yhteista esitysta.

Kuntien lukuméaara on vahentynyt liki kolmanneksella 2000-luvulla. Kunta- ja palvelu-
rakenneuudistuksen merkittavimmat rakennemuutokset tapahtuivat vuonna 2009,
jolloin tuli Paras-hankkeen johdosta voimaan 32 kuntien yhdistymista

Paras-hankkeessa kunnat velvoitettin lailla perustamaan vahintadén noin
20 000 asukkaan vaestopohjan tayttavia kuntia tai sosiaali- ja terveydenhuollon pal-
velujen jarjestamisesta vastaavia yhteistoiminta-alueita. Kunnat saivat siten valita,
tayttavatkd ne vaestopohjan kuntaliitoksen kautta vai perustamalla yhteistoiminta-
alueen.

Vaikka 2000-luvulla toteutuneet yhdistymiset ovat véhenténeet erityisesti kaikkein
pienimpien kuntien maaraa, kuntarakenne on edelleen hyvin pirstaleinen ja Suomes-
sa on paljon pienia ja resursseiltaan heikkoja kuntia. Vain noin sadassa kunnassa on
yli 10 000 asukasta. Vaikka alle 2 000 asukkaan kuntien maara on lahes puolittunut,
niitd on vuonna 2015 edelleen lahes 30. Kesélla 2013 voimaan tulleessa kuntara-
kennelaissa velvoitettiin kunnat selvittdmaan kuntien yhdistymista laissa méaaritelty-
jen selvitysperusteiden mukaisilla alueilla. Vaikka suurin osa kunnista on tehnyt lain
edellyttdman selvityksen, ei kuntien maaré ole vahentymassa odotetusti. Selvitysten
madaraajasta ei ole sdadetty. Yhdistymisavustuksia voi nykyisen lain mukaan saada
vuoden 2017 alusta voimaan tuleviin yhdistymisiin saakka.

Kuntayhtymia on vajaa 140. Yhteistoimintavelvoitteiden osuus vaihtelee kuntakoon
mukaan. Suurin tarve jarjestaé palveluja yhteistoimin on pienilla kunnilla.
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Rakenteiden uudistamistarpeet

Koko julkisen hallinnon toimintaan kohdistuu vaade tuottavuuden nousuun ja meno-
jen kasvun hillitsemiseen. Tehtavien ja velvoitteiden perkaamisen lisdksi organisaa-
tioiden rakenteen optimointi on keskeinen keino vastata talouden haasteisiin.

Kuntarakenteen keskeiset muutospaineet liittyvat vaestorakenteen muutokseen, ta-
louskehitykseen, palvelujen jarjestamisen edellytyksiin seké kasvavilla kaupunkiseu-
duilla tarpeeseen eheyttdd yhdyskuntarakenteita seké yhteen sovittaa maankayton,
asumisen ja liikenteen suunnittelua. Palveluiden jarjestamisedellytyksiin vaikuttavat
myds kuntien henkiloston voimakas elakdityminen ja tydikaisen vaeston maaran pie-
nentyminen. Kunnilla on vaikeuksia saada riittavasti henkilostéa palveluiden jarjes-
tdmiseen.

Yhteistoiminnan ja yhteistoimintavelvoitteiden tarve on edelleen lisdantymassa. Nii-
den perusteina olivat aiemmin tehtdvéan tarkoituksenmukaisen jarjestamisen edellyt-
tama vaestopohja mutta uusien yhteistoimintavelvoitteiden perusteena on entista
enemman palveluissa tarvittavan erityisosaamisen turvaaminen ja palvelujen yhden-
vertainen saatavuus. Siten yhteistoimintavelvoitteet kohdistuvat erityisesti pienempi-
en kuntien palvelurakenteisiin.

Pienten kuntien liséksi yhteisty6tarve on kasvanut myos kaupunkiseuduilla, erityises-
ti maankaytt6a, asumista seka liikennetta koskien.

Valtionhallinnon rakenteen uudistamistarpeet liittyvat tuottavuuden nostamiseen.
Paallekkaisyyksia olisi purettava seka toimijoiden keskindista koordinaatiota ja hyvi-
en kaytantdjen kayttdonottoa edistettdva. Hallintorakenteen ja ohjauksen tulisi te-
hokkaasti tukea naita tavoitteita niin, ettd yhteiset toimintatavat ja tavoitteet l&péaise-
vat koko hallinnon ja paallekkainen tyo kay tarpeettomaksi erityisesti tietotekniikassa
ja yhteisissa toiminnoissa.

Hallinnon rakenteiden kehitys on valtionhallinnon sisélla edennyt siten, etta perintei-
nen toimivallanjako — valtakunnallinen tai alueellinen toimivalta — ei enaa ole riittdva
tekija valtionhallinnon erottelemiseksi keskus-, alue- tai paikallishallintoon. Mydskaan
tehtavien luonteesta lahteva jako toisaalta keskitettyihin ja toisaalta alueellisiin tai
paikallisiin tehtaviin ei ole tdna paivana yhta merkityksellinen kuin aiemmin mm. séh-
koisen asioinnin kehityksen seurauksena. Myds keskushallinnon virastomaara on
liian suuri, jotta toiminta voitaisiin organisoida taloudellisesti ja tehokkaasti.

Esitys sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmislaiksi — esitys ei toteutunut

Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen tavoitteena oli turvata yhdenvertaiset pal-
velut seka integroida erikois- ja perustason palvelut. Uudistuksella oli keskeinen
merkitys kunnalliseen itsehallintoon seka kuntatalouteen. Sosiaali- ja terveydenhuol-
lon sote-jarjestamislakiesityksen mukainen uudistus olisi koskenut noin 46 prosenttia
kuntien menoista.
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Esitys metropolihallintoa koskevaksi lainsdddanndksi — esitys ei toteutunut

Helsingin seudun (14 kuntaa) yhdyskuntarakenteen toimivuuden sekda maankaytén,
asumisen ja liikenteen ongelmiin on haettu ratkaisua ensisijaisesti kehittamalla kaa-
voituksen ohjausjarjestelméé kuntien vapaaehtoisella yhteistydlla. Nama ovat olleet
hitaita ja riittAmattomia keinoja seudun kokonaisvaltaisen kehittamisen nakokulmas-
ta. Valmisteilla olleen metropolihallinnon tavoitteena oli koota maankaytdn, asumisen
ja liikenteen (MAL) tehtavia ja naita koskeva paatoksenteko.

Ongelmia voidaan ratkaista myos kuntarakennetta kehittamalla, mika kuitenkin edel-
lyttaisi, ettéd merkittava osa toiminnallisen kaupunkiseudun kunnista yhdistyisi. Hel-
singin seutu poikkeaa muista maan kaupunkiseuduista ja alueen kansantaloudelli-
nen merkitys on poikkeuksellisen suuri, siksi on ilmeistd, ettd metropolialueen kehit-
taminen vaatii erityisen tarkastelun hallinnon rakenteita kokonaisuutena tarkastelta-
essa ja uudistettaessa. Ratkaisujen tulee tukea koko maan tydmarkkinoiden toimi-
vuutta seka kansantalouden ja kansainvéalisen kilpailukyvyn kehitysta.

Perustuslakivaliokunta viitoitti tietd soten jatkovalmistelulle

Sote-uudistus kaatui perustuslakivaliokunnan katsottua kahteen eri otteeseen esityk-
sien olevan ristiriidassa kunnalliseen itsehallintoon kuuluvien kansanvaltaisuuden,
rahoitusperiaatteen ja verotusoikeuden suojan ettd yhdenvertaisuuden toteutumat-
tomuuden vuoksi. Valiokunnan lausunto kuitenkin osoittaa, ettd uudistus on valtta-
maton.

Perustuslakivaliokunnan lausunnot viitoittavat jatkovalmistelua eikd valmistelua tar-
vitse aloittaa alusta. Valiokunnan keskeiset viitoitukset ovat seuraavat:

— sote-tehtavien hoito edellyttdd laajempia hartioita perusoikeuksien toteutumisen
nakoékulmasta eli on perusteltua, etté sote-tehtavat siirretdén yksittaisia kuntia
suurempien toimijoiden hoidettavaksi

— valmistelussa on arvioitava erilaisia hallinto- ja rahoitusmalleja

— eri hallinto- ja rahoitusmalleja on arvioitava seka perusoikeuksien toteutumisen
ettd kunnallisen itsehallinnon kannalta

— hallinto- ja rahoitusmalleja on arvioitava kokonaisuutena;

— rahoitusmallin arvioinnissa tulee ottaa huomioon my®s muut vireilla olevat hank-
keet, jotka vaikuttavat kykyyn vastata palveluvelvoitteista

— vaikutusten arviointi on tehtava kattavasti

— valmistelu olisi perustelluinta tehda laajapohjaisessa parlamentaarisessa toimie-
limessa

— kunnille on varattava mahdollisuus tulla kuulluksi.

Mallitarkastelu ei voi rajoittua ainoastaan yhteen malliin, vaan jarjestamista on tar-
kasteltava ja arvioitava perusteellisesti kolmen mallin eli yksiportaisen kuntayhtyma-
mallin, ns. toisen asteen itsehallintomallin ja valtion jarjestdmisvastuun nakdkulmista.

Perustuslakivaliokunta linjasi my6s sosiaalisten perusoikeuksien ja kunnallisen itse-
hallinnon suhdetta. Naiden vastakkainasettelun sijaan tulisi jatkossa pohtia, miten
molemmat toteutuisivat eri malleissa. Asukkaiden itsehallintoon perustuvaa kunnal-
lista itsehallintoa ja asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien turvaa-
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mista on siten pidettava yhtalaisina oikeuksina samoin kuin sosiaalisia perusoikeuk-
sia.

Hallinto ja rahoitus ovat kietoutuneet yhteen vahvasti. Hallintomallia ei voi toteuttaa
ilman, ettd samanaikaisesti on ratkaistu toimiva rahoitusjarjestelmé. Perusoikeuksien
toteutumistakaan ei voida tarkastella ilman toimivaa rahoitusjarjestelmaa ja kestavaa
taloutta. Yhden perusoikeuden toteutuminen ei saa vaarantaa muiden perusoikeuk-
sien toteutumista, ja asukkaita ei voi verorasituksen perusteella asettaa voimakkaasti
eriytyneeseen ja eriarvoiseen asemaan myoskaan palveluiden rahoittamisessa. So-
ten rahoitusratkaisu edellyttinee myos uudistetun valtionosuusjarjestelman toimi-
vuuden tarkastelua uudessa hallintomallissa.

Valttdaméaton sote-uudistus on siis edelleen edessa. Perustuslakivaliokunnan vahvat
kannanotot aidosta mallien vertailusta, parlamentaarisesta valmistelusta, kattavasta
vaikutusarvioinnista ja kuntien vahvasta mukanaolosta uudistuksessa luovat hyvat
lahtokohdat jatkovalmistelulle. Ty6 edellyttda vahvaa koordinaatiota ja erilaisen asi-
antuntijuuden ja tutkimustiedon hyvaksikayton varmistamista. Tyd edellyttaa siten
myds ministeridtasolla poikkihallinnollista valmistelua.

Vaikka ensisijainen fokus on sote-jarjestelman mahdollisimman nopea uudistus ja
toteutus, ei valmistelussa voida — varsinkaan toisen asteen itsehallintomallin tarkas-
telussa ja arvioinnissa — unohtaa muiden kuntien yhteistoimintavelvoitteiden kytke-
mista uudistukseen jollain aikavalilla. Kunta- ja palvelurakenteen kokonaistarkastelu
taytyy siten olla koko ajan tydésséd mukana.

Uuden rakenteen muodostaminen: Toisen asteen itsehallintoon liittyvat kysy-
mykset

Perustuslain 121 8:n 4 momentin mukaan itsehallinnosta kuntaa suuremmalla alu-
eella sdadetaan lailla. Perustuslaki ei maarittele toisen asteen itsehallinnon ominais-
piirteitd kunnallisen itsehallinnon tapaan, vaan saantely on jaanyt avoimeksi. Jotta
kyse olisi kuitenkin itsehallinnosta, on vahimmaisedellytyksena itsehallinnolle se, etta
ylinta paatosvaltaa kayttaa vaaleilla valittu toimielin.

Mahdollisesti toisen asteen itsehallintoa valmisteltaessa tulisi linjata seuraavia kes-
keisia kysymyksia:

— minka suuruisia alueet olisivat?

— mista tehtavista toisen asteen itsehallinto-organisaatio vastaisi?

— miten toisen asteen hallinto jarjestettaisiin?

— miten toiminnan rahoitus jarjestetaan?

— miten vaalit jarjestettaisiin?

— mika vaikutus toisen asteen itsehallintomallilla olisi maakuntajakoon seké valtion
paikallis- ja keskushallinnon tehtaviin ja aluejakoihin?

Lisaksi tulisi valmistella henkilostda koskevat saannokset seka selvittaa ainakin kun-
tayhtymien purkuun, omaisuuden ja vastuiden, esimerkiksi eldkevastuiden, siirtoon
liittyvid kysymyksia.
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Lahtdkohtana tulisi olla, etta kuntien nykyisin yhteistoiminnassa hoitamia tehtavia
kootaan mahdollisimman laajasti toisen asteen itsehallintotasolle. Tama vahentaisi
sektorikohtaisia hallintotasoja ja toisaalta parantaisi kunnan mahdollisuuksia hallita
omaa talouttaan. Sote-alueen integraatiovelvoitteen pohjalta alueista muodostunee
suuria, vahintddn maakunnan kokoisia alueita. Alueiden muodostamisessa tulee
ottaa huomioon myds kielellisten oikeuksien toteutuminen.

Myds valtiolta pitaisi siirtda alueiden kehittdmiseen liittyvat tehtavat., joissa ei ole
suurta yhtenaisyyden tarvetta. Valtionhallinnon monialainen virasto muodostettaisiin
yhdeksi valtakunnallisen toimivallan omaavaksi virastoksi, jossa hoidettaisiin alueel-
lisesti hajautetusti niitd nykyisten aluehallintovirastojen, ELY-keskusten, maistraatti-
en ja TE-toimistojen tehtévid, joita ei siirrettaisi toisen asteen itsehallinnolle.

Uuden tason perustaminen merkitsee samalla kuntien seka valtion keskus- ja alue-
hallinnon uudistamista seka tarvittavien ohjausjarjestelmien luomista. Tarvitaan sa-
manlaista saantelya hallinnon ja talouden jarjestamisesté kuin kuntalaissa saadetaan
kunnan hallinnosta. S&adokset tulee yhteen sovittaa kuntahallinnon kanssa.

Toisen asteen rahoituksen jarjestamisen lahtokohtana tulisi olla palvelujen jarjesta-
mis- ja rahoitusvastuun kokoaminen samalle tasolle. Rahoitus edellyttdnee omaa
verotusoikeutta yhdistettyna sita taydentavaan valtionosuusjarjestelmaén, jonka si-
sdalla toteutettaisiin myds verotuloihin perustuva valtionosuuden tasaus. Tassa yh-
teydessa tulisi selvittdd uuden verotustason perustuslainmukaisuus. Samalla olisi
varmistettava, etta kansalaisten verotus ei kiristyisi kohtuuttomasti uuden rahoitusjar-
jestelyn johdosta.

