
K a n s a n t a l o u d e l l i n e n a i k a k a u s k i r j a – 1 0 3 . v s k . – 4 / 2 0 0 7

437

Liikkumavara ja
kestävyysvaje

Jaakko Kiander
Johtaja

palkansaajien tutkimuslaitos

syksyllä 2006 ja alkuvuodesta 2007 suomessa
käytiin julkista keskustelua talouspolitiikan
liikkumavarasta. tiedotusvälineet olivat tuol­
loin kiinnostuneet siitä, mitä puolueet aikoivat
seuraavan kevään eduskuntavaalien jälkeen
tehdä ja kuinka suureksi ne arvioivat veronke­
vennysten ja menonlisäysten mahdollisuudet.
liikkumavaraa tiedusteltiin useissa haastatte­
luissa myös taloudellisten tutkimuslaitosten
edustajilta. eri tutkimuslaitosten ekonomistit
– ja vaalikeskusteluissa myös johtavat poliitikot
– arvioivat liikkumavaran suuruudeksi 3–5 mil­
jardia euroa vaalikaudella 2007–2011. hallitus­
ohjelmaa laadittaessa poliitikot päätyivät sii­
hen, että veronkevennysten ja menonlisäysten
yhteismääräksi tuli noin 3 miljardia. oman vä­
rinsä tähän keskusteluun antoi se, että valtio­
varainministeriö julkisti oman, muista poikkea­
van arvionsa julkisen talouden liikkumavarasta
hieman ennen kevään eduskuntavaaleja (VM
2007). Ministeriön arvion mukaan liikkumava­
raa ei ollut lainkaan. sen sijaan suomen julkis­
ta taloutta uhkasi pidemmällä aikavälillä niin
sanottu kestävyysvaje:

”kestävyysarvion perusteella liikkumavaraa
uusiin menojen lisäyksiin tai veroasteen alennus­

ta merkitseviin veronkevennyksiin ei siis tuleval­
la vaalikaudella ole” (VM, 2007, 14).1

liikkumavaran käsite ei ole yksikäsitteinen.
sillä voidaan tarkoittaa joko ennakoitua bud­
jettiylijäämää tai ylijäämän suhdetta johonkin
tavoitearvoon. liikkumavaraa voidaan myös
tarkastella eri pituisilla aikajänteillä. liikkuma­
varaa syntyy, kun julkisen sektorin vero­ ym.
tulot lisääntyvät taloudellisen kasvun myötä.
tulojen kasvun arviointi edellyttää siksi arviota
tulevien vuosien talouskasvusta. liikkumava­
raa vähentävät ennakoitavissa olevat menopai­
neet. Menojen kasvua on helppo ennakoida
kaavamaisesti. silti se mitä tulevista menoista
oletetaan, on yleensä jossain määrin epäselvää.
Budjettitekniikkaan vihkiytyneet osaavat kes­
kustella sujuvasti kehyspäätöksistä ja niiden
vaikutuksista menokehitykseen ja erinäisten
satunnaisten erien ajoituksesta. liikkumava­
raan vaikuttaa myös julkisen talouden lähtö­
kohtainen rahoitustasapaino ja pidemmän ai­
kavälin tasapainotavoite, joka taas puolestaan
on johdettu jostain pitkän aikavälin velkata­
voitteesta. Voidaan esim. ajatella tilannetta,

1 Ks. myös Pekkarinen (2007).
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jossa nykyinen ylijäämä on kestämättömän suu­
ri siinä mielessä, että pitkään jatkuessaan se
johtaisi julkisen sektorin varallisuuden loput­
tomaan kasvuun.2

kovin selvää ei aina ole se, puhutaanko liik­
kumavaran yhteydessä koko julkisesta sektoris­
ta vai pelkästään valtiosta – tai mahdollisesti
valtion ja kuntien yhteenlasketusta taloudesta.
Vaalikauden mittaista eli keskipitkän ajan ta­
louspolitiikkaa käsiteltäessä on perusteltua tar­
kastella valtion ja kuntien yhteenlaskettuja
menoja ja tuloja. Valtiota ja kuntia on syytä
kohdella kokonaisuutena, koska valtio asettaa
kunnille tehtävät ja osallistuu myös niiden ra­
hoittamiseen valtionosuusjärjestelmän kautta.
tällöin mielekäs tasapainokäsite on valtion ja
kuntien yhteenlaskettu rahoitusjäämä. pitkän
ajan kehityskulkuja tarkasteltaessa puhutaan
yleensä koko julkisen sektorin ylijäämästä ja
eläkerahastojen kertymisestä. työeläkerahastot
on syytä jättää tarkastelun ulkopuolelle, koska
niillä on oma tehtävänsä, minkä vuoksi niitä on
vaikea käyttää talouspolitiikan välineenä.

Aiempina nelivuotiskausina
julkiseen talouteen on syntynyt
runsaasti liikkumavaraa

taloudellinen kasvu luo julkiseen talouteen
jatkuvasti uutta liikkumavaraa. talouden kasvu
laajentaa veropohjaa, mikä vuorostaan kasvat­
taa verotuloja ellei veroperusteita kevennetä.
Verotulojen kasvu johtaa julkisen talouden yli­
jäämän kasvuun, jos julkiset menot eivät kasva
reaalisesti. talouden kasvu on luonut suomen

julkiseen talouteen uutta liikkumavaraa kaikki­
na sodanjälkeisinä vaalikausina lukuunottamat­
ta vuosia 1991–95, jolloin kokonaistuotanto
supistui. liikkumavaraa on käytetty enimmäk­
seen menojen kasvattamiseen ja joskus myös
verojen keventämiseen. jos näin ei olisi tehty,
olisi julkisen talouden ylijäämä kasvanut vuo­
sien saatossa järjettömän suureksi. aina 1990­
luvulle asti julkisten menojen kasvattaminen oli
keskeinen julkista taloutta luonnehtinut kehi­
tyskulku. Menot kasvoivat pääsääntöisesti
enemmän kuin taloudellisen kasvun tuottama
liikkumavara, minkä vuoksi myös verotus kiris­
tyi ja kokonaisveroaste nousi.

