Kansantaloudellinen aikakauskirja — 112. vsk. — 4/2016

Eduskunnan sisdinen tietopalvelu -

riippumatonta vaikutusarviointia poliittisen

padtoksenteon tueksi

Sami Gronberg, Olli Kannas, Leena Kerkelid ja Mika Rajala

Tutkimustiedon ja taloustieteellisen analyysin
seka vaikutusarvioinnin hyodyntimista paatok-
senteossa on kisitelty viime vuosina useissa
kirjoituksissa (Pohjola 2006; Hyytinen ja Toi-
vanen 2010; Ilmakunnas 2010; Vihridla 2016).
Eduskunnan sisiisen tietopalvelun taloudelli-
set laskelmat -palvelun tavoitteena on osaltaan
vahvistaa paitoksenteon tietoperustaa ja lisita
asiapohjaista talouspoliittista keskustelua.
Konkreettisesti tietopalvelu parantaa erityises-
ti oppositiopuolueiden edellytyksid muodostaa
omia vaihtoehtoja, jotka ovat vertailukelpoisia
hallituksen esitysten kanssa. Taloudellisten las-
kelmien lisiksi tietopalvelu avustaa eduskunta-
asiakkaita kaikissa talouteen liittyvissi toimek-
siannoissa.

Sisdinentietopalvelu tuottaa taloudellisia
vaikutusarvioita virkamiestyoni riippumatto-
masti ja reaktiivisesti. Tietopalvelun asiakkaita
ovat paasaantoisesti eduskuntaryhmit, kansan-
edustajat ja heiddn avustajansa. Toimeksianto-
ja on tullut kaikilta puolueilta, mutta selvasti

eniten oppositioryhmiltd. Erityisesti syksyisin
vaihtoehtobudjetteihin liittyen opposition tie-
topyyntdja myos priorisoidaan. Vaikutusten
arvioinnissa tarkastelun kohteena on usein se,
miten reformit vaikuttavat julkisen talouden
rahoitusasemaan, tulonjakoon ja kansalaisten
kaytettavissa oleviin tuloihin.

Laskelmia pyydetdin usein nopealla aika-
taululla eiki tietopalvelussa tuoteta akateemis-
ta tutkimusta. Vaikutusarviointi vastaa sisallol-
tdan ja menetelmiltdan pitkalti ministerioissa
ja esimerkiksi Kansanelikelaitoksessa tuotet-
tuja laskelmia. Toimeksiannot eivit kuitenkaan
liity suoraan lainsaadannon valmisteluun, eika
tyo ole paallekkaistd, koska tietopalvelun saa-
mat toimeksiannot ovat lihes poikkeuksetta
vaihtoehtoja hallituksen esityksille tai tdyden-
tavat niiden arviointia.

Tietopalveluun lihetettyihin kysymyksiin
vastataan luottamuksellisesti, eikd vastauksia
lihtokohtaisesti luovuteta ulkopuolisille. Tie-
don hyddyntimisestd padttdd aina asiakas itse,
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mik4 mahdollistaa erilaisten vaihtoehtojen ver-
tailun myos ilman julkista keskustelua. Asiak-
kaalle lihetetty laskelma muuttuu avoimeksi
vain, jos asiakas itse julkistaa laskelman tai
viittaa sithen julkisesti. Eduskuntaryhmia to-
sin kannustetaan laskelmien ja muistioiden
julkistamiseen, koska se lisad palvelun ldpina-
kyvyytta saattamalla laskelmat, ja niiden taus-
talla olevat oletukset, myds ulkopuolisen arvi-
oinnin kohteeksi.

Tyypillisimmat tietopalvelun saamat toi-
meksiannot liittyvit useimmiten tekeilld ole-
viin reformeihin. Osaltaan asiakkaat tarvitse-
vat taustatietoa suunnittelemansa reformin
pohjaksi tai vastaavasti tarvitsevat tdydentavaa
tietoa hallituksen suunnittelemien muutosten
arvioimiseksi. Laajemmat kokonaisuudet liit-
tyvit varjobudjettien sekd vaaliohjelmien laa-
dintaan, joiden valmistelussa tietopalvelu voi
avustaa puolueiden niin halutessa.