Vaalien osalta keskeisté on, jaetaanko alue yhteen vai useampaan vaalipiiriin.. Use-
ampi vaalipiiri olisi perusteltu I&hinna silloin, kun alueet olisivat erittain suuria. Kunta-
kohtaiseen edustukseen ei ole kuntayhtymien tapaan perusteita, koska kyse on alu-
eellisesta itsehallinnosta eik& kunnilla ole esim. rahoitusvastuuta alueellisen itsehal-
linnon rahoituksesta.

Tehtavien siirto toisen asteen itsehallinnolle tarkoittaa, ettd huomattava osa kunnalli-
sesta henkilostosta siirtyisi pois kuntasektorilta. Se edellyttdd saadoksia virkasuh-
teen ehdoista, eldkevakuuttamisesta (Keva) seka virka- ja tydehtosopimukseen liitty-
vista asioista.

Omaisuuden ja vastuiden osalta muutokset olisivat suurempia kuin sote-
jarjestamislaissa, koska kysymys ei olisi endd kuntasektorin omaisuudesta. Toisen
asteen itsehallinto edellyttéisi myds lukuisten kuntayhtymien purkamista ja omai-
suusjakoja. Talta osin tulisi selvittdd, mik& osa omaisuudesta siirtyisi toisen asteen
itsehallinnolle ja minkalaisen korvauksen kunnat saisivat siirtyvastd omaisuudesta.

Toisen asteen itsehallintomallin valmistelu edellyttaisi laajojen yhteiskunnallisten

vaikutusten vuoksi laajaa poikkihallinnollista, mahdollisesti parlamentaarista valmis-
telua.
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Uuden rakenteen muodostaminen: Tasokasitteiden poisto valtionhallinnossa

Valtionhallinnossa tulisi luopua keskus-, alue- ja paikallishallinnon kasitteista ja sel-
vasti vahentaa valtion tehtévia hoitavien virastojen maéaraa. Mahdollinen uusi raken-
ne on esitetty kuvassa 9.2.

Kuva 9.2 Valtionhallinto ilman tasokasitteita

Ministeriotja Oikeuskanslerinvirasto (12+1)
Setaeneaaanens

Valtion virastokenttd

v’ n. kpl virastoja (=kirjanpitoyksikkja)
v/ padsaintoni valtakunnallinen toimivalta
v jakautuvat rakenneratkaisujensa perusteella neljiin eri tyyppiin

Al. TOIMIALA- A2.TOIMIALA- (Bl. MONIALAISET\ /BZ. MONIALAISET\
VIRASTOT VIRASTOT VIRASTOT VIRASTOT

* n. kappaletta *n. kappaletta * n. kappaletta * n. kappaletta
virastoja virastoja virastoja virastoja

«ei alueellista * alueellista toimintaa * ei alueellista * alueellista toimintaa
toimintaa n:ssa. kappaletta toimintaa n:ssa. kappaletta
toimintayksikoita toimintayksikoita

- AN J

9.2  Kuntien tehtavien vahentaminen

Kunnat vastaavat keskeisten hyvinvointipalvelujen jarjestamisesta. Kunnilla on sel-
vasti enemman tehtavia, henkildstda ja toimintamenoja kuin valtiolla, joten kuntasek-
torin sopeutus on ensiarvoisen tarkeda. Kunnilla on yli 500 lakisdateista tehtavaa ja
noin tuhat tehtavia taydentavaa velvoitetta ja/tai suositusta. Tehtavien ja velvoittei-
den maara on kasvanut jo monen vuosikymmenen ajan. Julkinen sektori on kokonai-
suus, joten sen sisélla tapahtuva tehtaviensiirto ei ole ratkaisevaa.

Kuntien tehtavalla tarkoitetaan téssa lakisaateista asiakkaille suunnattua tehtavaa tai
palvelua, joka kuntien tulee jarjestaa tai jota kunnat voivat toteuttaa lainsaadannossa
mainituin ehdoin. Velvoitteella tarkoitetaan laissa tai asetuksessa ilmaistua velvoitet-
ta siitd, miten tehtdva tulee toteuttaa. Palvelujen menettelytapoja koskien on myoés
laadittu suuri maara suosituksia, joilla palvelutuotantoa ohjataan.

Kuntien tehtéavia pyrittiin vahentdmaan osana rakennepoliittista ohjelmaa. Tama
osoittautui kuitenkin hyvin vaikeaksi. Useimmat toimenpiteet ovat kohdistuneet kun-
tien velvoitteiden vahentamiseen tai tuottavuuden parantamiseen hallintorakenteita
kehittamalla. Naiden toimenpiteiden saastdvaikutuksia on ollut vaikea arvioida. Kun-
tien tehtavien ja velvoitteiden vahentamistd, keventamistd ja joustavoittamista tar-
koittavia toimenpiteitd on kuitenkin edelleen syyta etsia ja toteuttaa. Mahdollisia |&-
hestymistapoja on hahmoteltu alla.

Polku 1. Julkisen sektorin tuloksellisuuden parantaminen: Tehokkuuden ja toiminnan
tuloksellisuuden parantaminen olisi paras tapa hillitd kustannuksia. Kuntien on itse
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parannettava tuloksellisuuttaan hyvalla toiminnan suunnittelulla ja johtamisella. Valtio
voi kuitenkin tukea tata. Hallinnon sektoroituminen — hallinnonalojen ja ammattiryh-
mien rajat — vaikeuttaa kokonaisuuden hallintaa ja asiakaslahtdista toteutusta. Kun-
nallisissa palveluissa sektori- ja organisaatiorajat ylittdva monialaisuus ja moniam-
matillisuus sek&d kokonaisvaltainen asiakasléhtdinen toimintatapa mahdollistaa toi-
minnan tehostamisen, esimerkiksi kuntakokeilujen hyvinvoinnin integroidussa toimin-
ta-mallissa. Hallinnon sektoroitumisriskit tulee ottaa huomioon myds sote-
uudistuksen valmistelussa.

Mahdollisia toimintasuuntia: a) Palvelutoimintojen organisaatio- ja sektorirajoihin pe-
rustuvien saadosperusteisten toiminnan esteiden poistaminen. b) Hyodynnetaan
kuntakokeilujen hyvinvoinnin integroidun toimintamallin kehittamisen kokemuksia ja
tuetaan asiakaslahtéisten hyvinvoinnin toiminta-mallien toteuttamista lainsaadanto-
muutoksin.

Polku 2. Nykyisessa lainsdddannossa olevan kuntien tehtavien toteuttamisen liikku-
mavaran hyodyntaminen: Kuntien tehtavia koskevat saadokset voidaan jakaa sito-
vuustasoltaan viiteen ryhmaan.™ Kansalaisten subjektiiviseksi oikeudeksi saadetty-
jen tehtavien toteuttamisessa kunnilla ei juuri ole liikkumavaraa. Useisiin tehtaviin
kuitenkin liittyy kunnan harkintaa, mutta kunnat eivat kaikkea harkintavaltaa kayta.
Tahan vaikuttavat niin ulkoiset paineet, kuten perustuslain yhdenvertaisuuspykalan
korostaminen, kuin kuntien halu taata mahdollisimman hyvét ja lahelld tuotetut palve-
lut. Olisikin hyva selvittaa, mitd perustuslain yhdenvertaisuuspykalé todella edellyttéda
silloin, kun lainsaadanto tarjoaa liikkumavaran. Siirtamall&a palvelu sitovuustasoltaan
alhaisempaan luokkaan voidaan saastaa kustannuksia.

Mahdollisia toimintasuuntia: a) Lisataan ja tuetaan kuntien tosiasiallisia mahdolli-
suuksia oman harkintavallan kayttamiseen palvelujen maarén tai palvelutason ra-
jaamiseksi nykyisen lainsaadanndn puitteissa. b) Tehdaan konkreettisia ehdotuksia
mahdollisista palvelutason tai palvelujen sisdllon tai saatavuuden rajaamisesta pal-
veluketjujen tai —kokonaisuuksien puitteissa. c¢) Selvitetaan palvelujen yhdenvertai-
suusvaatimuksen tulkintaa suhteessa kuntien erilaisiin olosuhteisiin ja kuntalaisten
itsehallinnon puitteissa tapahtuvaan paatoksentekoon. d) Selvitetaan, onko joidenkin
palvelujen sitovuustasoa mahdollista keventaa siirtamalla subjektiivisen oikeuden
muodostavien palveluja maararahasidonnaisiksi valtionosuus-tehtaviksi ja valtion-
osuustehtavien ja tarvesidonnaisten tehtéavien siirtdmista kunnille vapaaehtoisiksi
tehtaviksi seka vapaaehtoisten tehtavien poistamista lakisdateisista kuntien tehtéavis-
ta.

Polku 3. Kuntien velvoitteiden vahentdminen ja velvoiteohjauksen keventaminen:
Kuntien ohjaus on hyvin yksityiskohtaista ja siséltda runsaasti sdannoksia, ohjeita ja
suosituksia myds siita, miten lakisdateiset tehtavat tulee toteuttaa. Mikali naita me-
nettelytapoja koskevia velvoitteita ja suosituksia poistettaisiin, kunnat todennakaoises-
ti voisivat toteuttaa palvelut nykyistd halvemmalla. Kunnilla on lahes tuhat velvoitetta,
joita on pyritty vahentamaan rakennepoliittisessa ohjelmassa ja kuntakokeiluissa,
mutta laihoin tuloksin. Velvoitteiden vahentdmisen vaikutusten arviointi on vaikeaa,
eika yksittaisen velvoitteen poistamisella ole yleensa suurta merkitysta. Toimenpiteet
pitaisikin kohdentaa tietyn toiminnon tai prosessin monelta taholta tuleviin velvoite-
saannoksiin, jolloin koko prosessin tehostaminen on mahdollista.

Velvoitteet kohdistuvat menettelytapoihin ja siihen prosessiin, miten palvelut toteute-
taan. Talla ohjauksella on katsottu turvattavan palvelujen laatua. Palveluprosessiin ja
resursseihin kohdistuvien velvoitteiden valvonnan sijasta voitaisiin seurata ja valvoa
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palvelutoiminnan tuloksia (esim. asiakkaiden vointia ja tyytyvaisyyttd). Vuoden 2015
alussa kaynnistyneissa kuntakokeiluissa jo kokeillaan kunnallisten palvelujen indi-
kaattoriperusteista valvontamallia siten, etta valvonta perustuu kokeilu-kohteina ole-
vien palvelujen tuloksellisuuteen lakisaateisia vaatimuksia alentamatta.

Mahdollisia toimintasuuntia: a) Vahennetaan velvoitteita valikoituihin toimenpideko-
konaisuuksiin kohdennettuna. b) Kohdennetaan kunnallisten palvelujen ohjausjarjes-
telma menettelytapojen ohjauksen ja valvonnan sijasta tulosten ohjaukseen ja val-
vontaan. c) Perustetaan monialainen tyéryhméa kehittdmaan palvelutavoitteisiin pe-
rustuvaa saadosohjauksen mallia vuodesta 2017 lahtien sovellettavaksi.

Polku 4. Kuntien tehtavien vahentaminen: Kuntien tehtavien aito vahentadminen muu-
toin kuin siirtdmalla niita valtiolle tarkoittaa tehtavien kustannusvastuun siirtamista
kansalaisille ja tuottamisen siirtamista yhteisoille tai yksityisille palveluntuottajille.
Tallaisia paatoksia ei juuri ole viela tehty.

Kuntien tehtavien kartoituksessa ministeriot nimesivat joukon tehtévia, joita voitaisiin
jarjestaa ja rahoittaa muiden toimijoiden kuin kuntien kustannuksella. Téllaisia teht&-
vid olivat esimerkiksi eldinlaakaripaivystys ja ammatillinen aikuiskoulutus. Tata kaut-
ta voitaisiin todennakoisesti I6ytaa joitakin toteuttamiskelpoisia kuntien tehtavien kus-
tannusrasitusta keventéavia kohteita. Jos yksityistimiseen halutaan laajempia ratkai-
suja, tullaan nopeasti hyvinvointimallin rajaamiseen liittyviin vaikeisiin kysymyksiin.

Mahdollisia toimintasuuntia: a) Selvitetddn, missa tehtavissa asiakkaiden kustannus-
vastuuta voidaan nostaa 100 %:iin. b) Selvitetdédn, voitaisiinko joitakin toimintoja siir-
tda kansalaistoiminnan tai yritysten vastuulle.

Polku 5. Valtion ja kuntien tydnjako: Julkinen sektori on kokonaisuus, jossa valtion ja
kuntien tyonjakoa tulisi selkiyttda ja paallekkaisyydet poistaa, mutta ensin tulee arvi-
oida on niiden roolia tulevaisuudessa. Sote-uudistus todennékoisesti supistaa kunti-
en roolia, jos/kun palvelujen jarjestamisvastuu siirtyy pois kunnilta. Voisiko kunta
tulevaisuudessa olla julkisen sektorin laaja-alainen front office suhteessa kansalai-
siin, vai onko kunta vain joidenkin tiettyjen palvelusektorien, kuten varhaiskasvatuk-
sen, perusopetuksen, liikunta- ja nuorisotoimen palvelujen jarjestaja ja tuottaja kun-
talaisille? Miten palvelujen digitalisointi vaikuttaa asiaan?

Mahdollisia toimintasuuntia: a) Toteutetaan Asiakaspalvelu 2014-mallin yhteispalve-
lu- ja front office-ajattelu mahdollisimman taysimaaraisesti siten, ettd kunnat toimivat
julkisen sektorin lahipalvelupisteina kaikille kansalaisille. Valtio (mm. vero, maistraat-
ti, poliisin lupahallinto, Tulli, maanmittauslaitos, oikeusapu jne.) luopuu palveluver-
kostaan ja antaa asiointipalvelutehtavat ml séahkdisen asioinnin tukitehtavat kunnille.
Valtio keskittdd palvelukehitystydonsd sahkoiseen keskitettyyn asiointiin ja tarvitta-
vaan etdnd annettavaan asiantuntijapalveluun. b) Selvitetdan valtion ja kuntien ty6n-
jaon selkiyttdmista erdiden palvelukokonaisuuksien osalta. c) Samalla kun mahdolli-
sesti otetaan kayttoon saannénmukainen kuntien ja sote-tuotantoalueiden omaval-
vonta hyvinvointipalveluissa, selvitetddn, voidaanko sote-palvelujen valvonnasta
aluehallintovirastojen tehtavana luopua.

Polku 6. Vastuunjako kunnan ja kuntalaisten/kansalaisten kesken: Asiakkaiden ja
kuntalaisten osuutta palvelutuotannossa tulisi lisata siten, ettd asiakkaiden tarpeet ja
omat voimavarat palvelutilanteessa otetaan sd&nndnmukaisesti huomioon ja kayt-
téon. Asiakkaan osuus palvelun tuottamisessa tulee olla palvelumekanismeissa si-
sdaanrakennettuna. Sahkoisten palvelujen kehittdminen on tarkeéa osa téta prosessia.
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Tassa yhteydessa tulee pohtia mm. omaishoidon tuen merkitysta osana hoivapalve-
lujen palveluketjua, ja asiakkaan valinnanmahdollisuuksien lisdamista sote-
palveluissa.