julkiseen talouteen on syntynyt runsaasti
uutta liikkumavaraa myös viimeisen 12 vuoden
aikana. talouden kasvu oli vuosina 1995–2006
keskimäärin lähes 4 prosenttia vuodessa ja no­
pea kasvu loi lamasta toipuvaan talouteen yli
400 000 uutta työpaikkaa. kasvun aikaansaama
julkisen talouden liikkumavara mahdollisti
myös sen, että samanaikaisesti voitiin:

– parantaa valtion ja kuntien rahoitustasapai­
noa,

– kasvattaa julkisia menoja,
– keventää verotusta.

selvimmin tämä näkyy julkisen talouden rahoi­
tustasapainon muutoksessa. julkisen talouden
alijäämä oli suurimmillaan vuonna 1993, jolloin
se oli noin 7 prosenttia bkt:n arvosta. Vuonna
2006 julkisen talouden ylijäämä oli lähes 4 pro­
senttia bkt:n arvosta; siten tasapaino on pa­
rantunut yli 10 prosenttiyksikköä suhteessa
bkt:een.3 kuviossa 1 on esitetty valtion ja kun­

2 Tällaisesta tilanteesta ovat varoittaneet ainakin Fedin
pääjohtaja Alan Greenspan ja Svenska Näringslivetin toimi­
tusjohtaja Urban Bäckström (”Regeringens sparande hotar
sysselsättningen i Sverige”, Dagens Nyheter 21.1.2007).

3 Vuosien 1993–2000 aikana muutos oli vielä tätä suurem­
pi. Vuonna 2000 saavutettiin Suomen julkisessa taloudessa
luultavasti historian suurin ylijäämä – 7 prosenttia bkt:sta.
Ylijäämä kuitenkin supistui vuosina 2001–2003.
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tien rahoitustasapainon muutostrendi vuosilta
1995–2007. tasapaino kohentui nopeasti 2000­
luvun alkuun asti, jolloin valtio ja kunnat saa­
vuttivat rahoitusylijäämän. tämän jälkeen liik­
kumavaraa on suunnattu muihin kohteisiin.

Vuosina 1995–99 kuntien ja valtion meno­
jen kasvu oli niukkaa ja julkisen talouden liik­
kumavaran kasvu käytettiin ensisijaisesti julki­
sen talouden tasapainon kohentamiseen. Vuo­
sina 1999–2003 liikkumavaran kasvu käytettiin
kokonaan menojen kasvuun ja verokevennyk­
siin. kuntatalouden menot ja julkiset investoin­
nit kasvoivat tällöin selvästi. Vuosina 2005 ja
2006 osa liikkumavarasta kanavoitui jälleen
rahoitusylijäämän kasvuun.

Vuoden 2000 jälkeen valtion ja kuntien yh­
teenlasketut menot ovat olleet selvässä kasvus­
sa ja verotus on keventynyt. sekä kokonaisve­
roaste että palkansaajien keskimääräinen tulo­
veroaste ovat alentuneet selvästi. Vuosina 2001

–2006 kokonaisveroaste alentui noin 3 prosentti­
yksikköä eli noin puoli prosenttiyksikköä vuo­
dessa. julkiset menot kasvoivat samaan aikaan
reaalisesti noin 11/2 prosenttia vuodessa; ts. val­
tion ja kuntien menojen vuotuinen reaalikasvu
vastasi suuruudeltaan rahasummaa, joka oli
noin puoli prosenttia bkt:sta. reaalista liikku­
mavaraa on näin laskien muodostunut ja myös
käytetty noin 11/2 miljardia euroa vuodessa.

Vuonna 2007 alkaneen vaalikauden aikana
muodostuvaa liikkumavaraa voidaan haarukoi­
da samanlaisilla laskelmilla. jos talous kasvaisi
vuosien 2007–2011 aikana keskimäärin 4 pro­
senttia vuodessa, olisi bkt:n reaalinen lisäys
vaalikaudella noin 7,5 miljardia euroa vuodes­
sa. koska valtion ja kuntien tulojen bkt­osuus
on noin 40 prosenttia, kanavoituu tällaisesta
bkt:n lisäyksestä noin 3 miljardia näiden sekto­
reiden reaaliseksi tulonlisäykseksi joka vuosi.
Vaalikauden loppuun mennessä valtion ja kun­

Kuvio 1. Valtio ja kunnat: rahoitusylijäämän tasoitettu trendi
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tien yhteenlasketut tulot olisivat siten jopa 12
miljardia euroa suuremmat kuin vaalikauden
alussa. nopea talouskasvu tuottaisi siten varsin
huomattavan liikkumavaran.