Erityistd kiinnostusta ovat viime aikoina
herittineet muun muassa oppositioryhmien
tilaamat vaikutusarviot laajemmista kokonai-
suuksista, kuten hallitusohjelmasta ja talousat-
vioesityksesta. Vastaavia vaikutusarvioita ei ole
valtioneuvoston taholta julkaistu. Tietopalve-
lun laskelmat tdydentivitkin osittain ministe-
ridissa tuotettuja arvioita ja voivat viime kades-
sd johtaa entistd parempaan ja kokonaisvaltai-
sempaan lainsaadannon vaikutusarviointiin.

Tietopalvelussa on parhaimmat edellytyk-
set laskelmien tuottamiseen henkiloverotuksen
ja sosiaaliturvan muutosten vaikutuksista. Sen
sijaan esimerkiksi yritysverotukseen tai vlilli-
seen verotukseen liittyvissi laskelmissa joudu-
taan usein turvautumaan lihinnd julkisesti
saatavilla olevaan tilasto- ja tutkimustietoon.
Tietopalvelun tuottamissa vaikutusarvioinneis-
sa on padosin pidittaydytty niin sanotuissa
staattisissa laskelmissa. Dynaamisia vaikutuk-

sia on kuitenkin tapauskohtaisesti arvioitu sa-
nallisesti taloustieteelliseen kirjallisuuteen
viitaten. Dynamiikan huomioimiselle ja aineis-
topohjan laajentamiselle onkin havaittu tarvet-
ta.

1. Esimerkkid linsinaapurista

Laskentapalvelun kehittimisen esikuvana on
ollut Ruotsin parlamentin tietopalvelun (uzred-
ningstiinsten) saamat kokemukset vastaavan-
tyyppisestd palvelusta, joka luotiin jo 1990-lu-
vun lopulla. Keskeista laskentapalvelun perus-
tamiselle Ruotsissa oli se, ettid talousarvion
kisittelyssa opposition esittimien vaihtoehto-
jen tueksi alettiin vaatia yha tarkempia selvityk-
sid niiden taloudellisista vaikutuksista.

Suomessa laskentapalvelu aloitettiin pilot-
tihankkeena vuoden 2011 alussa. Talla hetkel-
14 tietopalvelussa tyoskentelee nelja ekonomis-
tia ja yksi juristi. Myos Suomessa palvelun pe-
rustamisen taustalla oli ennen kaikkea tahto
parantaa opposition mahdollisuuksia kayttda
puolueetonta ja vertailukelpoista analyysia hei-
dén esittamiensi reformien taloudellisten vai-
kutusten arviointiin. Riippumattoman vaiku-
tusarvioinnin avulla poliittisista vaihtoehdois-
ta saadaan keskenain vertailukelpoisia, ja myos
opposition vaihtoehdot voidaan suhteuttaa
julkisen talouden kehykseen.

Parlamenttien sisdisten laskentapalvelujen,
”budjettitoimistojen”, historian alku paikallis-
tuu Yhdysvaltoihin. Nixonin hallituskaudella
kongressin budjettivallan varmistamiseksi kat-
sottiin tarpeelliseksi perustaa yksikko, joka
tuottaisi puolueetonta taloudellista tietoa kon-
gressin kayttoon. Budjettitoimisto (Congressio-
nal Budget Office) aloitti toimintansa vuonna
1975.
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Sittemmin budjettitoimistoja on perustettu
niin Kanadassa, Isossa-Britanniassa kuin Tshe-
kin tasavallassakin. Toisaalta monissa maissa,
kuten Tanskan Folketingetissa, parlamentissa
tarvittava taloudellinen informaatio tuotetaan
taysin parlamentin ulkoisin voimin. Budjetti-
toimistojen institutionaalinen asema vaihtelee,
mutta tunnusomaisena piirteena on selvitysten
poliittinen riippumattomuus.

Lihes poikkeuksetta budjettitoimistoille on
asetettu tehtaviksi myos tarkastella talouspoli-
titkkaa julkisen talouden kestdvyyden niko-
kulmasta. Useissa maissa myos talousennustei-
den tekeminen kuuluu budjettitoimiston paa-
tehtaviin. Lisdksi budjettitoimistoille on tyy-
pillista, ettd ne tuottavat tietoa myos valiokun-
nille. Tyonjaoltaan Suomen malli on poikkeava
ja muistuttaa tassakin Ruotsia, missa finanssi-
politiikan kestavyyden arviointiin, julkisen
talouden valvontaan tai talousennusteisiin liit-
tyvda tyotd ei tehdd parlamentin laskentapal-
velussa. Suomessa valiokunnat saavat tarvitse-
mansa tiedon padosin ministerioiltd, ja julkisen
talouden valvonta on puolestaan keskitetty
Valtiontalouden tarkastusvirastolle.