Mahdollisia toimintasuuntia: a) Luodaan mekanismit, joilla asiakas voi vaikuttaa pal-
veluprosessiinsa. b) Tehdaan konkreettisia ehdotuksia palveluista, joissa asiakas tai
kuntalainen voi ottaa nykyista suuremman vastuun palveluprosessista. ¢) Toteutettu-
jen selvitysten perusteella tehddaan johtopaatdkset siitd, onko omaishoidon tukea
taloudellisesti ja asiakasturvallisuus huomioon ottaen perusteltua lisata, ja toteute-
taan johtopdatdsten mukainen muutos palvelurakenteessa. d) Selvitetddn asiakkai-
den valintamahdollisuuksien lisdéamisen vaikutuksia sosiaali- ja terveyspalvelujen
julkisen ja yksityisen palvelutuotantoon ja julkisen sektorin kokonaiskustannuksiin ja
paatetddn toimenpiteistd. Samassa yhteydessa selvitetddn palvelusetelien kayton
lis@amista.

Polku 7. Palveluinnovaatioiden jatkuva hyddyntaminen: Vuosina 2015-2016 toteutet-
tavissa kuntakokeiluissa kevennetaén eraita velvoitteita ja suositusten ohjauskaytan-
toja. Palveluinnovaatioita tulisi kuitenkin voida kokeilla jatkuvana menettelyna, ei vain
kertaluonteisesti. Kokeilujen tulisi myos olla rohkeampia. Mm. Tanskassa ja Norjassa
on kuntakokeiluille saadetty laajemmat ja pysyvammat mahdollisuudet. Myds Suo-
messa olisi syyta harkita pysyvaa kokeilumahdollisuutta uusille sdddésmuutoksia
edellyttaville toimintamalleille.

Mahdollisia toimintasuuntia: Kaynnistetddn pysyvaa kuntakokeilumenettelya koske-
van lainsaadanndn selvitystyo ja valmistelu.

Polku 8: Hyvinvointimallin uudistaminen: Edella olevia keinoja kayttden voidaan
maaritella konkreettisia toimenpide-ehdotuksia tulevalle hallituskaudelle ja osin myés
seuraavalle hallituskaudelle.

Pidemmalla tahtdimelld ja suuremmassa mittakaavassa toteutettuna kaikki nama
toimenpiteet liittyvat suomalaisen (pohjoismaisen) hyvinvointimallin sisaltoon ja rajoi-
hin tulevaisuudessa. Yksittaisten pienehkdjenkin hyvinvointitehtdvien supistamistoi-
menpiteita on erittéin vaikea paattaa ja toteuttaa. Hyvinvointimallia ei pidakaan muo-
toilla pelkastaan erillisten toimenpidelistausten avulla, vaan kokonaisuuden ja sen
rajapintojen harkitulla uudelleenarvioinnilla ja maarittelylld. Jos tarvitaan ja halutaan
merkittdvampia ja vaikuttavampia ratkaisuja, on hyvinvointivaltion kokonaisuus otet-
tava tarkasteluun.
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Tietolaatikko: Esimerkkeja hallinnon kokeiluista — ”nudging” eli toytaisy tai sysays

"Nudging” (t0ytaisy tai sysays) on toimintatapa, jossa hyédynnetaan psykologiassa ja kayttay-
tymistieteessé saatuja tieteellisia tuloksia julkisen sektorin palveluihin, kaytantéihin ja toimiin.
Ensimmainen nudge-yksikkd perustettiin UK:ssa vuonna 2010. Sen tavoitteena oli tuottaa
saastoja.

Nudge-yksikon taustalla on yksinkertainen ajatus: ihmiset eivat aina toimi omien etujensa
mukaisesti. Esimerkiksi veroilmoitukset jatetddn myohassa ja sakkojen annetaan menna
ulosottoon. Tasta seuraa paitsi vahinkoa ihmiselle itselleen, myds kustannuksia valtiolle. Tar-
kastelemalla ihmisten valintoja ja testaamalla pieni& muutoksia ndiden valintojen esitysta-
paan, nudge-yksikkd yrittaa saada ihmiset tekemaan heidan itsensa kannalta parempia valin-
toja — ja samalla sdéstamaan julkisia varoja.

Yhden tydvoimatoimiston (Jobcentre Plus, Loughton, Essex) kaytantoja tarkastelemalla
nudge-yksikké huomasi, ettd ennen ensimmaisen virkailijan tapaamista, tyénhakijan tuli tayt-
téa yhdeksan eri lomaketta ja odottaa kaksi viikkoa tietojensa kasittelyd. Yksikon kokeilussa
yli 2000 tyonhakijaa jaettiin kahteen ryhmaan, joista ensimmaiseen sovellettiin nykykaytantta
ja toiseen uutta toimintatapaa. Uudessa toimintatavassa virkailija keskusteli ensikaynnilla
jokaisen tyonhakijan kanssa ja rohkaisi tata laatimaan suunnitelman kahdelle seuraavalle
viikolle (sen sijaan etté olisi vain pyytanyt raportoimaan kahden edeltavan viikon tekemisista).
Mikali hakija ei ollut tydllistynyt kahdeksan viikon aikana, hanen valmiuksiaan ja hyvinvointi-
aan kohennettiin mm. ekspressiivisen kirjoittamisen ja vahvuuksien tunnistamisen avulla.
Kolmen kuukauden kuluttua kokeilun aloittamisesta, sosiaaliturvan varassa olemisen toden-
nakoisyys oli uuden toimintatavan ryhmassa 15-20 % pienempi kuin nykykaytantéa sovelta-
neessa ryhmassa. Kokeilua paatettiin laajentaa.

Sysaysten ei tarvitse olla positiivisia. UK:ssa tieveron(road tax) jattaminen maksamatta voi
johtaa tuhannen punnan sakkoon ja ajoneuvon siirtamiseen. Silti monet jattavat veron mak-
samatta. Maksumuistutukseen reagoi vain 11 %. Nudge-yksikkd teki karhukirjeeseen psyko-
logiaan ja markkinointiin perustuvia muutoksia: ihmiset reagoivat paremmin, kun asiat teh-
daan heille helpoiksi, henkilokohtaisiksi ja visuaalisiksi. Uuden tyyppisia kirjeita testattiin kul-
jettajilla, joiden auton “peltipoliisi” oli kuvannut vahintaan kerran ilman tieverotarra. Ykkos-
ryhma sai saman maksumuistutuksen kuin aiemmin, kakkosryhmé sai yksinkertaistetun kir-
jeen otsikolla "Maksa verosi tai menetat [automerkki]”, ja kolmosryhman kirjeisiin lisattiin "pel-
tipoliisin” ottama kuva omasta autosta. Kakkosryhmassa maksajien maara kaksinkertaistui ja
kolmosryhmassa kolminkertaistui ykkdsryhmaan verrattuna.

UK:ssa verovuosi paattyy huhtikuussa ja tulovero maksetaan seuraavan vuoden tammikuu-
hun mennessa. Usein maksaminen voi siirtya tai unohtua. Nudge-yksikké kehotti verovirastoa
testaamaan uuden tyyppisia muistutuskirjeitd, joissa kerrottiin, ettd useimmat vastaanottajan
asuinalueella (tai postinumerossa) olivat jo tuloveronsa maksaneet. Testiryhmien maksupro-
sentti nousi 15 prosenttia. Vastaava kokeilu kansallisella tasolla tuottaisi 30 miljoonan punnan
saastot veronkantokuluissa.

Tuomioistuimen langettamia sakkoja jad maksamatta ja muistutuskirjeet tehoavat huonosti
(vain 5 % maksaa muistutuksen saatuaan). Kaakkois-Englannissa toteutetussa kokeilussa
sakkojen maksamisesta muistutettiin kirjeen sijaan tekstiviestilla, minka seurauksena 33 %
maksoi sakkonsa. Vastaava kokeilu kansallisella tasolla voisi tuottaa valtiolle 30 miljoonan
punnan saastot.

Energiansaaston nimissa ihmisia kannustetaan eristamaéan talojaan ja esim. UK:ssa valtio
antoi tukea ullakoiden eristamiseen. Tuen vaikutus oli kuitenkin ollut vahainen. Nudge-
yksikon ndkemyksen mukaan ongelmana ei ollut rahan vahyys vaan ullakolle kertyneen rojun
paljous. Kokeilussa ihmisille ei tarjottu tukea ullakon eristdmiseen vaan siivousapua sen tyh-
jentdmiseen silla ehdolla, ettd he tdméan jalkeen eristavét ullakkonsa. Kokeilusta pidettiin,
vaikka se tuli asukkaille kallimmaksi: ullakoiden eristyshankkeet kolminkertaistuivat. Mikali
siivousavun lisaksi taloudellista tukea sai myods ullakon eristdmiseen, hankkeiden maara vii-
sinkertaistui.
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9.3  Kuntatalouden ohjauksen vahvistaminen

Julkisen talouden suunnitelman kautta toteutettava uusi kuntatalouden makro-
ohjaus muuttaa kuntatalouteen liittyvaa tavoitteenasettelua huomattavasti nykyista
vahvemmaksi. Taméa on valttamatonta koko julkisen talouden kestavyyteen ja vakau-
teen, mutta myds talouskasvuun liittyvien tavoitteiden nakokulmasta. Kestavyytta
horjuttava velkaantumispaine kohdistuu suurelta osin myds kuntiin. Ikaantymisen
aiheuttamien menopaineiden kautta kuntatalouden kireys ja velan kasvu vaikuttavat
jatkossa suhteellisesti enemman myos finanssipolitikan keskipitkan aikavélin tavoit-
teiden saavuttamiseen ja julkisen talouden sitoumuksissa pysymiseen. Jatkuva kun-
nallisveroasteen nousu puolestaan ei edista talouskasvua ja aiheuttaa eriarvoisuu-
den kasvua kuntien valilla.

Kuntatalouden makro-ohjauksen tavoitteena on luoda toimintamalli, jolla kuntasekto-
rin jarjestamisvastuulla olevien palvelujen jarjestamisen ja niiden rahoituksen koko-
naisuus pidetdén tasapainossa (rahoitusperiaate) seka julkisen talouden ettd koko
kansantalouden kantokykyyn sovitetulla tasolla. N&ita periaatteita pyritdan sovitta-
maan yhteen kuntatalouden rahoituskehyksessa. Siind hallitus tdsmentaa toimet,
joilla tahdataan keskipitkalla aikavalilla paikallishallinnon rahoitustasapainoon. Kun-
tatalouden rahoituskehyksesséa asetetaan tavoite myods kuntasektorin omille toimen-
piteille.

Ehkéa keskeisimpana valtion toimenpiteena hallitus tulee asettamaan euromaarai-
sen rajoitteen valtion toimenpiteistd kuntataloudelle aiheutuvalle menojen muutok-
selle. Talla hallituksen itselleen asettamalla rajoitteella haetaan valtiontalouden ke-
hyksia vastaavaa poliittista sitoutumista, mika on valttdmatonta kuntien ja kuntayh-
tymien menopaineiden hillinnan nakdkulmasta. Taloudellisten resurssien niukkene-
minen ja menopaineiden lisdéntyminen vaativat poliittisesti linjattua, konkreettista ja
l&pinakyvaa paatoksentekoasetelmaa sen suhteen mihin on varaa ja mista mahdolli-
sesti pitaisi luopua. Menorajoitteeseen voidaan siséllyttda sitova tavoitetaso myos
olemassa olevien tehtévien ja velvoitteiden vahentamiselle. Kuntatalouden menora-
joitteen pitavyyden kannalta on myds tarkeaa, etta uusiin ja laajeneviin tehtaviin
kohdennetaan taysimaardinen valtionosuusrahoitus eli niiden valtionosuusprosentti
on 100 %..Niin ik&&n menorajoitteen pitavyyden ja valtionosuuksien mitoituksen takia
on keskeistd, ettd kunnille annettavien tehtvien kustannusten arviointia kehitetdén
nykyista paremmaksi ja luotettavammaksi.

Julkisen talouden suunnitelman yhteydesséa laadittavan kuntatalousohjelman tar-
koituksena on arvioida kuntatalouden tilaa ja kuntien mahdollisuuksia selviytya pe-
ruspalvelujen jarjestamisesta paatetyn rahoituskehyksen mukaisilla toimilla. Lisaksi
siind selvitetdaan vaeston ikaantymisesta aiheutuvia kustannuspaineita ja palvelutar-
peen muutoksia seka erityyppisten kuntien kayttétalous- ja investointimenojen rahoi-
tukseen liittyvia paineita. Uuden kuntalain mukaan kuntatalousohjelmassa tulee arvi-
oida rahoitusperiaatteen toteutumista valtakunnallisesti ja kuntaryhmittéin. Rahoitus-
periaatteen mukaisesti paikallisen itsehallinnon resurssit tulee olla riittdvat suhteessa
paikallishallinnolle annettuihin tehtaviin. Perustuslakivaliokunnan kannanottojen pe-
rusteella rahoitusperiaatteen toteutumisen arviointi edellyttaa, etta kuntien tehtava-
kokonaisuutta koskevien taloustietojen lisaksi tarvitaan tietoja yksittdisen tehtdvan
vaikutuksista kuntatalouteen. Kuntatieto-ohjelman tarkoitus on luoda edellytykset
kuntien ja kuntayhtymien taloutta ja toimintaa kuvaavien tietojen tuottamiselle teht&-
vittdin sek&d automaattiselle taloustietojen raportoinnille. Ohjelman tavoitteena on
luoda jarjestelmd, joka tuottaa nykyista tiedonkeruumallia tehokkaammin parempaa
tietoa kuntatalouden makro-ohjauksen ja kuntien johtamisen tarpeisiin standardoi-
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malla tietorakenteita, automatisoimalla tiedon tuotantoa seka avaamalla kerattya
tietoa.

Hallituksen paikallishallinnolle asettamat makrotason tavoitteet eivat suoraan sido
itsehallinnon suojaamaa kuntaa tai kuntayhtymaa, joiden taloudenpitoa ohjaa kunta-
laki. Kuntatalouden makrotavoitteiden saavuttamisen kannalta uuden kuntalain tiu-
kennetuilla taloussaannoksilla on kuitenkin suuri ohjaava merkitys. Kunnan tasee-
seen kertynyt alijgdma tulee jatkossa kattaa enintdan neljan vuoden kuluessa tilin-
paatoksen vahvistamista seuraavan vuoden alusta. Kunnat eivat voi nykyiseen ta-
paan lykata alijaaman kattamista myohempaén ajankohtaan, vaan maaraajassa hoi-
tamattomista alijaamista kaynnistyy ns. kriisikuntamenettely. Alijadman kattamisvel-
vollisuus ja kriisikuntamenettely ulotetaan myds kuntayhtymiin. Kuntalain talouss&éa-
dosten uudistuksella pyritdan huomattavasti aiempaa suurempaan ennakoitavuuteen
ja kunnan talouden kokonaisvaltaiseen tarkasteluun (konserninakdékulma). Vaikka
tdma ei aukottomasti varmista kunnallisveroasteen nousun tai kuntien velkaantumi-
sen taittumista, hyvan ja ennakoivan taloudenhoidon valilliset vaikutukset ohjaavat
kuntien taloutta my6s finanssipolitikan tavoitteiden suhteen oikeaan suuntaan.