Tuleva liikkumavara riippuu
talouden kasvupotentiaalista

tätä taustaa vasten olisi ollut omituista, jos
ekonomistit olisivat vuosien 2007–2011 näky­
miä arvioidessaan päätyneet siihen, ettei mitään
liikkumavaraa ole. yksinkertaiset laskelmat
osoittavat, että jo kohtuullinenkin talouskasvu
tuottaa seuraaville neljälle vuodelle varsin huo­
mattavan finanssipoliittisen liikkumavaran.
oheinen taulukko 1 pyrkii havainnollistamaan
tätä. Mitä nopeampaa on talouskasvu, sitä suu­
remmaksi muodostuvat bkt ja myös julkisen
sektorin tulot. Valtion ja kuntien menot eivät
kuitenkaan automaattisesti kasva tulojen mu­
kana – eivät ainakaan ilman eri päätöksiä. jos
mitään reaalisia menonlisäyksiä ei kuluvan vaa­
likauden aikana tehtäisi, muodostuisi vuoden
2011 valtion­ ja kuntatalouden ylijäämä varsin
suureksi. on kuitenkin järkevää olettaa, että
julkisen sektorin henkilöstön reaaliansioiden
nousu luo oman kasvupaineensa menoihin.
taulukossa tämä paine on reaalisten menojen
kehityksessä huomioitu, ja sen on oletettu ole­
van sitä suurempi, mitä nopeampaa talouskas­
vu on (mitä nopeampaa kasvu on, sitä enem­
män reaalipalkat nousevat). samaan aikaan on
kuitenkin odotettavissa, että valtion maksamat
korkomenot ja työttömyydestä aiheutuvat me­
not pienenevät, koska valtion velka supistuu ja
työttömyys alenee. tästä koituvat säästöt ovat
puolestaan sitä suurempia, mitä nopeammin
talous kasvaa. nämä tekijät huomioimalla saa­
daan karkea mutta käytännön tarkoituksiin
riittävän tarkka arvio valtion ja kuntien me­

noista ja julkisen talouden liikkumavarasta vaa­
likauden aikana.

taulukosta voidaan nähdä, että jo hidas
kahden prosentin keskimääräinen talouskasvu
tuottaa runsaan neljän miljardin euron liikku­
mavaran. sattumoisin tämä luku on lähellä
Vanhasen ii hallituksen ohjelmassaan esittämää
arviota menonlisäysten ja verokevennysten suu­
ruusluokasta. jos sen sijaan taloudessa onnis­
tuttaisiin jatkamaan entistä noin 4 prosentin
kasvutrendiä, muodostuisi vaalikauden aikai­
nen liikkumavara lähes kaksinkertaiseksi. tä­
män hetken ennusteiden valossa näyttää siltä,
että vuosien 2007 ja 2008 keskimääräinen kas­
vu tulee olemaan lähellä 4 prosentin tasoa ja
siten koko vaalikauden keskikasvu päätyisi ai­
nakin kolmen prosentin tuntumaan. tällöin
erityisesti valtiontalouteen olisi vaalikauden
loppua kohden muodostumassa varsin suuri
ylijäämä.

Mihin sitten perustuu valtiovarainministe­
riön esittämä käsitys siitä, että mitään liikku­
mavaraa ei ole? keskeinen syy on se, että VM
määrittelee liikkumavaran toisin kun tässä on
tehty. kyse ei ole pelkästä ylijäämästä vaalikau­
den lopulla, vaan ennakoidun ylijäämän ja ta­
voiteltavan ylijäämän erotuksesta. VM:n kestä­

Taulukko 1. Bkt ja valtion ja kuntien tulot ja ylijäämä
vuonna 2011 eri kasvuvaihtoehdoissa ilman veromuu­
toksia ja menonlisäyksiä, mrd euroa vuoden 2006
hinnoin

talouskasvu vuosina 2 % 3 % 4 %
2007–2011 keskimäärin

bkt 181 188 195

valtion ja kuntien tulot 69 711/2 74
valtion ja kuntien menot 641/2 65 651/2

ylijäämä +41/2 +61/2 +81/2

prosenttia bkt:sta 2,5 % 3,5 % 4,4 %
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vyysarvion mukaan vuonna 2011 koko julkises­
sa taloudessa tarvittaisiin ylijäämä, joka olisi
vähintään 4 prosenttia suhteessa bkt:een. Val­
tion ja kuntien osalta tämä merkitsee VM:n
arvion mukaan ylijäämää, joka olisi vähintään
2 prosenttia bkt:sta. tärkein syy siihen, että
VM ei näe tämän tavoitteen toteutuvan, on nä­
kemys talouskasvusta ja kokonaisveroasteesta.
Vielä tämän vuoden helmikuussa (eli silloin
kun VM julkisti arvionsa kestävyysvajeesta)
odotettiin yleisesti talouden kasvuvauhdin hi­
dastuvan vuoden 2007 aikana. tällöin vaali­
kauden keskimääräinen talouden kasvuvauhti
olisi saattanut olla noin kaksi prosenttia vuo­
dessa ja työllisyysaste olisi pysyvästi jäänyt vuo­
den 2006 tasolle.

pelkkä kasvun hidastuminen ei kuitenkaan
riitä nakertamaan ylijäämää, kuten taulukosta
1 voidaan nähdä. VM ennakoikin lisäksi, että
julkisen sektorin tulot kehittyvät hitaammin
kuin nimellinen bkt. tämä on mahdollista si­
ten, että pitkään jatkunut vaihtosuhteen heik­
keneminen jatkuu edelleen, mikä johtaa siihen,
että bkt:n arvo kehittyy hitaammin kuin volyy­
mikasvun perusteella saattaisi odottaa. tästä
syystä VM arvioi veropohjan kasvavan verrat­
tain hitaasti. lisäksi VM ennakoi (syistä, jotka
eivät ole kovin selviä), että vuoteen 2010 men­
nessä kokonaisveroaste laskisi nykyiseltä tasol­
taan noin prosenttiyksikön, mikä sinällään pie­
nentää liikkuvaraa lähes kaksi miljardia euroa.
näillä oletuksilla päästään siihen, että valtion
ja kuntien ylijäämä jäisi vain yhteen prosenttiin
bkt:sta vuonna 2011 eikä mitään liikkumavaraa
todellakaan olisi – päinvastoin, Vanhasen ii
hallituksen ohjelma uhkaa näillä oletuksilla
suistaa valtion talouden lievästi alijäämäiseksi
vuoteen 2011 mennessä.