2. Mikrosimulointimalli tarkeana
valineena

Verotukseen ja sosiaaliturvajirjestelmazin koh-
distuvien reformien taloudellisia vaikutuksia
mallinnetaan yleisesti mikrosimulointimenetel-
malld. Mallin avulla voidaan tutkia politiikka-
muutosten vaikutuksia verotuloihin, etuusme-
noihin, tuloeroihin ja taloudellisiin kannusti-
miin. Menetelmin vahvuutena onkin se, etti
silld voidaan arvioida samalla sekd makrotason
vaikutuksia julkiseen talouteen etta yksittiisten
kotitalouksien taloudelliseen asemaan ottaen
huomioon koko tulonsiirtojarjestelmin yhteis-
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vaikutukset.! Mallia voidaan kayttda myos po-
lititkkamuutosten vaikutusten jalkikiteisarvi-
ointiin (esim. Honkanen ja Tervola 2014) tai
tukemaan esimerkiksi makromalleihin perus-
tuvaa analyysid (esim. Kerinen ja Lehmus
2016).

Eduskunnassa on kaytéssa SISU-mikro-
simulointimalli?, jolla on lihes 60 kayttajaa
yhteensi 17 eri organisaatiossa. Kiyttajakun-
taan kuuluu muun muassa ministerioiti, tutki-
muslaitoksia seki etujirjestdja. Yhteinen las-
kentaviline tekee vaikutusarvioista vertailukel-
poisia riippumatta siitd missd ne on tuotettu.
Tdma on erityisen tirkeaa tietopalvelulle, kos-
ka laskelmia verrataan tyypillisesti hallituksen
esitykseen ja valtiovarainministerion arvioihin.

SISU-mallin kehitystyo kaynnistyi valtiova-
rainministerion asettamana vuonna 2010, ja
malli otettiin kdyttoon vuonna 2013. Malli on
keskitetty Tilastokeskukseen, mutta myos Kan-
sanelikelaitos osallistuu merkittavalld panok-
sella mallin kehittimiseen ja yllipitoon. Hank-
keen tavoitteena oli lisatd mallin kiyttdjakun-
taa, vahentaa henkiloriippuvuutta seki karsia
paallekkaista tyota, jota substanssisisalloltaan

lahes identtisten TUJA-, SOMA- ja JUTTA-

U Esimerkkind menetelmin monipuolisesta kiytésti Edus-
kunnan sisiisessi tietopalvelussa on Vibreiden perustulo-
mallin analyysi (Kannas ja Kérkkdinen 2015). Vastaavaa
menetelmid ja mallia on mychemmin hyédynnetty myis
perustulokokeilun esiselvitysraportissa (Kangas ja Pulkka
2016). Tilastokeskus on listannut kattavasti sivuilleen jul-
kaisuja, joissa on kéiytetty SISU-mallia: bttps://tilastokes-
kus.fi/tup/mikrosimulointi/sisu_julkaisuja.html