Tietolaatikko: Kuntien tehtévien taloudellisten vaikutusten arviointi

Kunnille sdadettyjen tehtavien taloudellisten vaikutusten arviointi on saanut osakseen jatku-
vaa arvostelua. Kuntien ja valtion valiset kustannustenjaon tarkistukset antavat vahvoja viit-
teita siita, ettd ministerididen lakiesitysten yhteydessa tehdyissa kustannusarvioinneissa on
ollut alimitoituksia. Vuoden 2012 tarkistuksen perusteella valtionosuustehtavien laskennalliset
kustannukset olivat jadneet noin miljardilla eurolla jalkeen kuntien todellisista kustannuksista,
mink& perusteella kunnille maksettiin jalkikateisesti noin 370 miljoonaa euroa. Myos edelli-
sessa tarkistuksessa valtio maksoi kunnille huomattavan valtionosuuslisayksen. Osa tasta
selittynee alimitoitetuista kustannuksista kuntien uusiin tehtaviin.

Ensisijainen vastuu tehtdvakohtaisten kustannusten arvioinnista on sektoriministerigilla.
Useimmiten alimitoitus johtunee siitd, etté kaytettavaan kustannukseen nahden uuteen tehta-
vaan ladataan liian suuri laadullinen sisaltd, jolloin tehtavan toimeenpanovaiheessa kustan-
nukset nousevat vaajaamatta lainsaadantévaiheessa arvioitua korkeammiksi. Ongelma ei
kosketa pelkastaan kuntia, vaan jalkikateismaksun perusteella myos valtion talouteen on
tullut menopiikki suuren valtionosuusmaksulisayksen takia.

Kuntien tehtavien taloudellisten vaikutusten arviointi vaatii tuekseen nykyista parempaa tieto-
ja tilastopohjaa. Valtionvarainministerion asettamassa Kuntatieto-ohjelmassa on tarkoitus
maarittdd uudet paremmin lainsdéadannén mukaiseen rakenteeseen perustuvat kuntien ja
kuntayhtymien tehtava- ja palveluluokitukset. Ohjelmassa on asetettu tavoitteeksi uusien
luokitusten mukaisen tiedon tuottaminen vuoden 2020 jalkeen. Tama edellyttaa tieto- ja tie-
donsiirtostandardien kayttdonottoa kunnissa ja kuntayhtymissa suunnitellun mukaisesti.

Ministerididen tyon tueksi tulee kehittda taloudellisten vaikutusten arviointimenetelmia. Julki-
sen talouden suunnitelmaan siséltyva valtion toimille asetettava menorajoite asettaa rajat
uusien tehtavien kustannuksille hallinnonaloittain. Mutta mikali kustannusarviointia ei saada
tarkemmaksi, menorajoitteen merkitys uhkaa vesittyd. Ensisijainen lahtékohta tulee olla arvi-
ointimenetelmien kehittdminen ja nykyista tarkemman tiedon tuottaminen tehtavien aiheutta-
mista kustannuksista. Voitaisiin my6s harkita kayttdonotettavaksi menettelyd, jossa ainakin
osa kustannustenjaon tarkistuksessa kunnille maksettavasta valtionosuudesta otettaisiin
hallinnonalojen oman paaluokan menoista.
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Tietolaatikko: Kunta- ja sote-rakenteet Pohjoismaissa

Pohjoismaisessa vertailussa Tanskan kuntien maara on pienin siellda vajaa kymmenen vuotta
sitten toteutetun kuntauudistuksen jaljiltd. Kuntakoko Tanskassa ja Ruotsissa on merkittavasti
suurempi kuin Suomessa. Tanskassa kunnan keskimaarainen asukasluku on talla hetkella
noin 55 000. Suomessa keskimaérainen kuntakoko vuonna 2012 oli 16 151 asukasta. Hie-
man yli puolet Suomen kunnista on kuitenkin alle 6 000 asukkaan kuntia. Ruotsissa ja Nor-
jassa on kuntatason lisaksi toinen itsehallintotaso eli maakarajataso- ja fylketaso, jonka hal-
linto perustuu omaan vaalijarjestelmaan.

Manner-Suomi Ruotsi Norja Tanska
kuntia 301 kuntaa 290 428 98
erikoissairaanhoito 301 +20 eshp 20 aluetia (landsting) 4 aluetta 5 aluetta
(+1 kunta)
perusterveydenhuolto 301 kuntaa 20 (+ 1 kunta) 428 kuntaa 5 aluetta
sosiaalihuolto 301 kuntaa 290 kuntaa 428 kuntaa 98 kuntaa

Kaikissa vertailumaissa sosiaalihuollosta vastaavat kunnat. Ruotsissa maakéarajataso vastaa
seka perusterveyden- etté erikoissairaanhuollosta. Tehtaviensa rahoittamiseksi maakargjilla
on verotusoikeus. Norjassa terveydenhuollon jarjestamisvastuu on jaettu valtion ja kuntien
kesken. Valtio rahoittaa ja jarjestaa erikoissairaanhoidon palvelut neljan alueellisen toimijan
(Regionale Helseforetak) kautta. Kunnilla on perusterveydenhuollon palveluiden jarjestamis-
vastuu. Tanskassa viidella alueella on vastuu seka perusterveyden- etta erikoissairaanhoidon
jarjestamisesta seka psykiatrisesta sairaanhoidosta, aikuisten hammashoidosta, fysioterapi-
asta seka vaativasta kuntoutuksesta. Perusterveydenhuollon tuottaminen perustuu kuitenkin
yksityisiin ammatinharjoittajina tydskenteleviin l&aékareihin, joilla on sopimus alueiden kanssa.
Kunnat vastaavat ehkaiseva hoidosta, terveyden edistamisestd, lasten hammashoidosta,
kouluterveydenhuollosta, kotisairaanhoidosta, muusta kuin vaativasta kuntoutuksesta. Tans-
kassa viiden alueen hallinto perustuu vaaleilla valittuun organisaatioon, mutta talla tasolla ei
ole aiemmin tavoin verotusoikeutta, vaan rahoitus perustuu suurimmaksi osaksi valtion-
osuuksiin seka pienelta osin kuntien maksuosuuksiin.

Terveydenhuoltomenojen osuus bruttokansantuotteesta oli OECD:n raportoimien vuoden
2012 lukujen mukaan Tanskassa 11,00 %, Norjassa 9,3 %, Ruotsissa 9,6 % ja Suomessa
9,1 %. Terveyden-huollon kokonaiskustannuksista katettiin vuonna 2011 julkisin varoin Tans-
kassa 85,3 %, Norjassa 84,9 % ja Ruotsissa 81,6 %. Vastaava julkisen rahoituksen osuus oli
Suomessa vertailumaita pienempi, 75,4 %.

Tanskassa ja osittain myds Norjassa kehityssuuntana on uudistuksessa ollut palvelujen ko-
koaminen suurempiin kokonaisuuksiin. Jokaisella pohjoismaisella rahoitus- ja jarjestamis-
mallilla on omat integraatio-ongelmansa joko erikoissairaanhoidon ja perusterveydenhuollon
tai perusterveydenhuollon ja sosiaalipalvelujen valilla. Norjassa ja Tanskassa ongelmana on
ollut terveyden edistdmisen, perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon eriytyminen kak-
sitahoisen rahoitus- ja jarjestamisvastuun seurauksena.
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Sosiaali- ja terveyspalvelujen rahoitus

Sosiaali- ja terveyspalvelut (sote) muodostavat noin puolet kuntataloudesta. Suurim-
pana haasteena on kustannusten kasvu, joka johtuu tulotasosta, teknologiakehityk-
sestd, sdantelysta ja alan tuottavuuskehityksestd. Vaestd vanhenee nopeasti ja hoi-
van tarve kasvaa. Vaeston ikdantymisen myota kuntatalouden tulevaisuus ei ole va-
loisa, mutta kuntien valilla on my6s eroja. Velkaiset tai alijddmaiset kunnat ovat jo
nostaneet veroprosenttejaan. Kasvava hoivan tarve, kertynyt velka ja alijgdma, seka
ennestaan korkea veroaste ovat kestamaton yhdistelma. Palvelutarpeen ja ennakoi-
tavan resurssikehityksen valinen ero on jyrkka. Nykyinen kunta- ja palvelurakenne ei
pysty vastaamaan tulevaisuuden haasteisiin. Suurempi kuntakoko luo edellytyksia
toimintojen tehokkaampaan jarjestamiseen. Kunnat voivat myds oppia toisiltaan;
esimerkiksi Aalto yliopiston mekaanisen arvion mukaan puolen miljardin menosaas-
tbjen saavuttamiseksi riittaisi, etta kaikki kunnat toimisivat kuten parhaat kunnat.

Vaeston ikaantyminen ei yksin selitéd kustannuksia — onhan terve aktiivivanhus aina
kunnalle edullisempi kuin moniongelmainen nuori. Toisaalta kuolemanlaheisyys vai-
kuttaa kustannuksiin; tutkimusten valossa viisi kuolemaa edeltavaé vuotta ovat kun-
nille kalliita. Kustannukset nayttdvat myds keskittyvan pienelle vaesttnosalle, eli
usein 10 % asukkaista aiheuttaa yli 80 % sosiaali-ja terveydenhuollon kustannuksis-
ta.

Sote-uudistuksen toteuttaminen ja sote-budjettikehys ovat valttaméattomia askeleita
oikeaan suuntaan. Sote-rahoitusmallista riippumatta jatkossa tulee pohtia milla me-
kanismilla kustannuksia seurataan ja miten niista uudessa ohjausmallissa paatetaan.
Pohdittavaksi tulee sailyykd valtionosuusjarjestelma jatkossakin kustannusperustei-
sena (koko maan tasolla, yksittdisen kunnan osalta jarjestelma on jo laskennallinen)
ja muodostaako se pohjan valtionosuuksien kokonaismaaralle. Vai tuleeko siitd vain
rahanjakomekanismi sen jalkeen kun on ensin paatetty, kuinka paljon rahaa halu-
taan kuntapalveluihin kayttaa.

Sote-uudistuksen yhteydessé on tarkeaa kiinnittda huomiota skaalahyotyihin ja stan-
dardisointiin, jotka mahdollistavat mm. palvelujen digitalisaation ja siten tuottavuuden
kehittamisen.

9.4  Julkisen sektorin tuottavuusohjelma

Julkisen sektorin heikko tuottavuuskehitys on ymmarretty vakavaksi talouspoliittisek-
si haasteeksi 1990-luvun lopulta I&htien. Siksi valtiolla on tehty tuottavuuden paran-
tamistyota ohjelmilla ja hankkeilla. Vuosina 2003 - 2011 valtiolla toteutetulla tuotta-
vuusohjelmalla onnistuttiin kehittdmaan toiminnan tuottavuutta erilaisin toimenpitein
siten, ettéd henkilostoa oli mahdollista vahentaa runsaalla 7 000 henkilotydvuodella
mm. eldkepoistumaa hyoddyntden. Kokonaisuudessaan valtion budjettitaloudessa
henkildstovahennys on vuosina 1988 — 2014 ollut 136 500, kuten jaljempéana ilme-
nee. Tuottavuusohjelmaa on taydennetty “Kohti kestdvaa tuottavuutta (KeTu)-
hankkeella” (Valtiovarainministerié 2010) seka "Innovaatiojohtamisella kestavaa tuot-
tavuutta —hankkeella” (Valtiovarainministerio 2011).

Vaalikaudella 2011 - 2015 tuottavuusohjelman on korvannut vaikuttavuus- ja tulok-
sellisuusohjelma (VATU). Tama on toteutunut hallinnonalojen ohjelmien kautta, jotka
koostuvat VATU -hankkeista, inhimillisen paddoman kehittamisesta sek& ydintoimin-
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toanalyysista. Ydintoimintoanalyysin kautta esiinnousseista uudistuskohteista hallin-
nonalojen jo toteutettujen ja toteutusvaiheessa olevien 132 uudistuksen yhteenlas-
kettu euromaarainen vaikutus toimintojen kehittdmisesta ja uudelleen jarjestelyista
on vuoteen 2020 mennessé noin 400 milj. euroa ja siséltaa seké uusia etté jo kehyk-
sissa olevia esityksia. Vaikka vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmassa ei ole asetet-
tu henkiloston vahentymiselle tavoitetta, vahenema on jatkunut vuosittain 1 000 — 2
000 henkilétydvuodella johtuen padasiassa toimintamenojen leikkauksista.

Valtiotydyhteison tulevan kehittamistyon perustaksi otetaan kolme strategista linjaus-
ta:

1. Henkilostévoimavaroja johdetaan kokonaisuutena (valtioyhteison yhteiset henki-
I6stévoimavarat, joita voidaan joustavasti kohdistaa kulloisiinkin tarkeimpiin ja
eniten hyotya tuottaviin tehtaviin, tehdyn tytajan lisddminen sisaltden tehollisen
tydajan ja kokonaistytajan, henkildstémenojen joustava budjetointi ja virka-
miesaseman/viranomaistoiminnan uudelleen maarittely joustavamman julkisen
palvelun ndkokulmasta).

2. Digitalisointia hyddynnetdan taysimaaraisesti (asiakaslahtdisyys, palvelut ja toi-
minnat uudistetaan ennen digitalisointia, digitalisointi, osaamisen kasvattaminen).

3. Hallinnon uudistumispotentiaali otetaan taysimaaraisesti kayttéon (virastoraken-
neuudistukset, ajasta ja paikasta riippumaton ty6, uudet toimitilaratkaisut, tehta-
vien tyonjako koko valtioyhteistssd).

Kuntasektorilla on meneillddn uudistumisprosessi, jonka ratkaisut ovat vasta muo-
toutumassa sote—uudistuksineen. Toiminnan tuloksellisuuteen, henkildstdéon, raken-
teisiin ja toimintoihin liittyvat uudistumishaasteet ovat samanlaisia kuin valtiolla, mut-
ta mittakaavassa huomattavasti laajempia. Tuottavuusty6td on kunnissa tehty lukui-
silla hankkeilla mm. "20 kaupungin tuottavuushankkeella”, jonka tulokset ovat julkis-
tetut useilla raporteilla.

Jatkossa keskeiseksi haasteeksi muodostuu koko julkisen sektorin tyévoimatarpeen
hallinta kokonaisuutena. Valtion osalta tyévoiman maaréaa voidaan vahentaa elake-
poistumaa hyddyntadmalla. Kuntien osalta kysymys on tyévoimatarpeen kasvun ra-
joittamisesta sosiaali- ja terveysalalla. Muilla kunta-aloilla henkiléston vahentamis-
tarpeet ovat samanlaisia kuin valtiolla.

On huomattava, etta kun toteutetaan julkisella sektorilla henkildstomaaraan vaikutta-
via tuottavuustoimenpiteitad, niin niiden kustannussaastot realisoituvat vasta henkilos-
tévahennysten kautta.

Henkildstbévoimavarojen maaréan ja tuloksellisuuteen liittyvat toimenpiteet

Julkisen sektorin henkilostbhaaste ei ole viimeisen kolmen vaalikauden ohjelmista
huolimatta viela ratkaistu. Niukkenevien voimavarojen toimintaymparistdssa julkinen
sektori tarvitsee jatkossakin keskitettya resurssisuunnittelua (tavoitteet, menettelyt,
priorisoinnit, henkiléstovoimavararaamit), jotka tarkentuvat ja vastuutetaan toteutet-
taviksi hallinnonaloille ja niiden virastoihin sek& kuntiin. Suurin muutos aiempiin oh-
jelmiin on, ettd kunnat on otettava jatkossa huolellisempaan tarkasteluun tuottavuu-
den ja henkilostomaaran kehityksen osalta.