VM:n arvion mukaan pitkän ajan
kestävyysvaje syö lähivuosien
liikkumavaran

lähivuosille ennakoitu hidas kasvu ei kuiten­
kaan ole tärkein syy VM:n synkkään arvioon
julkisen talouden tilasta. keskeisin peruste on
julkisen talouden kehitys hyvin pitkällä aikavä­
lillä. VM ennakoi, että vuoteen 2050 mennessä
eli seuraavan 43 vuoden aikana suomen julki­
seen talouteen muodostuu suuri alijäämä. Ver­
rattain kaukana tulevaisuudessa häämöttävä
alijäämä luo VM:n mukaan julkiseen talouteen
pysyvän kestävyysvajeen, joka alkuvuonna esi­
tetyn arvion mukaan on noin prosentti bkt:sta.4

luku on tulkittava niin, että jos kuluvalla vaa­
likaudella voitaisiin parantaa julkisen talouden
tasapainoa tällä määrällä, voitaisiin turvata
kohtuullinen tasapaino aina vuoteen 2050 asti.
tästä myös seuraa se päätelmä, että liikkuma­
varan sijasta julkisessa taloudessa on itse asias­
sa säästötarve:

”...julkisen talouden kestävyysvaje on noin 1 pro­
sentti suhteessa kokonaistuotantoon, jolloin fi­
nanssipolitiikan liikkumavara on tulevalla halli­
tuskaudella tämän verran negatiivinen” (VM
2007, 44).

kestävyysvaje syntyy VM:n arvion mukaan en­
nen kaikkea väestön ikärakenteesta riippuvien
julkisten menojen (eläke­ ja hoivamenojen)
bkt­osuuden kasvusta. näiden menojen bkt­
osuuden oletetaan kasvavan nykyisestä noin 5
prosenttiyksikköä vuoteen 2030 mennessä. sen
jälkeen muutokset ovat pieniä. tämä nousu
muodostuu julkisen talouden tasapainon kan­
nalta kohtalokkaaksi, koska valtion korko­ ja

4 Syksyllä 2006 esitetyn arvion mukaan kestävyysvaje olisi
ollut 11/2 prosenttia bkt:sta (VM 2006), mutta arvion teke­
misen jälkeen saatiin tietoa julkisen talouden ennakoitua
paremmasta kehityksestä vuonna 2006.
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työttömyysmenoihin ei ennakoida merkittävää
laskua ja koska valtion tulojen bkt­osuuden
oletetaan supistuvan kuluvan hallituskauden
aikana. VM:n laskelmien mukaan julkinen ta­
lous kääntyy alijäämäiseksi vuonna 2028 ja tä­
män jälkeen velkakierre kiihtyy.

perustaessaan kestävyysarvionsa hyvin pit­
kän ajan näkymiin VM noudattaa modernin
makroteorian opetuksia. sen mukaan julkisen
talouden tilaa ja kehitystä on tarkasteltava
mahdollisimman pitkällä tähtäimellä, jotta
mahdolliset kauas tulevaisuuteen ulottuvat elä­
ke­ ja muut sitoumukset tulevat riittävän hyvin
huomioiduiksi. keskeistä on julkisen talouden
pitkän ajan kestävyys. odotettavissa olevien
tulojen on ainakin pitkällä aikavälillä vastattava
odotettavissa olevia menoja – tai lievemmässä
muodossa on ainakin saavutettava tila, jossa
julkisen velan bkt­suhde muuttuu vakaaksi.5

jos kestävyydestä ei huolehdita, talousteorian
mukaan toimivat taloudenpitäjät ryhtyvät lisää­
mään säästämistään ja varautumaan tulevaisuu­
dessa häämöttäviin verojen korotuksiin.

on sanomattakin selvää, että näin pitkälle
tulevaisuuteen ulottuvat laskelmat ovat hyvin
epävarmoja. julkisista menoista voidaan laatia
jonkinlainen kehitysarvio, mutta tulevan ta­
louskasvun ja julkisen sektorin tulojen enna­
kointi on hyvin vaikeaa. Vertailun vuoksi voi­
simme tarkastella yhtä pitkää aikajännettä
taaksepäin eli tilannetta 43 vuotta sitten (vuon­
na 1964). tuolloin olisi hyvin perustein voitu
arvioida, että suomen julkinen talous ajautuu
kestämättömään tilaan vuoteen 2007 mennessä.
tähän olisi ollut monia syitä. tärkeimpiä niistä

olisivat olleet väestöennusteet ja eläkemenojen
kasvu. 1960­luvun väestöennusteiden mukaan
suomen väestö ei koskaan tulisi saavuttamaan
5 miljoonan rajaa, mikä osaltaan rajoittaisi ta­
louden kasvumahdollisuuksia. eläkepommin
olisi voinut myös odottaa laukeavan sen vuok­
si, että tuolloin vasta perustetun työeläkejärjes­
telmän ansiosta eläkemenojen bkt­osuus nou­
sisi vuoteen 2007 mennessä 10 prosenttiyksik­
köä. tällaisen arvion pohjalta olisi hyvin voitu
päätyä siihen, että suomessa ei koskaan tule
olemaan varaa työeläkkeisiin, peruskoulu­uudis­
tukseen, kansanterveyslakiin eikä päivähoito­
järjestelmään – eli uudistuksiin, jotka monin­
kertaistivat julkisten menojen volyymin vuosina
1964–2007.