Lahtokohtana julkisen sektorin tuottavuusohjelmalle on hyédyntad kahdella seuraa-
valla hallituskaudella edelleen korkealla tasolla olevaa elakepoistumaa ja siten mah-
dollistaa julkisen talouden sopeuttaminen pysyvasti alemmalle resurssien kayton
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tasolle vahentamalla valtion ja kuntien henkilostomaaraa ja kohdentamalla uusrekry-
toinnit yhteiskunnallisesti tarkeisiin ja vaikuttaviin seka paljon tuottavuuspotentiaalia
siséltaviin tehtaviin. Tavoitteen saavuttamista edesauttaa hyva henkildstéjohtaminen
seka tehtaviin ndhden tehokkaasti mitoitettu henkildstoméa&ara. Yksinomaisen henki-
I6ston vahentamisen sijaan tuottavuutta taytyy lisatd kasvattamalla seka tehollista
tybaikaa ettd mahdollisuuksien mukaan myds kokonaistyfaikaa seka uudistamalla
tydnsisaltoja ja tydmenetelmia mm. digitalisaatiota hyédyntaen. Nain voidaan vahen-
tda ongelmia, joita syntyy, kun tydmaara ei riittdvan nopeasti sopeudu henkildsto-
maaran pienentymiseen.

Tassa hahmoteltu tuottavuusohjelma perustuu tehtéavien tarkeyteen ja kustannus-
hyotyperiaatteeseen. Esimerkiksi annettaessa tehtavia valtion ja kuntien ulkopuolis-
ten tahojen toteutettavaksi, niiden pitdd olla toteutukseltaan selvasti ja pitkékestoi-
sesti halvempia eli kaytanndssa tuottavuudeltaan parempia kuin valtion tai kuntien
oma tuotanto. Samalla tulee sailyttéda vaikuttavuus, palvelun laatutaso ja ettd koko-
naisuus kattaa koko tyoprosessin. Kustannuksia pitda seurata kokonaisvaltaisesti ja
ajassa puolueettomien tahojen toimesta. Olennaista on varmistaa, ettei tuotannon
ulkoistamisella tai yhtidittdmisella osaoptimoida tai kierreta henkilostopoliittisia linja-
uksia.

Valtion budjettitalouden henkildstomaéran kehitys ja arvio tulevaksi kehitykseksi

Valtion budjettitalouden henkiléstomé&ara on supistunut vuoden 1988 huippuluke-
masta eli 215 300 henkilostosta 78 800 henkilddn vuonna 2014 (kuvio 9.3) eli yh-
teensa 136 500. Suurin osa on ollut siirtymisia liikkelaitoksiin, yhtidihin tai muutoin
valtiosektorin ulkopuolelle (yliopistot). Varsinaisia vahennyksia on tehty budjettileik-
kauksilla 1993 — 1996 noin 13 000 henkiloéd sekd vuosina 2005 — 2014 em. tuotta-
vuusohjelmalla ja budijettileikkauksilla 12 400 henkil6d. Vuonna 2015 valtion budijetti-
taloudessa henkildtydvuosien lukumé&aran arvioidaan olevan 74 500 (vdhennys 5,2
% vuodesta 2014) budjettileikkausten seka vuoden 2015 alusta tapahtuneen VTT:n
yhtidittamisen ja muutaman muun pienen viraston budjettivaltion ulkopuolelle siirty-
misten vuoksi.

Kuvio 9.3 Kuntien ja valtion henkilostokehitys, 1970 - 2020
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Lahde: Kuntatydnantajat ja Valtion tyémarkkinalaitos.
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Valtion virastot hoitavat valtiontalouden, yritystoiminnan ja kansalaisten kannalta
keskeisia ydintoimintoja. Suurimmat toimialat ovat turvallisuustoiminta, joka kattaa
henkilostosta 41 %, elinkeinotoiminnan palvelut (16 %), tutkimustoiminta (10 %),
oikeustoimi (8 %), valtiovarainhoito ja vakuutus- ja rahoituspalvelut (8 %) ja ministe-
ridtason toiminta (7 %). Jotta valtio pystyy hoitamaan em. yhteiskunnallisesti tarkeat
nykyiset ydintehtavat vaikuttavasti, niin henkilotyovuositarve vuosikymmenen vaih-
teessa on arviolta 70 000. Mikali yhteiskunnan valtionhallinnolle asettamien tehtéavien
maara ja niiden toteutukseen tarvittavat henkiléstovoimavarat eivat riittavasti kohtaa,
tarvitaan tulevaisuuden henkiléstovahennyksia tehtdessa myos poliittisen tason sito-
via paatoksia siitd, milla toimialoilla ja mité tehtavia jatetaan tekematta.

Henkilostovahennyksista ja tydelamamuutoksista huolimatta henkiloston tydhyvin-
vointi on koko ajan parantunut. Myds johtamistyd on parantunut virastoissa merkit-
tavasti. Virastoissa on tehty vaikuttavia toimenpiteita sairauspoissaolojen vahenta-
miseksi. Henkilotyévuotta kohti lasketut keskimaaraiset sairauspoissaolot ovatkin
vahentyneet vuodesta 2009 yhdella ty6paivalla ollen vuonna 2014 8,9 tyopaivaa.

Keinoja valtion budjettitalouden henkildstotarpeen vahentamiseksi

Keskeinen keino henkildstétarpeen vahentamiseksi ja tuottavuuden parantamiseksi
on virka- ja tydehtosopimuksin lisata kaytettavissa olevaa tydaikaa joko kokonaisty6-
aikaa pidentamalla tai lomia lyhentamalla.

Jos henkilotydvuotta kohti laskettuja vuoden 2014 sairauspoissaoloja pystyttaisiin
vahentamaan 8,9 tybpaivasta 6,9 tydpaivaan eli kahdella tyopaivalla, niin jo silla saa-
taisiin valtiolle lisda 630 henkildtydvuotta. Tyévoimakustannuksina lyhennyksen mer-
kitys olisi 37 miljoonaa euroa ja tyon tuottavuuden lisayksena 0,8 %. Sairauspoissa-
olojen 7 tyopaivan tavoite on realistinen, silld se on toteutunut runsaassa kolmas-
osassa valtion virastoja seka Tanskan ja Ruotsin valtiosektorilla.

Kaytannossa henkilon todellinen tehollinen tybaika on motivaatio-, osaamis- ja joh-
tamisvajeen takia alempi kuin tehty tybaika (78 %). Seka julkisella etta yksityisella
sektorilla tehollinen tybaika voi olla arviolta 60 % teoreettisesta saanndllisesta vuosi-
tybajasta, vrt. (Kesti 2012, 2010, 2005). Henkildston motivaatiotasoa ja tulokselli-
suutta voidaan nostaa mm. tdiden, tydnteon ja tydmenetelmien uudistumisen, inno-
voinnin ja tyon sisallon rikastamisen ja henkiloston osaamisen kehittymisen mahdol-
listavalla oikeudenmukaisella johtamisella ja palkitsemisella. Useinkaan palkitsemi-
sen ei taydy olla aineellista. Edelleen tarvitaan toimivia organisaatiorakenteita ja pro-
sesseja seka toimintojen ja palvelujen kehittamista esimerkiksi digitalisoinnin avulla.
Keskeinen tuloksellisuuden parantamisen keino on toiminnan virtaviivaistaminen ja
paallekkaisyyksien karsiminen. My6s kullakin tydyhteisén jasenella on vastuu toimia
rakentavana ja lisdarvoa tuottavana tyéyhteison jasenena.

Jos motivaatio- ym. edell& mainituista tekijoistad johtuvaa arviolta 20 prosentin tyo-
ajan suuruista tehotonta tydaikaa saataisiin alennettua 5 prosenttiyksikolla, niin saa-
taisiin liséd& tyopanosta valtiolle vuodessa 3 900 henkildtydvuotta. TAman arvo tyo-
voimakustannuksina on 230 miljoonaa euroa ja tyén tuottavuuden paranemisena 5,2
prosenttia.

Valtion toiminnan pitkajanteinen kehittdminen edell& mainituilla tavoilla mahdollistaa
valtionhallinnon toiminnan tehostumisen siten, etta vuoteen 2020 mennessa henki-
|[6stomaard voisi alentua edelld mainittuun 70 000 henkildtybvuoteen eli vuosina
2016 — 2020 noin 4 500 henkilotyévuodella. Tama olisi 1/3 —osa vuosien 2016 - 2020
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ennakoidusta noin 13 000 henkilén vanhuuselékepoistumasta. Tyovoimakustannuk-
sina bruttosaastot olisi 254 milj. euroa eli keskimaarin 51 milj. euroa vuodessa (tau-
lukko 9.1).

Vuonna 2015 ennakoitu valtion budjettitalouden henkil6ston runsaan 4 000 henkil6-
tybvuoden vahenema, paaosin VTT:n yhtidittamisen ja budjettileikkausten takia, on
vuoden 2014 tasoisina tydvoimakustannuksina arviolta 240 milj. euroa.

Vahentaminen voitaisiin toteuttaa hyvaa henkilostdpolitikkaa noudattaen elakepois-
tumaa hyodyntaen ilman merkittavia irtisanomisia siten, ettéd 1/3 (keskimaarin joka
kolmas) valtiolta elakkeelle siirtyvien henkildiden tehtavista voidaan jattaa tayttaméat-
ta. Lisdedellytyksenda on, ettd henkildstoa voitaisiin nykyista joustavammin uudelleen
kohdentaa seka yksittaisten organisaatioiden ettéa koko valtionhallinnon sisalla.

Taulukko 9.1 Tuottavuusohjelma

Henkilostovahen- ap e o
nys tydvoimakus- Kolmasosa vanhuuselakdityvien maarasta vuoden Bruttosaas-
. L 2014 tyévoimakustannuksina, milj. € t6t, milj. €
tannuksina, milj. €
v. 2015 v.2016  v.2017  v.2018 v.2019  v.2020  vv.2016-2020 | vv.2015-2020
240 42 48 53 56 55 254 494

Toimintamenojen henkildstomenosaastd vuoden 2014 tyévoimakustannustasolla on
bruttomaaraisesti lahes 500 milj. € (taulukko 9.1). Nettomadraiset saasttt ovat valtio-
tasolla pienemmat valtion saamien verotulojen ja sosiaalivakuutusmaksujen mene-
tysten vuoksi.

Hallittuun henkilostovahentamiseen tarvitaan koko valtionhallinnossa kunnollista ja
ennakollista henkildstdésuunnittelua, joka valtiontasolta valutetaan hallinnonaloille ja
hallinnonaloilta virastotasolle. Tarvitaan sekéa poliittisia etta valtioyhteison ylimman
johdon yhteisia paatoksia siitd, mista tehtavista voidaan vahentaa tydpanosta ja
kohdentaa valtiokokonaisuuden kannalta keskeisimpiin ja paremmin tuottaviin tehta-
viin. TAma ei ole toteutettavissa eri virastojen osalta enaa tasasuuruisin leikkauksin,
vaan tarvitaan koko valtiotasoista saastopotentiaalin laskentaa, jotta edella mainitut
erot voidaan tunnistaa.

On huomattava, etta edella mainituista henkildston vahentymisesta johtuvia saastéja
ei voi tehda jo sovittujen sdastd- ja tuottavuustavoitteiden paalle. Nain palkka-
menorajoitusten ja kehyskauden 0,5 prosentin vuosittaiseen tuottavuuskehitykseen
perustuvat ym. toimintamenojen saasttt tulee vahentdd tuottavuusohjelmalla ai-
kaansaaduista saastoista.

Kuntasektori

Kuntasektorin henkilostomaara on pysynyt 1980 luvun loppuvuosista lahtien melko
samalla tasolla ollen vuonna 2013 432 000 henkilda (kuva 9.3). KT Kuntatytnantaji-
en arvion mukaan vuonna 2020 kuntasektorilla olisi noin 414 000 henkil6a eli vahen-
nysta vuodesta 2013 olisi 18 000 henkil6a (4,2 %). Ennakkoarvioiden mukaan kunta-
alan tyovoiman tarve laskee vuoteen 2020 mennessé koulutuspalveluissa ja lisdan-
tyy sosiaali- ja terveyspalveluissa. Samansuuntainen kehitys jatkunee myds vuoteen
2030 asti muilta osin paitsi, ettéd koulutuspalveluissa henkilostétarve pysyy vuoden
2020 tasolla.
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Kuntasektorin toiminnan voimakkaasta muutoksesta huolimatta henkiloston tyotyyty-
vaisyys on pysynyt hyvalla tasolla ja sairauspoissaolot on saatu laskuun keskimaarin
1,2 tyopaivalla vuosina 2010 - 2013.

Keskeista kuntasektorillakin on tuottavuuden lisddminen mm. digitalisaatiota hyodyn-
tamalla. Kuntasektorilla tydvoimatarvetta lisda ennen kaikkea vaeston ikdantymises-
td aiheutuva hoivatytn kasvava tarve. Vastaisuudessa myds hoivatydssa voidaan
hyodyntaa entistd enemman tieto- ja muuta teknologiaa (esim. etavalvonta, monito-
rointi) seka parantaa tyoprosesseja. Naista on seurauksena pikemminkin tyévoiman
tarpeen vaheneminen kuin lisaéantyminen ja palvelujen parantuminen.

Jos henkilttydvuotta kohti laskettuja vuoden 2013 sairauspoissaoloja vahennettaisiin
11,9 tyopaivasta 9,9 tyopdaivaan, niin jo silla saataisiin koko kuntasektorille lisaa run-
saat 3 100 henkilotydvuotta. Tydvoimakustannuksina 2 tydpaivan sairauspoissaolo-
jen alentamisen merkitys olisi arviolta noin 170 miljoonaa euroa.

Jos kuntasektorilla tehollista tytaikaa pystyttéisiin kasvattamaan nykyisestd 5 pro-
senttiyksikolla, niin saataisiin lisaa tydpanosta runsaat 20 000 henkilotyévuotta. Ty6-
voimakustannuksina tdman merkitys olisi noin miljardi euroa. Tehollisen tytajan li-
saamisen keinoina ovat samat kuin valtiolla, eli mahdollistava ja hyva johtaminen,
motivointi, osaamisen uudenlainen hallinta, digitalisaatio, prosessien parantaminen,
innovointi ja kuntatasoinen aito yhteistyd niin kunnissa kuin niiden valillakin. Myo6s
kullakin tyOyhteison jasenella on vastuu toimia rakentavana tydyhteison jasenena.

Kuntasektorin elakepoistuma on KEVAnN selvityksen mukaan vuosina 2012 - 2021
163 600 henkilda (32 %), ollen suurin teknisilla (39 %) ja yleisilla (39 %) ammattialoil-
la ja pienin sivistysalalla 27 % (KEVA 2012). Vuosina 2012 — 2021 henkiltstda ela-
koityy terveysalalla 48 100 (30 %) ja sosiaalialalla 29 500 (30 %). Poistuma mahdol-
listaisi kuntasektorilla suuret henkiléstosopeutukset ilman irtisanomisia, jos koko kun-
tasektorin henkildstésuunnittelutyd ja henkildresurssien joustava siirtyminen myos
kuntien ja kuntayhtymien valilla olisi mahdollista.

Rakenteiden ja toimintaprosessien uudistaminen ja digitalisointi

Yhteiskunnallista vaikuttavuutta ei aikaansaada eika tulevaisuuden haasteisiin pysty-
td vastaamaan, jos hallinnon rakenteiden ja ohjauksen pirstaleisuus ja monimutkai-
suus sy0 rajallisia resursseja. Siksi virastorakennetta on koottava riittavan suuriin
kokonaisuuksiin ja vahvistettava ohjausotetta, jotta voidaan vahenevalla henkilosto-
maaralla huolehtia tarvittavista palveluista. VIRSU-hanke ehdottaa yli kahtakymmen-
ta virastojen yhdistamista.

Virastofuusioissa on lahdettava liikkeelle tehtavien, toimintojen ja tuotettavien palve-
lujen arvioinnista. Aiempaa suuremmiksi virastoiksi kokoamisella on merkitysta eri-
tyisesti yhdistettavien tehtavien ja toimintojen synergioilla ja paallekkaisen tyén kar-
simisella, jotta saadaan aikaan tuottavuutta. N&ité synergioita voidaan |0ytaa typro-
sesseista, tietojarjestelmista, koneista ja laitteista ja asiakkaista. Virastorakenteen
uudistamisen tulee erityisesti palvella mahdollisimman laajaa siirtymistéa automaati-
oon, sahkaoisiin palveluihin ja itsepalveluun. Tallainen jarjestelmaéllinen kehittaminen
voi mahdollistaa kasvavastakin tehtdvamaarasta selviytymisen aiempaa niukemmilla
resursseilla.

Esimerkiksi Maahanmuuttoviraston toimiala on ollut merkittavassa muutoksessa ha-
kemusasioiden kasvun ja toisaalta valtiontalouden niukkenevien resurssien aiheut-
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tamien budjettileikkausten johdosta. Maahanmuuttovirasto on vastannut toimialan
murrokseen tekemalla pitkdjanteista toiminnan kehittdmista. Tulokset ovat merkitta-
vid. Tuottavuuden lisdys on ollut vuosina 2006 - 2014 yhteensa 34 %. Vuosittainen
keskimaarainen tuottavuusparannus on ollut 4,25 % (ratkaisut/ henkilotyévuosi). Eu-
romaaraisesti tuottavuuden kehittymisen aiheuttama saastd on 4,5 miljoonaa euroa
vuodessa.

Virastojen on omia palveluitaan lapikaytaessa katsottava mitka palvelut voidaan tar-
jota ainoastaan sahkdisesti, ja tehda suunnitelma milloin ne voidaan sahkdistaa, se-
k& mitka tehtavat edellyttavat myos fyysisen asiakaspalvelun tarjoamista julkisten
palvelujen saatavuuden turvaamiseksi. Tarkastelu on tehtava valtioyhteison koko-
naisedun nakokulmasta. S&&stot ja hyddyt voivat kohdentua kokonaan tai osittain
my6s muille valtionhallinnon organisaatioille (tai laajemmin julkiselle hallinnolle) kuin
itse kohteelle.

Henkil6stévoimavarojen kaytdn joustavuus ja toimitilojen kayton tehokkuus

Resurssien (tyd, ihmiset, taloudelliset ja muut resurssit) jatkuva uudelleen kohden-
taminen ja mitoittaminen toiminnan painopisteiden ja tarpeiden mukaan on yksi val-
tioyhteisdn tulevien vuosien keskeisimpia tavoitteita. Valtionhallinnon henkiléstévoi-
mavaroja suunnataan tulevaisuudessa nykyista joustavammin tarkeimpiin ja yhteis-
kunnallisesti vaikuttavimpiin tehtaviin ja vahennetdén yhteiskunnallisesti vahemman
merkityksellisista tehtavista.

Valtionhallinnon henkiléstdvoimavaroja johdetaan ja kohdennetaan jatkossa toimin-
taymparistdsta nousevien ja ennakoitujen tarpeiden mukaan kokonaisvaltaisesti.
Henkildstod on voitava kayttaa valtionhallinnon sisalla entista joustavammin, kullois-
tenkin tehtavien tarkeyden ja painopisteiden mukaan. Kun henkiléstdd vahennetdan
mm. eldkepoistumaa hyoddyntéen, niin myods tama edellyttda henkildston joustavaa
kohdentamista niin hallinnonalojen sisalla kuin valillakin. Syyna tahan on se, ettei
elakepoistuma kohdennu oikein virastojen ja avaintehtavin tarvitsemien henkil6-
resurssien suhteen.

Onnistuminen asiakasvaikuttavuuden parantamisessa seka toiminnan tuloksellisuu-
den ja kustannustehokkuuden nostamisessa edellyttaa, ettéa oikeanlaisilla toimitila-
ratkaisuilla tuetaan tydnteon muutosta haluttuun suuntaan. Valtionhallinnon toimiti-
lamalleilla haetaan tilatehokkuuden ja kustannussaasttjen lisdksi ennen kaikkea
yhteistyota ja sitd kautta syntyvid uusia ratkaisuja seka digitalisaation ja mobiilien
tydkalujen taysimittaista hyddyntamista. Tama tarkoittaa, ettd toimitilat tukevat tyota-
paa, jossa yhdistyy eri puolilla organisaatiota oleva kokemus ja osaaminen seka va-
paamuotoinen ja ideoiva yhdessdolo. Séhkdisten valineiden taysimittainen hyodyn-
taminen mahdollistaa seka etatyon etta toimitilaratkaisuna monitilatoimiston tai —
ympariston, jossa on tiloja seka ryhmatytskentelylle ja kokouksille ettd hiljaisia ve-
taytymistiloja keskittymista vaativalle tydlle. Muita tyOnteon ymparistdja ovat kayt-
tosidonnaiset toiminnan tilat, kuten laboratoriot, museoiden nayttelytilat, puolustus-
voimien varikot ja varastot tai esimerkiksi poliisiauto. Toimintaymparistd niin yksityi-
sella sektorilla kuin julkishallinnossakin on jatkuvassa muutoksessa. TyOympariston
tulee tukea tatd muutosta; tilojen tulee olla myds teknisesti muuntojoustavia, jotta
tilojen kayttétarkoitusta voidaan muuttaa tarpeen mukaan.

Edellda mainitut periaatteet koskevat myos kuntasektoria, sovellettuna kuntien toimin-
takenttaan ja rakenteisiin.
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10  Hallinnon tehostaminen, digitalisaatio ja toiminnan kehittaminen

10.1  Mita on digitalisaatio?

Digitalisaation taustalla on murrosta, jossa tiedon ja laitteiden digitalisoituminen ete-
nee rajahdysmaisen nopeasti ja mahdollistaa paljon aiempaa laajemman asia- ja
tietojoukon kasittelyn sahkoisesti, automaattisesti ja jossa maantieteellisen etaisyy-
den merkitys supistuu. Digitaalinen tiedon prosessointi, valittdminen, esittdminen ja
varastointi tarjoavat uudenlaisia mahdollisuuksia yhdistaa ja kerata tietoa seka néin
muodostaa aivan uusia palveluita.

Digitaalisaation kasitteeseen katsotaankin kuuluvan toimintaprosessien ja laajemmin
toimintamallien taydellinen uudistaminen. Yrityselamassa ja nopeasti laajentuen
my0s julkisella sektorilla on heratty ymmartamaan, etta uusista digitaalisista toiminta-
tavoista ja vdlineista saadaan suurimmat hyddyt, jos niiden kayttdonotto tehd&an
toimintaprosessit ja —tavat samalla uudistaen. Yritystoiminnan, hallinnon ja julkisissa
palveluissa tdma tarkoittaa, ettd toimintaa ja ICT:t& ei tule kehittda toisistaan riippu-
mattomasti. Suurimmat hyodyt saadaan aikaan, kun kehittdminen tehdaan yhdessa,
toinen toisiinsa sopeuttaen.

Viestinnassa television 90-luvulla k&ynnistynyt murros on tasta esimerkki. Ei ole ky-
symys vain kuvan valittamisesta digitaalisessa muodossa vaan saman materiaalin
tarjoamisesta eri kanavissa ja eri tavoin yhdisteltynd. Yhda enemman katsoja on se,
joka vaikuttaa lopputuotokseen yhdistelemalla aineistoja ja vahintaankin valitsemalla
niiden katsomisajat ja —valineet. Ero TV:n ja internetin valilla on supistumassa hyvin
pieneksi. Langattoman tiedonvdlityksen ja digitaalisesten sisaltdjen yhdistelma mer-
kitsee murrokselle myds paikkariippuvuuden haviamista.

Kuva 10.1 Muuttuva toimintaympaéristo ja digitalisaatio
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Digitalisaatio on muuttanut radikaalisti useita elamén alueita. Kuvassal0.1 on hah-
motettu muutamia yhteen nivoutuvia muutoksia.

Tietolaatikko: Tuottavuus ja digitalisaatio

Suomen talouskriisin ytimessa on tyon tuottavuuden kasvun pysahtyminen. Matti Pohjolan
(2014)'“" mukaan tieto- ja viestintateknologia (ICT) loi puolet tyon tuottavuuden kasvusta
vuosina 1998-2013 ja yllapitaa sitéd edelleen. ICT:n nopea kehitys laskee hintoja - kehitys
jatkuu pitkalle tulevaisuuteen. Ongelmia ei kuitenkaan ratkaise pelkka tieto- ja viestintatekno-
logiaan investointi, vaan tuottavuuden kasvun vahvistamiseksi tarvitaan toimintatapojen ja —
prosessien muutoksia. Pohjolan mukaan ICT:n kasvuvaikutus ei ole ohi, vaan suurin tuotta-
vuusvaikutus on viela kokematta. Suomessa on hyvat valmiudet tuottavuuden kasvattami-
seen digitalisaatiota hyddyntamalla. Talouspolitikan on vahvistettava osaamista ja edistetta-
va tehokkuutta.

Suomen kansantalouden tulevaisuuden keskeisia kasvumahdollisuuksia on digitalisaatio,
johon liittyva kansallinen ja kansainvalinen kehitys kattaa kaikki yhteiskunnan ja hallinnon
alueet. Julkisen hallinnon vastuut ja toiminnot seka niiden juridinen perusta tulee jarjestaa
niin, etta digitalisaation taysimaaraiselle hyddyntamiselle seka julkisella etta yksityisella sek-
torilla luodaan mahdollisimman hyvét edellytykset.

10.2 Digitalisoituva hallinto ja palvelut

Lahtokohtaisesti julkisen sektorin tuottavuus kehittyy esimerkiksi tavaratuotantoa
hitaammin koska julkisissa palveluissa ja hallinnossa on suurempi osa hoivaa tai
muuta "kasity6ta”. Toisaalta julkinen vallankaytto tai laajemmin hallinto on vaikeasti
automatisoitavissa.

Tama luo erityisen hankalan tilanteen Suomen kaltaisille hyvinvointivaltioille, joissa
julkisen sektori on laaja ja toisaalta vaeston ikarakenteen vuoksi palveluiden kysyntéa
huimassa kasvussa. llman uusia paatoksia tai palvelujen jarjestamistapoja, julkinen
sektori uhkaa kehittyneissa hyvinvointiyhteiskunnissa entisestdan kasvaa ja siten
ajautua rahoituksen nékodkulmasta vaikeaan tilanteeseen.

Digitalisaatiolla ei todennakdisesti pystytd kokonaan murtamaan haastetta, mutta
voidaan hidastaa epaedullista kehitystd ja siten helpottamaan ikdantymisen aiheut-
tamaa kustannuspainetta.

Palvelutuotannon tehostamista ja hallinnon uudistamista on mietittdva kokonaisuute-
na. Millainen julkisen hallinnon toimintamalli, ohjaus ja rakenne vastaavat yhteiskun-
nan kasvaviin odotuksiin ja samalla hytdyntavat maksimaalisesti digitaalisuuden
tarjoamat kehittamismuutosmahdollisuudet tilanteessa, jossa taloudelliset resurssit
ovat niukentuneet.

Digitalisaatio mahdollistaa uusia toimintamalleja ja poistaa esteitd. Rakenteita ja toi-
mintatapoja voidaan muuttaa helpommin, kun tieto ei ole sidottu aikaan ja paikkaan
ja se on helposti saatavissa. Perustietovarantojen laadun ja kaytettavyyden varmis-
taminen on digitalisaation perusta. Viranomaisilla on houkutus tarjota uusia kayttoliit-
tymia kansalaisille ja kéynnistaa palveluita ennen kuin niiden vaatimat perustietova-
rannot ja — prosessit on kehitetty riittavan pitkalle. Téta on varottava.
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Yksinomaan automatisoimalla nykyisida prosesseja voidaan tuottavuutta kasvattaa,
mutta todella merkittavat tuottavuuden muutokset vaativat toimintatapojen muutok-
sia. Uudelleen mietityt palveluprosessit, fiksu saantelyn purkaminen ja ennen kaik-
kea digitalisaation mahdollistama tehtavien karsinta yhdessé tietovarantojen tehok-
kaan kayton kanssa saa aikaan kustannusséastoja ilman ettd kansalaisten palvelu-
tarpeiden tayttAmisesta taytyy karsia. Tama kuitenkin edellyttaa tavoitteellista toimin-
tatapaa.

Esimerkki epataydellisesti digitalisaation hyddyntamisesta oli paattyvalla hallituskau-
della ministeridisséa laaditut alystrategiat. Koska niille ei asetettu minkaanlaisia vaa-
timuksia toiminnan tehostamiseksi, tata ei myoskaan saavutettu. Ylipdataan strategi-
at ilman toteutussuunnitelmia ja&vat merkityksettomiksi.

Julkinen hallinto on viime vuosina ollut viela pitkalti vaiheessa, jossa ennestaan ole-
massa olevia prosesseja ja palveluita on sahkdgistetty. Osittain sahkdinen toimintapa
on tarjottu vanhan toimintatavan rinnalle, osittain on jaanyt miettimatta tarvitaanko
kaikkea kerattyd informaatiota. Nain ollen useita suurivolyymisia tietovirtoja hoide-
taan edelleen paperilla esimerkiksi lahettamalla asiakaskirjeitéd ja paperimuotoisia
laskuja. Asiakaspalvelu edelleen yllapidetaan puhelinpalveluna tai fyysisesti.

Jatkossa tietojen kerdamisen reaaliaikaisuutta voidaan lisatd ja olemassa olevia tie-
tovarantoja voidaan hyddyntaa paremmin —kansalaisilta ei tarvitse eika saa kerata
toistuvasti samoja tietoja.

Muutos edellyttaa investointien suuntaamista digitaalista hallintoa ja palvelutuotantoa
tukeviin kohteisiin ja etenemista alueilla, joissa uudistuksia voidaan toisaalta saada
aikaan nopeasti ja toisaalta siella missa niihin laajimmat ulkoisvaikutukset eli hyddyt
tehdyn investoinnin ulkopuolisessa toiminnassa.

Kuva 10.2 Uusia toimintatapoja julkisella sektorilla
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Digitalisaation tuomien hyodtyjen ulosmittaaminen on parhaimmillaan tarkoittanut
merkittavasti uudenlaisia toimintatapoja. Julkisella sektorilla naitd esimerkkeja on
kuitenkin viela niukasti (kuva 10.2).