VM päätyy nyt samalla tavoin arvioimaan,
että vuoteen 2050 mennessä ajaudutaan kestä­
mättömään tilaan. keskeiset syyt tähän ovat
eläke­ ja terveysmenojen kasvu, työllisyyden
heikentyminen, tuottavuuden kasvun hidastu­
minen ja kokonaisveroasteen lasku. Väestön
ikääntymisestä riippuvien eläke­ ja terveysme­
nojen kasvu on kiistatonta (muutoksen suun­
nasta ei ole erimielisyyttä vaikka suuruuteen
liittyy epävarmuutta), koska ikääntyvän väes­
tön määrä voidaan ennakoida suhteellisen luo­
tettavasti. Muiden tekijöiden arvailu on hyvin
epävarmalla pohjalla.

Kestävyysvajeen syntyminen
pitkällä aikavälillä ja siihen
vaikuttavat tekijät

tulevaisuudessa keskeinen julkiseen talouteen
vaikuttava tekijä on väestön odotettavissa oleva
ikääntyminen. Vaikka väestöennusteet ovat
verraten luotettavia liittyy kuitenkin tulevaan
väestökehitykseen useita epävarmuustekijöitä.
työikäisen väestön ennakointi on vaikeampaa

5 EU:n komissio on omissa nk. AWG­ryhmän arvioissaan
pitänyt kestävyyden määritelmänä sitä, että julkinen brutto­
velka vakiintuu pitkällä aikavälillä 60 prosenttiin bkt:sta.
Tällöin julkisessa taloudessa voi jatkuvasti olla muutaman
bkt­prosentin suuruinen rahoitusvaje.
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kuin eläkeläisten määrän arviointi. tämä joh­
tuu siitä, että työikäisten määrään vuonna 2050
vaikuttavat paitsi nykyisten ikäluokkien koko
myös tulevaisuuden maahanmuutto ja synty­
vyys. arviot näistä vaihtelevat jatkuvasti. tilas­
tokeskus esitti uusimman väestöennusteensa
tämän vuoden toukokuussa, jossa nostettiin
aiempia arvioita ylöspäin ja päädyttiin siihen,
että suomen väkiluku olisi 5,7 miljoonaa jo
vuonna 2030 – ts. selvästi enemmän kuin
VM:n kestävyysarvion mukaan. uusi väestö­
ennuste ilmestyi kuitenkin VM:n kestävyysra­
portin laatimisen jälkeen eikä siten ehtinyt
mukaan sen arvioihin.

Väestön ikääntymisen vuoksi julkisten me­
nojen – varsinkin sosiaali­ ja terveysmenojen
– odotetaan kasvavan selvästi vuoteen 2030 asti
ja myös sen jälkeen. on kuitenkin epäselvää,
kuinka paljon menot nousevat reaalisesti ja
kuinka paljon taas suhteessa kokonaistuotan­
toon ja veropohjaan.

hoito­ ja hoivamenojen kasvupaine riippuu
siitä, kuinka hyväkuntoisia tulevaisuuden van­
hukset ovat. toistaiseksi on käynyt niin, että
vanhusväestön kunto on parantunut eikä hoi­
don tarve ole kasvanut samaa tahtia ikääntymi­
sen kanssa. Varovaisuusperiaatteen mukaan voi
kuitenkin olettaa, että eläke­ ja hoivamenot
kasvavat samaa vauhtia kuin väestö ikääntyy.6

VM ennakoi raportissaan, että ikääntymisestä
johtuva hoito­ ja hoivahenkilökunnan lisäystar­
ve on kestämättömän suuri eli noin 60 000 hen­
keä vuoteen 2020 mennessä. eläke­ ja hoiva­
menoista aiheutuu julkiselle sektorille lisäkus­
tannuksia, joiden rahoittamismahdollisuudet
riippuvat siitä, millaiseksi veropohjan kehitys

muodostuu. suuristakin menoista voidaan sel­
vitä, jos verotulot kehittyvät suotuisasti.

Veropohjan kehitys riippuu keskeisesti kan­
santalouden kasvusta. kansantalouden kasvun
määrittävät puolestaan tuottavuuden, väestön
ja työllisyysasteen kehitys. on selvää, että var­
sinkin pitkällä aikavälillä talouskasvun jatku­
vuuteen ja talouden kasvupotentiaaliin liittyy
suurta epävarmuutta. keskipitkän ajan ja var­
sinkin pitkän ajan kasvunäkymiä varjostavat
uhkakuvat väestön ikääntymisen aikaansaamas­
ta työvoimapulasta. VM pitää todennäköisenä
samanaikaista työttömyyttä ja työvoimapulaa:
työttömyysasteen ennakoidaan vähitellen pai­
nuvan 6 prosenttiin, mutta ei tämän alapuolel­
le, koska

”työttömyytemme olisi tällöin käytännössä ko­
konaan rakenteellista. Viime aikoina tehdyt ar­
viot suomen rakenteellisesta työttömyydestä
liikkuvat alimmillaan 7 prosentin tietämissä”
(ib., 13).

rakenteellinen työttömyys ja työikäisen väes­
tön supistuminen johtavat puolestaan tarjonta­
rajoitteisiin:

”taloutemme kasvuvauhtia alkaa tämän arvion
mukaan rajoittaa tuotantoresurssien, työn ja pää­
oman, saatavuus” (ib., 13).

sivumennen sanottuna on hieman erikoista,
että resurssi­ ja pääomapulaa pidetään vielä
nykyään kasvun rajoitteena – käytännössä pää­
omaa on rajattomasti tarjolla ja työvoimaa voi­
daan korvata uudella teknologialla. Mutta vaik­
ka investointien ja teknologian mahdollisuuksia
ei otettaisi lukuun, voidaan hyvin kyseenalais­
taa myös näkemys työvoimapulasta.

edellä mainittu uusin väestöennuste ei tue
näkemystä työllisyyden supistumisesta. ei ole
myöskään mitään syytä, miksi työllisyysaste eli
työllisten osuus työikäisestä väestöstä ei voisi

6 Erilaisia oletuksia hoivatarpeen kasvusta ja sen vaikutuk­
sista julkisiin menoihin on käsitelty SOMERA­ryhmän ra­
portissa (SOMERA 2002).
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nousta nykyiseltä tasoltaan. VM:n pitkän ajan
kehitysarvio olettaa kyllä, että työllisyysaste
nousee vähitellen vuoteen 2020 mennessä 74
prosenttiin (eli samalle tasolle kuin vuonna
1990), mutta ei tämän yläpuolelle. toisin sa­
noen riittävää talouskasvua ei saavuteta, koska
työllisyysaste ei nouse. tämä on kuitenkin ke­
häpäätelmä. on vaikea nähdä, miksi työllisyys­
aste ei voisi jollain aikavälillä nousta muiden
maiden tasolle, jos työvoimaa kerran tarvitaan.
Voidaan tietysti VM:n tavoin ajatella, että suo­
messa on jo lähestulkoon saavutettu potentiaa­
lisen työllisyyden ja luonnollisen työttömyyden
rajat, mutta on vaikea uskoa, että nämä voisivat
pysyä muuttumattomina monen vuosikymme­
nen ajan.

VM tukeutuu työllisyyspessimismissään ar­
vostettujen tahojen tekemiin arvioihin suomen
rakenteellisesta työttömyydestä. oeCd on ar­
vioinut, että tämä luku on 8,1 prosenttia. eu:n
arvio on 7,1 prosenttia.7 rakennetyöttömyyses­
timaattien historia on kuitenkin surullista luet­
tavaa ja kertoo siitä, ettei näissä asioissa kan­
nattaisi kumarrella kuvia. suomen ja myös
useimpien muiden euroopan maiden kohdalla
mm. oeCd:n esittämät arviot rakenteellisesta
työttömyydestä ovat olleet jatkuvasti virheelli­
siä.8 niitä on jouduttu korjaamaan alaspäin sitä
mukaan kuin todellinen työttömyys on pudon­
nut näiden arvioiden alapuolelle. siksi ei ole­
kaan syytä olettaa, että oeCd:n tai jonkun
muun arviot rakennetyöttömyydestä estäisivät
suomea saavuttamasta vähitellen muiden poh­

joismaiden tasoa työllisyys­ ja työttömyysasteis­
sa.

edellä kiinnitettiin jo huomiota siihen, että
VM olettaa kokonaisveroasteen ensin alenevan
ja sitten pysyvän muuttumattomana. lähivuo­
sille ennakoitu kokonaisveroasteen aleneminen
ei ole suinkaan selvää, vaikka VM motivoikin
sitä mm. kansainvälisellä verokilpailulla. Mah­
dollisesta verokilpailusta aiheutuvia veronalen­
nuspaineita voidaan aina kompensoida kiristä­
mällä esim. kiinteistöjen ja kulutuksen verotus­
ta niin, että kokonaisveroaste pysyy muuttu­
mattomana.

politiikkaneutraaleja tulevaisuusskenaarioi­
ta laadittaessa mahdollisia veroperustemuutok­
sia ei pitäisi ottaa lukuun. oletus kokonaisve­
roasteen muuttumattomuudesta (tai sen laskus­
ta jollekin tasolle) ei ole kuitenkaan sama asia
kuin vakaa ja neutraali veropolitiikka. koko­
naisveroaste voi tulevaisuudessa nousta ilman
veroperusteiden kiristymistä, jos veropohjat
kasvavat nopeammin kuin bkt. tähän suuntaan
vaikuttavia tekijöitä on useita. Veropohja laaje­
nee (suhteessa bkt:een) tulevaisuudessa eläke­
ja pääomatulojen kasvun vuoksi. jos ennakoitu
pula työvoimasta joskus toteutuu, on odotetta­
vissa, että funktionaalinen tulonjako muuttuu
ansiotulojen hyväksi, mikä osaltaan kasvattaa
myös veropohjaa. nämä muutokset johtavat
yhdessä siihen, että yksityisen kulutuksen osuus
bkt:sta (joka on suomessa tällä hetkellä verra­
ten alhainen) nousee myös, mikä kasvattaa vä­
lillisen verotuksen veropohjaa. pienetkin muu­
tokset näissä tekijöissä voivat nostaa kokonais­
veroastetta prosenttiyksiköillä (ks. huovari et
al. 2006 ja kiander 2007).

julkisen talouden tulevaisuusskenaarioissa
lähtökohtana on usein oletus siitä, että tulon­
siirtojen reaaliarvo on sidoksissa reaali­
palkkatason kehitykseen. näin luultavasti ole­

7 Samantyyppistä pessimismiä VM on toki viljellyt aiem­
minkin, esim. vuonna 2000 laatimassaan pitkän ajan kehi­
tysarviossa (ks. esim. Sukselainen 2001). Sen perusteluja
kritisoi Sauramo (2001).

8 OECD:n 1990­luvun puolivälissä tekemien arvioiden mu­
kaan työttömyyden jyrkkä lasku Irlannissa ja Espanjassa ei
olisi pitänyt olla mahdollista.