Toimintatapojen uudistamista ei voida tehda keskitetysti, vaan kunkin hallinnon alan
ja toimijan on omalla asiantuntemuksellaan |dydettava kohteet ja uudistamissuunnat.
Samanaikaisesti on katsottava siilorajojen yli ja oltava valmiina asiakaslahtoisesti
tekemaan muutoksia, joista hyoty kertyy jollekin toiselle toimijalle. Yhteiset tavoitteet,
hajautettu toimeenpano.

10.3 Kuntien haaste

Suuren haasteen julkisen palveluiden ditalisoinnissa muodostaa hajanainen kunta-
kenttd ja erityisesti sen pienet toimijat. Kuntien palvelumenot ovat korkeat ja siksi
tehostamispaineet ovat suuret, mutta uudistusinvestointien tuotto jaa heikoksi koska
yksittdisen kunnan palveluvolyymit ovat rajalliset. Siirtyminen laajempiin sote-
alueisiin tulevaisuudessa helpottaa tilannetta, mutta kehittamisinvestoinneille saa-
daan paras tuotto vain jos keskeiset asiakashallintajarjestelmat rakennetaan valta-
kunnallisiksi.

Kuntien osalta on yha vielda ongelma investointien paallekkaisyys siten, etta kunnat
maksavat jarjestelmien kehityskuluja useaan kertaan kun kukin hankkii samoihin
tarkoituksiin oman jarjestelmén. Digitalisaatioon perustuvien palvelujarjestelmien
luomisen nakokulmasta kuntakohtainen eteneminen on hankalaa.

10.4  Julkisen sektorin digi-investointien ohjaaminen

Valtion ICT-investointien taso on noin 200 miljoonaa € vuodessa. Nykyinen han-
kesalkku (k&ynnissd olevat uudistukset) on arvoltaan 1,1 miljardia euroa. Valtion
ICT-menot ovat noin 750 miljoonaa euroa vuodessa siséltaen investoinnit.. Kuntien
ja kuntayhtymien osalta vastaavaa hankesalkkua tai muuta seurantaa ei ole. Ne toi-
mivat varsin itsenaisesti tehdessaan investointipdatoksia. Kuntien kayttbmenot ovat
hivenen suuremmat kuin valtiolla.

Digitalisaatiota — aiemmin tietoyhteiskuntapolitikkaa — on edistetty Suomessa vaihte-
levilla hallinnollisilla jarjestelyilla jo kahden vuosikymmenen ajan. Keskitetyn vastuun
ja toimivallan puuttumisen vuoksi suuri osa linjauksista on kuitenkin ja&nyt toteutu-
matta, kehitys on jaanyt hitaaksi ja hyddyt paallekkaisten toimintojen karsimisesta
ovat jddneet saavuttamatta. Erityisesti kuntien ja sote-palveluiden vaatimien ICT-
ratkaisujen yhtenaistdminen on ollut hidasta ja on yllapitéanyt epatehokkaita palvelu-
prosesseja seka aiheuttanut suuria suoria ja epasuoria kustannuksia.

Valtion omien hankkeiden osalta on tarkea vakiinnuttaa menettely, jossa valtiova-
rainministerid varmistaa uusien, yli viiden miljoonan euron hankintojen yhteydessa
niistd tulevat kustannusséastot ja toiminnalliset hyodyt sekad teknisten ratkaisujen
yhteentoimivuus. Vastaavasti kunkin ministerion on huolehdittava vastaavasta seu-
rannasta omalla hallinnonalallaan. Kaikki tiedot kootaan yhteiseen hankesalkkuun.

Valtionhallinnossa hajaannusta on etenkin peruspalveluiden osalta tarkoitus merkit-
tavasti vahentdd keskittdmalla perustietotekniikkapalvelut palvelukeskus Valtoriin ja
siirtymalla keskistettyihin talous- ja henkildstohallinnon jarjestelmiin.
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Tietolaatikko: Rakentamisen digitalisaatio

Rakentamisen kokonaistuotanto suhteessa BKT:seen on Suomessa merkittdvad, noin 15 %.
Rakentamisen investoinnit ovat Suomessa kokonaisuudessaan noin 25 mrd. € / vuosi, ja sita
voidaan kasitella suurimpana kansantalouden investointierand. Rakentamisessa tuottavuus
ei ole kehittynyt siina maarin kuin muilla aloilla. Tama johtuu tutkimusten mukaan osin kilpai-
lun puutteesta ja osin viranomaistoimista. Esimerkiksi rakentamisen uudet innovaatiot ovat
paljolti jadneet toteutumatta. Rakennuskustannukset ovat kehittyneet vuodesta 2006 lahtien
keskimaaraista inflaatiota nopeammin. Kustannuskehitys on ollut erityisen nopeaa maaraken-
tamisessa, joskin hidastunut v. 2014 alkaneen 6ljyn hinnan laskun vuoksi.

Tietomallilla (BIM, Building Information Model) on lahtdkohtaisesti tarkoitettu rakennusten
suunnittelemista tietokoneavusteisesti kayttaen kolmiuloitteista (3D) mallia. Tietomalli on
kansallisesti tarked kahdesta syysta. Ensinnakin, suomalainen rakennusalan ohjelmistoteolli-
suus on erittdin arvostettua juuri BIM-sovellusten takia. Toiseksi, ala on voimakkaassa mur-
roksessa kansainvdlisesti ja tietomallin kayttd on muuttumassa suunnittelijoiden tydkalusta
koko rakentamisen tiedonhallinnan ytimeksi. Tietomallinnuksen voidaan katsoa olevan portti
toimialan digitalisointiin ja tiedon hallintaan.

Mutta tiedonhallinta ei yksin riita, tarvitaan myods toimintatapojen muutosta, jotta tuottavuus
paranee. Tall6in projektien johtaminen ja esimerkiksi nk. allianssimallin hyédyntaminen tuovat
etua perinteiseen kilpailuttamiseen verrattuna. Talldin yritysten taloudellinen tulos on riippu-
vainen koko hankkeen ja myds muiden hankkeeseen osallistuvien yritysten onnistumisesta.
Suomessa voidaan soveltaa allianssimallia niin julkisella kuin yksityisella sektorilla. Malli on
hankintalain mukainen neuvottelumenettely ja se tayttda EU:n hankintadirektiivin edellytykset.
Mallin avulla toteutettu julkinen hankinta ei muodostu hitaammaksi kuin ns. perinteisissa to-
teutusmuodoissa. Esimerkiksi Tampereen Rantatunnelihanke on noteerattu kansainvalisesti
allianssimallin toteutuksen karkihankkeeksi Euroopassa.

Suomessa on jo riittavasti kokemusta ja tietoa tuottavuusharppaukseen

Talla hetkella tietomallinnus on rakentamisen toimialalla kaytossa seka julkisella sektorilla
etta yksityisella sektorilla erdissa hankkeissa. Naissa hankkeissa asiakkaan edistyksellisyys
tai hankkeen vaativuus on pakottanut toimijat etsiméan vaihtoehtoisia toimintatapoja perin-
teisten rakennushankkeiden toteutustapojen sijasta. Tietomallin kayttéonotto merkitsee
suunnittelu- ja rakentamisprosessin digitalisoimista. IT:n kayttdonotto on keskeinen keino
nostaa tuottavuutta. Muut keinot, koulutus, pddoma ja sahkdistaminen on jo valtaosin kaytet-
ty. BIM:n laajamittainen kayttoonotto on edellytys rakennusalan tuottavuuskehityksen kayn-
nistamiselle. Kulttuurin muuttaminen on todellinen haaste, mink& vuoksi tarvitaan pilottipro-
jekteja seka aikaa ja resursseja kehittamistyohon. Julkisella sektorilla on keskeinen vastuu
siitd, ettd rakennusalan digitalisointi, erityisesti tietomallinnuksen avulla, voi laajeta koske-
maan kaikkia toimijoita. Julkinen sektori on merkittédva vallankayttaja rakennushankkeissa ml.
tonttien luovutusehdot, rakennuslupaehdot ja kaavoitus - seka tilaajan etta kayttajan ominai-
suudessa.

Suomesta puuttuu yhteinen visio ja tavoitetila siitd, millainen on rakennettu ymparisto digitaa-
lisessa Suomessa. Tietomallintaminen on usean ministerion - YM, LVM, MMM, TEM ja VM -
asia. Digitalisaation taysimaardinen hyddyntaminen edellyttdd, ettd kaikki tiedot hankkeista
saadaan avoimessa, koneluettavassa muodossa. Myods nimikkeistbjen ja maéarittelyjen on
tuettava koneluettavaa tiedonvaihtoa. Tarvitaan koordinaatiota kotimaassa ja kansainvalises-
ti, siksi muutoksen aikaansaaminen rakentamisen toimialalla edellyttda kansallista ohjelman
luomista. Sen puitteissa voitaisiin edistaa julkisen sektorin yhtendisia toimintalinjoja.
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10.5 Digitaalisten palveluiden ensisijaisuus

Sahkdisen asioinnin edistamista on jarruteltu, koska hallinnossa on usein nahty sah-
kbisen kanavan eriarvoistavan, mutta se koetaan kansalaisten piirissd myos tasa-
arvoistavaksi. Séhkdiset palvelut ovat aina kaytettdavissd ja samaan tapaan koko
Suomessa. Ne voivat olla myds henkilokohtaisia palveluita, koska niissa kaytetaan
henkilon tietoja pohjana ja kayttdjaa voidaan ohjata prosessissa seka tarjota sah-
koisten tydtilojen kautta henkilokohtaista asiakaspalvelua. Kaikkien vaestéryhmien
kannalta sdhkoiset palvelut toimivat parhaiten, kun niiden pohjaksi kerataan kaikki eri
viranomaisten kaytdssa oleva tieto (kuva 10.3).

Sahkdiset palvelut tarjoavat paljon etuja kielellisen tasa-arvon takaamisessa. Kehit-
tyneiden apuvalineiden ansioista ne soveltuvat yha paremmin useille vammaisryh-
mille.

Kuva 10.3 Asiakkaan ja hallinnon roolin muutos

Kumppani
Asiakaslahtdinen
yhteistuotanto
Asiakas A
. . @\*&0
Asiakaskeskeinen S
palvelutuotanto
o
W
o>
Asiakassuhteiden
Hallinto- hallinta 0,‘\)5
alamainen «\(&
Hallinto Palvelun jarjestaja Kumppani

Kuntaliiton ja valtiovarainministerion yhteisesti julkaisemassa asiakkuusstrategiassa
hahmoteltiin ylla olevan kuvan mukainen kehityspolku julkisen hallinnon asiakkuuden
kehittdmiseen. Digitalisaatio luo hyvid mahdollisuuksia sen toteuttamiseen. Sen osal-
ta strategiassa linjattiin seuraavaa:

— Viranomaisten tulee huolehtia siita, ettd séhkodinen kanava on asiakkaalle houkut-
televin. Viranomaisten tulee maaratietoisesti tukea asiakkaiden siirtymista sah-
koiseen palveluun.

— Maaritelldan ne palvelut, jotka hoidetaan automaattisesti tai itsepalveluna ja ne,
joissa asiointi kasvokkain on valttAmatonta tai toivottavaa.

— Automaatiota, itsepalvelua ja etapalvelua hyédynnetaan myos niissa palveluissa,
joissa asiointi kasvokkain on suotavaa tai valttAmatonta.

— Hyo6dynnetdan eri viranomaisten hallussa olevia tietoja palvelujen automatisoin-
nissa ja palvelujen kehittdmisessa.

— Lisataan yksityisen, kolmannen sektorin ja julkisen palveluntarjoajan yhteisty6ta
erityisesti uusien toimintamallien etsimisessa.
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Uusi toimintatapa sahkdoisten palveluiden kehittdmiseksi nopeasti, yhteensopivasti on
kansallinen palveluarkkitehtuuri, joka ohjaa ja tukee sdhkoisten palveluiden kehitté-
mista. niiden vélisten tietovirtojen jarjestamiseksi. Palveluarkkitehtuuri tarjoaa kes-
keiset tietovarannot palveluiden pohjaksi yhtenaisella tavalla. Palveluarkkitehtuurin
avulla voidaan palveluita ja niiden tarvitsemia tietoja koostaa uudella tavalla.

Suomessakin tulee asettaa tavoitteeksi, etta julkisessa hallinnossa suositaan digitaa-
lisia palveluita sdatamalla osa palveluista padasiassa tai pelkastddn digitaalisesti
tuotettavaksi. Erityisesti yrityspalveluissa sahkoinen palvelu voi tulla ainoaksi asioin-
tikanavaksi nopeastikin. Mahdollisuus koskee my6s kuntia ja KELAa. Muutoksen
yhteydessa tulee huolehtia, etta kaytettavissa on myo6s tuettu asiointi sellaisille hen-
kil6ille, joilla ei ole mahdollisuus kayttaa itse digitaalisia palveluita. Kansalaisella ja
yrityksella tulee olla mahdollisuus valtuuttaa toinen asioimaan hanen puolestaan.
Siirtyminen sdhkaisiin palveluihin tulee vaiheistaa, ja aloittaa palveluista, joita jo talla
hetkelld kaytetdaan paaasiassa sahkdoisesti (esimerkiksi muuttoilmoitus, yli 90 % asi-
oinnista tehdaan sahkaoisesti).

10.6 Nakymatonta taustatyota

Julkisen hallinnon digitalisaation kivijalkoja ovat hyvéat tietovarannot ja niiden yhteen-
toimivuus. Naihin kumpaankin liittyy usein varjoon jaava sanasto- ja koodistotyo, joka
mahdollistaa tietojen vaihdon ja niiden kaytdn erilaisissa asiakaspalvelutilanteissa.
Tama tyd on avain asemassa myos alla olevissa esimerkeissd. Kyse on toimialojen
sisalla, mutta myds yha enenevissa maarin toimialarajat ylittdvasta tyosta. Julkisella
hallinnolla on tassa keskeinen rooli. Useat julkisessa hallinnossa luodut sanastot ja
koodistot ovat koko yhteiskunnan kaytossa.

Kaikilla toimialoilla tulee téata sanasto- ja koodistoty6ta jatkaa ja pitdd ne ajan tasalla.
Yhteisia sanastoja ja koodistoja pitada myos kayttda julkishallinnon jarjestelmissa ja
palveluissa.

Suomalaiset perusrekisterit ovat maailman parhaimmistoa. Siksi niiden tietojen kayt-
toa olisi lisattava. Samalla tulee huolehtia, ettd niiden tiedot edelleen nauttivat korke-
aa luotettavuutta.

10.7 Tiedot ja tietojarjestelmat tukemaan sote-uudistusta

Riippumatta sosiaali- ja terveyden huollon jarjestdmistavasta sen johtamisen ja oh-
jaamisen tietopohjaa tulee vahvistaa. Tuottavuuden ja vaikuttavuuden arviointi pe-
rustuu yhteiseen tietopohjaan. Myds talousohjaus perustuu toiminnasta kerattaviin
tietoihin. Sosiaali- ja terveysministerion johdolla on vuonna 2014 laadittu "Sote-tieto
hyotykayttéon — strategia 2020”. Se sisaltada linjaukset, miten tiedon hyvaksikayttdéa
voidaan lisata. Se sisaltdd myos esityksia asiakkaiden ja ammattihenkiléston tiedon
hyodyntamisesta.