445

J a akko Kiande r

tetaan myös VM:n pitkän aikavälin skenaarios­
sa. tällainen oletus on politiikkaneutraali9 ja se
johtaa siihen, että tulonsiirtomenojen bkt­
osuus ei supistu. oletus tulonsiirtojen sitomi­
sesta ansiotasoindeksiin on kuitenkin suomen
oloissa epärealistinen. työeläkkeiden osalta on
olemassa oma taitettuun indeksiin perustuva
järjestelmänsä, minkä vuoksi vanhat eläkkeet
supistuvat jatkuvasti suhteessa palkkasum­
maan. työeläkkeiden osalta ei siten ole olemas­
sa tiukkaa sidosta ansiotasoon. Muiden tulon­
siirtojen osalta muodollista indeksointia ei ole
lainkaan. kansaneläkkeiden ja lapsilisien osalta
on voitu todeta, että ne ovat jo 15 vuoden ajan
jääneet jatkuvasti jälkeen palkkakehityksestä
eikä tähän ole tulossa muutosta myöskään ny­
kyisellä vaalikaudella. kun näköpiirissä ei ole
merkkejä tulonsiirtojen indeksoinnista, on jul­
kiselle taloudelle tiedossa suuria säästöjä pit­
källä aikavälillä (ts. tulonsiirtomenojen bkt­
osuus supistuu).

kestävyysvajeeseen vaikuttaa myös julkisen
talouden nykyinen ylijäämä ja pitkän ajan yli­
jäämätavoite. VM:n ja myös useiden muiden
arvioiden mukaan julkisten (lähinnä sosiaali­)
menojen bkt­osuus tulee seuraavien vuosikym­
menien aikana nousemaan noin 5 prosenttiyk­
sikköä. useimmissa eu­maissa tällainen näky­
mä olisi ongelmallinen, koska niiden julkinen
talous on jo lähtökohtaisesti alijäämäinen. suo­
messa ollaan kuitenkin tilanteessa, jossa julki­
sen talouden lähtökohtaisen ylijäämän voi en­
nakoida tänä vuonna olevan noin 5 prosenttia
bkt:stä. tällöin ennakoitu menoasteen nousu
ei johtaisi pitkälläkään aikavälillä alijäämään
vaan ainoastaan ylijäämän supistumiseen. as­

teittain supistuva ylijäämä merkitsee sitä, että
julkisen talouden nettovarat (= eläkerahastot
– valtion ja kuntien velat) jatkavat kasvuaan
useiden vuosikymmenien ajan, mikä puoles­
taan kasvattaa julkisen sektorin nettopääoma­
tuloja.10 kuviossa 2 on esimerkki tällaisesta
urasta. siinä julkisen sektorin nettovarat jatka­
vat kasvuaan suhteessa bkt:een jatkuvasti, vaik­
ka samaan aikaan julkisen talouden perusjäämä
heikkenee alun 5 prosentista asteittain nollaan
prosenttiin 2040­luvun alkuun mennessä.11

VM:n arvioima kestävyysvaje johtuu kuitenkin
siitä, että se arvioi perusjäämän kääntyvän ne­
gatiiviseksi jo 2020­luvulla, mikä osin on seu­
raus oletuksesta, jonka mukaan vuonna 2010 ei
ylletä edes 4 prosentin suuruiseen ylijäämään.

Lopuksi

julkisen talouden tasapainon ja rahoituksen
näkökulmasta pitkällä tähtäimellä keskeisiksi
tekijöiksi muodostuvat tuottavuus ja työllisyys.
työllisyysasteen nousu 75 prosenttiin näyttäisi
turvaavan hyvinvointivaltion rahoituksen myös
pitkällä aikavälillä. arviot suomen julkisen ta­
louden kestävyysvajeesta perustuvatkin käsi­
tykseen, jonka mukaan näin korkeaa työllisyys­
astetta ei koskaan tultaisi saavuttamaan. ko­
hoavaa työllisyysastetta voidaan kuitenkin pe­
rustella eri tekijöillä. suurten ikäluokkien siir­
tyminen eläkkeelle merkitsee sitä, että työikäi­
sen väestön keski­ikä alenee ja koulutustaso

9 Tulonsiirtojen sitomista ansiotasoindeksiin voidaan pitää
neutraalina linjauksena, koska se säilyttää hyvinvointival­
tion etuuksien suhteellisen tason muuttumattona.

10 Vuonna 2050 nämä tulot voivat olla suhteessa bkt:een
jopa 5 prosenttiyksikköä nykyistä suuremmat. Tällöin sijoi­
tustuottojen kasvu riittäisi kattamaan kasvaneet menot eikä
veroasteen nousua tarvittaisi. Ks. myös Kiander ja Östring
(2003), jossa käsitellään vaihtoehtoisten tuottoasteiden vai­
kutusta.

11 Laskuharjoituksen taustaoletukset ovat bkt:n vuotuinen
2 prosentin kasvu ja sijoitusten 3 prosentin reaalituotto.
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paranee seuraavalla vuosikymmenellä. jo pit­
kään jatkunut maan sisäinen muuttoliike kes­
kittää osaltaan väestöä ja vähentää alueellisten
työllisyyserojen merkitystä. lisäksi eläkejärjes­
telmän kannustimet ja väestön parantuva ter­
veys johtavat työurien pidentymiseen. näiden
syiden vuoksi on järkevää olettaa, että suomes­
sa saavutetaan muiden pohjoismaiden nykyi­
nen noin 75 prosentin työllisyysaste vähitellen
vuoteen 2020 mennessä. pidemmällä aikavälil­
lä tämäkin taso voidaan hyvin ylittää, kun kes­
kimääräinen eläköitymisikä nousee ja työurat
pitenevät.

talouspolitiikan tavoitteena tulisi olla työl­
lisyysasteen nostaminen pohjoismaiselle tasolle
sekä väestökehitykseen vaikuttaminen maahan­
muutto­ ja perhepolitiikan avulla. Myös tuot­
tavuuden kasvusta on huolehdittava. tuotta­
vuus­ ja työllisyystavoitteiden tärkeys on laajal­
ti ymmärretty, mutta keinoista niiden saavutta­

miseksi ei ole yhtä selvää käsitystä. riittävän
nopean tuottavuuden kasvun ylläpitäminen
edellyttää paitsi aktiivista teknologia­ ja kilpai­
lupolitiikkaa myös suhteellisen korkean inves­
tointiasteen (ml. julkiset investoinnit) turvaa­
mista, jotta pääomakanta voisi kasvaa ja uusiu­
tua. näiden tavoitteiden saavuttaminen edel­
lyttää varsin todennäköisesti myös julkisten
menojen kasvua; teknologisen kilpailukyvyn
ylläpito edellyttää investointeja osaamiseen.
lisäksi suomen tapaisessa nopean muuttoliik­
keen maassa tarvitaan edelleen suuria infra­
struktuuri­investointeja talouden kasvuedelly­
tysten turvaamiseksi.

VM esittää kestävyysarviossaan oman lis­
tansa julkisen talouden näkymiä parantavista
toimista. näitä ovat eläkkeiden rahastointias­
teen nostaminen ja rahastojen tuoton kohenta­
minen, julkisten palvelujen tuottavuuden ko­
hottaminen ja työllisyysasteen pysyvä kohotta­

Kuvio 2. Julkisen sektorin nettovarojen kehitys, kun perusjäämä heikkenee asteittain 5 %­yksikköä
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minen. työllisyysasteen osalta VM katsoo, että
tarvitaan rakenteellista työttömyyttä alentavia
rakenteellisia toimia, joita ei kuitenkaan tar­
kemmin käsitellä. VM:n katsauksen ongelma
on se, että menokuria saarnatessaan se samalla
implisiittisesti päätyy siihen, että talouden kas­
vuedellytysten turvaaminen jää muiden tahojen
kuin julkisen sektorin tehtäväksi. aktiivinen
veropolitiikka samoin kuin kasvua tukevat
osaamis­ ja infrastruktuuri­investoinnit ja työ­
voimapolitiikan aktivointitoimet jäävät tällöin
vaille resursseja. eläkkeiden rahastointiastetta
voidaan nostaa eläkemaksuja nostamalla, mut­
ta rahastojen tuottoon ei voida kovin paljoa
kotimaisilla päätöksillä vaikuttaa.12

julkisen talouden nykyisen liikkumavaran
käyttämättä jättämistä voidaan huolestuttavien
pitkän ajan näkymien ohella perustella myös
lyhyen tähtäyksen suhdannepoliittisilla syillä
– talouden ylikuumentumisen riski on otettava
vakavasti. jatkuvan finanssipoliittisen kieltäy­
myksen harjoittaminen myös suhdannesyklin
yli on kuitenkin vaikeammin perusteltavissa.
tämän hetkinen perustelu on laskelmien tuot­
tama arvio pitkän ajan kestävyysvajeesta. edel­
lä on pyritty osoittamaan, ettei tämä käsitys ole
kovin vankasti perusteltu: sen taustalla on pes­
simistinen näkemys kansantalouden tuotanto­
potentiaalista ja luonnollisesta työttömyysas­
teesta ja heikosti motivoituja arvauksia veroas­
teen laskusta ja tulonsiirtomenojen suuresta
kasvusta. pitkän tähtäimen kehityskulkuihin
väistämättä liittyvää suurta epävarmuutta ei
myöskään huomioida riittävästi.

Vaikka näkemys suomen julkisen talouden
pitkän ajan kestävyysvajeesta olisikin uskotta­

va, on kysyttävä, onko jatkuva säästäminen ja
varautuminen tuleviin uhkakuviin perusteltua
sukupolvien välisen oikeudenmukaisuuden nä­
kökulmasta. suomalaisessa keskustelussa on
tapana argumentoida, että tuleville sukupolvil­
le ei saisi jättää velkaa. jo verrattain normaali
aikapreferenssi saa kuitenkin pohtimaan sitä,
pitäisikö todella tämän hetken tarpeista tinkiä
sen vuoksi, että vuonna 2050 ei tarvitsisi nostaa
lainkaan veroja – vaikka tulotaso on tuolloin
kaksin­ tai kolminkertainen nykyhetkeen ver­
rattuna?13 tämä on yhtä järkevää kuin sen vaa­
timinen, että 1960­luvulla olisi pitänyt jättää
hyvinvointivaltio rakentamatta siihen liittyvien
suurten riskien, väestökehityksen epävarmuu­
den ja odotettavissa olevan veroasteen nousun
vuoksi – ja myös siksi, että tuleville sukupolvil­
le (eli meille) ei olisi saanut jättää rasitteita. on
kuitenkin ilmeistä, että nykyinen sukupolvi on
paljon vauraampi kuin 1960­luvun alun suoma­
laiset.

todellisuudessa emme ole jättämässä julkis­
ta velkaa tuleville sukupolville. pikemminkin
olemme työeläkerahastojen kautta säästämässä
huomattavan suurta finanssivarallisuutta tule­
via sukupolvia varten. tällä hetkellä julkisen
sektorin nettomääräinen finanssivarallisuus
(=eläkerahastot miinus julkinen bruttovelka)
on jo noin 30 prosenttia bkt:sta ja vuoteen 2020
mennessä tämä luku noussee 100 prosentin
tuntumaan. Monesti viljellään sanontaa, jonka
mukaan julkinen velka on tulevaisuuteen siir­
retty veronkorotus. emme ehkä ole huoman­
neet, että saman logiikan mukaan suuri julki­
nen finanssivarallisuus on tulevaisuuteen lykät­
ty veronkevennys. 

12 Esityksen taustalla on ajatus, että keskimääräinen tuotto
voisi nousta sijoittamalla entistä suurempi osa eläkevaroista
osakemarkkinoille. Tuotto riippuu kuitenkin viime kädessä
globaalien pääomamarkkinoiden kehityksestä.

13 Tulotaso on vuonna 2050 kaksinkertainen vuoteen 2007
verrattuna, jos talouden kasvuvauhti on tulevina vuosina
keskimäärin 1,7 prosenttia vuodessa ja kolminkertainen, jos
kasvu on 2,6 prosenttia vuodessa.
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