Strategian toteuttaminen edellyttaa, ettéa jatkossa se vastuutetaan selkeésti maaritel-
lyille toimijoille -- puhe yleisesta kansallisesta koordinaatiovastuusta ei riita. Valtio-
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hallinnon sotea ohjaavien viranomaisten tyonjakoa ja tehtavia on selkeytettava seka
tehda tarvittavat organisaatiomuutokset samalla, kun kehitetdan sote-tuotantoa ja
alueellista ohjausta. Kaikilla sote-toimijoilla on jatkossa oltava tarvittavat seurannan
ja toiminnanohjauksen tiedot kaytettavissaan.

Terveydenhuollossa on toiminnan monipuolisuudesta johtuen runsaasti erilaisia jar-
jestelmia, mutta siellda esiintyy myos paallekkaisyyksia. Sosiaalihuollon jarjestelmia
on maarallisesti vahemman, mutta siella ei ole ollut kdynnissa vastaavaa standar-
dointityotd  kuin  terveydenhoidossa. Yhtendisyyden edistdmiseksi sote-
tietojarjestelmien kirjoa tulee karsia jarjestelmaéllisesti ja samalla jatkaa yhteentoimi-
vuuden kehittamista.

Tietolaatikko: Esimerkkeja kaynnissé olevista valtakunnallisista hankkeista
Kansallinen palveluarkkitehtuuri

Kansallinen palveluarkkitehtuuri kehittda yhteisen teknisen pohjan, jonka sahkoinen asiointi
vaatii taustalleen. Palveluarkkitehtuurissa kehitetaan tiedonsiirtokanava palveluvayld, sahkoi-
sen tunnistamisen malli sek& roolien ja valtuusten hallinta, jolla henkild voi s&hkdisesti asioi-
den toisen henkilon puolesta tai toimia esimerkiksi yrittajan roolissa. Liséksi toteutetaan kan-
salaisen ja yrityksen kayttoliittymat omiin tietoihin ja palveluihin, joiden yhteydessad on omat
viestit —0sio, johon viranomaiset voivat lahettaa viesteja sahkdisessa muodossa.

Palveluarkkitehtuurin hyodyt konkretisoituvat, kun yhteista teknistéd pohjaa kaytetaan jarjes-
telmallisesti aina julkisen hallinnon palveluiden kehittdmisen pohjana. Palveluarkkitehtuurin
kehittdminen on suunniteltu niin, etta toimintaymparistén jatkuviin muutoksiin pystytaan rea-
goimaan nopeasti ja palveluja pystytaan muokkaamaan muuttuvien vaatimusten mukaan.

Tulorekisteri

Kansallinen tulorekisteri (KATRE) perustetaan helpottamaan yritysten palkkahallintoon liitty-
vien raportointivelvoitteiden hoitamista seka tarjoamaan viranomaisille ja muille lakisdateista
tehtavaa hoitaville tahoille keskitetty ajantasainen tietovarasto. Kunkin toimijan tarvitsemat
tulotiedot ovat saatavilla standardien rajapintojen kautta.

Kansallisen tulorekisterin tavoitteena on yritysten hallinnollisen taakan véahentdéminen yhdis-
tamalla nykyiset palkkahallintoon liittyvéat eri toimijoita koskevat raportointivelvoitteet yhdeksi
tulorekisteriin heti maksutapahtuman yhteydessa tai pian sen jalkeen toimitettavaksi ilmoituk-
seksi. Tulorekisteristd kaikki tulotietoja omassa toiminnassaan lainsdadant6én perustuvan
oikeuden nojalla hyddyntavat tahot voivat hakea ajantasaiset tiedot yksittéaiselle kansalaiselle
maksetuista suorituksista milloin tahansa.

Tulorekisteri mahdollistaa uuden tyyppisten ajantasaiseen tulotietoon perustuvien palveluiden
rakentamisen rekisteriin kerattyjen tietojen pohjalle ja niitd hyédyntéen, jolloin kansalainen voi
ajantasaisesti seurata tulojen sekd niissd tapahtuvien muutosten vaikutusta esimerkiksi
omaan verotukseensa tai erilaisten etuuksien maaréytymiseen. Tulorekisteri antaa myos
uusia mahdollisuuksia harmaan talouden torjuntaan kun eri viranomaiset ja kansalainen itse
voivat milloin tahansa tarkistaa tiettya yritysta tai sen yksittaista tyontekijaa koskevien rapor-
tointivelvoitteiden tayttdmisen tulorekisterissa olevista tiedoista.
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Sahkoinen asunto-osakerekisteri (AsRek)

Rakennetaan sahkdinen asunto-osakerekisteri, joka mahdollistaa sdhkéisten ja reaaliaikais-
ten palvelujen, kuten tietopalvelujen saatavuuden seké sdhkoéisen asuntokaupan kehittami-
sen yksityisille ja julkisille toimijoille. Yhteen sahkdiseen rekisteriin koottaisiin tiedot kaikista
asunto-osakemuotoisista huoneistoista, rakennuksista ja niiden omistajista. Tiedot ovat talla
hetkella hajallaan eri tietokannoissa, vain osittain rakenteellisessa muodossa seka yksityisten
ja eri julkisten toimijoiden hyddynnettéavissa. Samalla luovuttaisiin paperimuotoisista asunto-
osakekirjoista.

AsRek tehostaisi huomattavasti asunto-omaisuuden hallinnointia, asunto-osakkeiden kaytta-
mista vakuutena seké asuntoja ja rakennuksia koskevien tietojen keraamista ja hyddyntamis-
td. Se mahdollistaisi myds uusien sahkoisten palvelujen kehittdmista, kuten sahkdinen asun-
tokauppa ja erilaiset tietopalvelut. Valtiovarainministerion intressi hankkeessa on suuri erityi-
sesti verohallinnon ja rahoitusmarkkinoiden tehostamisen nékokulmasta. AsRek:n rakenta-
mis- ja yllapitokustannukset katettaisiin kayttémaksuilla ja uusien tietopalvelujen tuotoilla,
joten rekisteri ei lisaisi julkisia menoja. Tama toteutuu kuitenkin vain, jos AsRek:n toiminnalli-
suus ja palvelut vastaavat keskeisten yksityisten ja julkisten kayttajien palvelutarpeita.

AsRek:n parhaan toimintamallin ja palvelukuvausten maérittely valmistuu ympéristoministeri-
on johdolla kevaalla 2015, jonka jalkeen uuden hallituksen on tehtdva AsRek:n rakentamis-
paatds, joka sisaltda myds paatoksen siitd, mille ministerion ja hallinnonalan vastuulle rekis-
teri tulisi.

'Vientiteollisuuden kustannuksista noin 75 % prosenttia aiheutuu kotimaisista vélituotteista
(ml. teollisuuden ostamat palvelut), joiden kilpailukyky valillisesti vaikuttaa viennin edellytyk-
siin.

" OECD (2015). Going for Growth. http://www.oecd.org/economy/growth/going-for-growth-
finland-2015.pdf .

" European Commission (2015). Country Report Finland 2015, Including an In-Depth Review
on the prevention and correction of macroeconomic imbalances; COM(2015) 85.

v Valtiovarainministeridn kansantalousosaston KOOMA-malli hyddynt&a neljannesvuositilinpi-
toa ja kuuluu nk. uuskeynesilaiseen makromalliperheeseen. Malli kattaa tyémarkkinoiden
vuorovaikutuksen reaalitalouden ja nimellisten suureiden valilla. KOOMA-mallin avulla on
tarkasteltu mm. julkisen talouden tasapainon parantamista kulutusveroilla, tydn verotuksilla ja
menoleikkauksilla. KOOMA-makromalliin perustuvia laskelmia shokkien kokonais-
taloudellisista vaikutuksista esitelladn VM:n Taloudellisissa katsauksissa osoitteessa vm.fi.

Y IMF (2014), Finland Selected issues, IMF Country Report No. 14/140
http://www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2014/cr14140.pdf .

" Valtioneuvoston asetus julkisen talouden suunnitelmasta 120/2014.

"!'ks. Valtiovarainministerié (2013), Suomen vakausohjelma 2013, Valtiovarainministerion
julkaisuja 9a/2013

" Valtioneuvoston asetus julkisen talouden suunnitelmasta 120/2014.

" Kuntataloudella tarkoitetaan tassa kansantalouden tilinpidon mukaista paikallishallintoa.

* Sopeutustoimenpiteiden vaikutuksista tehtyjen tutkimusten perusteella keskeiset kansainvé-
liset talousjarjestét ovat paatyneet arvioon, jonka mukaan rahoitusasemaa vahvistavien toi-
menpiteiden painottuminen julkisiin menoihin olisi talouskasvun kannalta suotuisampi vaihto-
ehto kuin toimenpiteiden painottuminen verotukseen. Koska talouden kasvu on avain kesta-
vaan julkiseen talouteen ja Suomen kokonaisveroaste on jo hyvin korkea, edellytykset kattaa
kestavyysvajetta kiristamalla verotusta edelleen ovat vahaiset.
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http://www.oecd.org/economy/growth/going-for-growth-finland-2015.pdf
http://www.oecd.org/economy/growth/going-for-growth-finland-2015.pdf
http://www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2014/cr14140.pdf

“ Kinnula, P. et al. (2015), Sote-sektori tarvitsee poliittisesti asetetut kustannustavoitteet,
http://www.kaks fi/sites/default/files/Sotella_saastoja?.pdf

! Ratkaisun vaikutuksia koskevassa arviossa oletetaan, ettd elakesopimus ei taas lisda suo-
raan muita terveydenhuollon ja pitkaaikaishoidon menoja, vaikka yleensa BKT-kasvun ajatel-
laan heijastuvan menokasvuna. Valtiovarainministerion alustava arvio elakesopimuksen vai-
kutuksesta kestavyysvajeeseen;

http://www.vm.filvm/fi/04 julkaisut ja asiakirjat/03 muut asiakirjat/elkesopimus ja kestvyys
vajearvio 26092014.pdf .

“" Valtiovarainministerion kansantalousosaston KOOMA-malli hyédynt4a neljannesvuositilin-
pitoa ja kuuluu nk. uuskeynesildiseen makromalliperheeseen. Malli kattaa tydmarkkinoiden
vuorovaikutuksen reaalitalouden ja nimellisten suureiden valilla. KOOMA-mallin avulla on
tarkasteltu mm. julkisen talouden tasapainon parantamista kulutusveroilla, tyén verotuksilla ja
menoleikkauksilla. KOOMA-makromalliin perustuvia laskelmia shokkien kokonais-
taloudellisista vaikutuksista esitelladn VM:n Taloudellisissa katsauksissa osoitteessa vm.fi.

“V Valtion taloudellisessa tutkimuskeskuksessa kehitetty Vattage-malli on dynaaminen yleisen
tasapainon malli, jota on sovellettu mm. veropolitiikan vaikutusten arviointiin ja pitkan aikava-
lin talousskenaarioiden laadintaan. Mallilla voidaan tuottaa rahamaaraisia arvioita talouden
reagoinnista erilaisiin politikan tai ymparoivan maailman muutoksiin. Skenaariokaytdossa mal-
lin avulla voidaan tarkastella erilaisten rakenteellisten tekijoiden yli ajan tapahtuvan muutok-
sen aikaansaamaa kasvua ja tuotantoja kulutusrakenteen muutosta. Vattage-mallin tekninen
kuvaus: Honkatukia (2009), VATTAGE - A dynamic, applied general equilibrium model of the
Finnish economy, Research Reports 150, http://www.vatt.fi/file/vatt publication pdf/t150.pdf

* Mitrunen, M. 2013. Tyémarkkinoiden polarisaatio Suomessa. VATT Muistiot 33.

' SiSu-mikrosimulointimalli on henkiléverotuksen ja sosiaaliturvalainsdadannon suunnitte-
luun, seurantaan ja arvioimiseen tarkoitettu laskentavaline. Tata Suomen henkilévero- ja
sosiaaliturvajarjestelma mallinnustyOkalua kehittaa, yllapitaa ja jakaa Tilastokeskus.
http://wwwe.stat.fi/tup/mikrosimulointi/index.html .

I Peruspaivarahaa korotettiin 100 eurolla kuukaudessa vuonna 2012. Lomakorvausten jak-
sottamisesta luovuttiin vuonna 2013. Vuonna 2014 tyésséaoloehto lyhennettiin 34 viikosta 26
viikkoon, sadadettiin 300 euron suojaosuus ja lyhennettiin omavastuuaika viiteen paivaan.
Vuonna 2015 lisépaivaoikeuden ikaraja nostettiin 61 vuoteen 1957 jalkeen syntyneilta ja las-
kentasaantoja tarkistettiin.

“'Vuonna 2003 erorahajarjestelma korvattiin yli 20 vuotta tyéllisina olleiden ansio-osan koro-
tuksena (noin 15 prosentin korotus tyéttémyyden ensimmaisten 150 paivan ajan). Tutkimuk-
sissa havaittiin, ettd uudelleen tydllistymiseen meneva tyéttdmyysaika piteni 31 paivalla (10
% korotus tyottomyyspéaivarahassa pidentaa tyottomyyden kestoa 7,5 %) (Uusitalo & Verho
2008). Ansiosidonnaisen tyottomyyspaivarahan laskentasaanndsta johtuen niiden ty6ttémien,
joiden kuukausitulot ennen tydttomyytta ylittavat 2 115 euroa, tyottomyyspaivarahan korvaus-
suhde ansioihin on alempi kuin vahemman ansaitsevilla. Taman eron vaikutusta tarkastele-
malla osoittautui, etté paivarahan korotus 10 prosentilla pidentaa ty6ttomyyden kestoa 10 —
20 prosenttia (Pesola & Kyyra 2015).

™ Kyyra, T. 2010. Partial unemployment insurance benefits and the transition rate to regular
work, European Economic Review 54, 911-930.

*Puolet niista ikaantyneista tyottomista, jotka saavat tydttdmyysturvaa lisapaivaoikeuteen
perustuen lakkaavat kokonaan etsimasté ty6ta (Kyyra & Ollikainen 2008). Vuonna 1997 tyot-
tomyysturvan lisépaiviin oikeuttavaa ikérajaa nostettiin 53 vuodesta 55 vuoteen. Uudistus on
alentanut 53-54-vuotiaiden ty6ttémyysriskid, lyhentéanyt tyéttémyyden kestoa ja lis&nnyt siir-
tymista tyottomyydesté tyollisyyteen. Uudistus on sééstanyt tyottdmyysturvamenoja arviolta
100 milj. euroa jokaista 53 vuotta tayttavaa ikaluokkaa kohden (Kyyrd & Wilke 2007) ja piden-
tanyt keskim&érin tyduria 1,3 kuukaudella (Kyyra 2010). Ty6ttomyysturvan lisapaiviin oikeut-
tavan ikdrajan nosto 55 vuodesta 57 vuoteen vuonna 2005 nosti tySllistymisen todennékai-
syytta niilld, jotka uudistuksessa menettivat oikeuden tyottdmyysputkeen. Vaikutus jai kuiten-
kin pienemmaksi kuin ikérajan nosto 53 vuodesta 55 vuoteen (Nivalainen & Uusitalo 2013).
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