2 Lyhenne sanoista Shnuloitu SUomi. Tarkempi kuvaus

mallista loytyy mallin késikirjasta (Tilastokeskus 2016).
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mallien yllapito kdytinnossa tarkoitti.? Lisaksi
uudessa mallissa on pyritty parantamaan kay-
tettavyyttd muun muassa kayttoliittyman avul-
la. Suurin edistysaskel saavutettiin kuitenkin
laskentatarkkuudessa mallin kdyttimin aineis-
ton otoskoon huomattavan kasvamisen myota.
SISU-malli hyodyntad uutta noin 800 000 hen-
kilon tiedot kattavaa rekisteripohjaista aineis-
toa, joka on otoskooltaan 30 kertaa suurempi
aiempaan pohja-aineistoon verrattuna.?
SISU-malli sisaltad valtaosan ansio- ja paa-
omatuloveroja sekd sosiaaliturvajarjestelmaa
koskevasta lainsaadannosti, joka on mallinnet-
tu ja parametrisoitu pitkaltd ajanjaksolta. Mal-
lin merkittavimmat kehittamiskohteet ovat
kuitenkin edelleen kutakuinkin samat kuin
mit4 listattiin jo ldhes 20 vuotta sitten TUJA-
mallin kehittdmistd koskien (Viitamaki 1998).
Aineistopohjan laajentumisen lisdksi paran-
nuksia on tehty lihinna arvonlisiaverojen mal-
linnukseen, jotka voidaan nyky#an simuloida
tietyin rajoituksin osana SISU-mallia. Mallin
ulkopuolella my6s suuri osa valmisteveroista
voidaan karkeasti estimoida kotitaloustasolle
Tilastokeskuksen Kulutustutkimuksen avulla.
Nykyisista koko Suomen vero- ja sosiaali-
turvajarjestelmaa kuvaavista malleista puuttu-
vat kuitenkin edelleen muun muassa hyvin-

b Naisti TUJA-malli on edelleen aktitvisessa kaytissd val-
tiovarainministerion vero-osastolla ja Valtion taloudellisessa
tutkimuskeskuksessa. Lisiksi valtiovarainministeriolli ja
Verohballinnolla on kiytissiin henkiloverotuksen suunnit-

telumalli (HVS).

+ Teoriassa mikdin ei esti koko vieston kdiyttod, mutta
ongelmaksi nousisi lihinni mallin selked hidastuminen
otoskoon kasvaessa. Nykyisti otoskokoa painotettuna koko
vieston tasolle voidaan kuitenkin pitii riittivindg tyypilli-
simpien tutkimuskysymysten osalta. TUJA- ja HVS-malleis-
sa voidaan verotuksen osalta hyédyntid koko viestin katta-
vaa totaaliaineistoa.

vointipalvelut’, tyoeldkkeet, kdyttaytymisvai-
kutukset ja muu dynamiikka®. Kehittimisen
kannalta keskeinen ongelma on liittynyt tarvit-
tavien aineistojen saatavuuteen. Mallin keskit-
taminen Tilastokeskukseen sekid Kansanelike-
laitoksen keskeinen rooli voivat kuitenkin
luoda edellytyksida mallin nykyisen laskenta-
tarkkuuden parantamiselle sekd mallin laajen-
tamiselle.

Lisiksi uudessa mallissa laajan kiyttdja-
kunnan etuna on, ettd se mahdollistaa myos
varsinaisesta ylldpitajdstd riippumattoman jat-
kuvan kehittamisen. Usein nami kayttajalah-
toiset mallin laajennukset liittyvit tietyn lain-
saadiantokokonaisuuden mallintamiseen (esim.
Tervola 2016). Vastaavasti Tilastokeskus on li-
sannyt malliin hiljattain myds tyonantajamak-
sut verokiilalaskelmia varten. Kehitystyota ta-
pahtuu siten monella eri taholla.

Kuten edeltajansia, myos SISU-malli on
staattinen mikrosimulointimalli. Mallissa ei
siten oteta huomioon kayttaytymisvaikutuksia
tai aikaulottuvuutta. Staattinen malli soveltuu
kuitenkin hyvin erityisesti suhteellisen pienten
reformien vilittomien vaikutusten arviontiin.
Staattiset ja dynaamiset mallit eivit myoskadan
ole toisiansa poissulkevia, vaan ne voivat pi-
kemminkin tdydentdd toisiaan esimerkiksi
erottamalla nimi kaksi vaikutusta toisistaan.
Liszksi staattisen mallin kaytto ei vaadi juuri-
kaan taustaoletuksia ja on siten myds lahtokoh-
taisesti talousteoreettisesti neutraali. Tyypilli-

> Hyvinvointipalvelujen kdiyttii Suomessa ovat mikrotasol-
la tutkineet ainakin Pylkkinen ja Sallila (2011).

¢ Ilmeisesti ainoa talouteen liittyvi suomalainen dynaami-
nen mikrosimulointimalli on Eliketurvakeskuksessa viime
vuosina kebitetty ELSI-mallz, johon on mallinnettu tyéeli-
kejirjestelma, kansanelikkeet ja ansiotuloverotus (Sthvonen
2015).
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sesti vaikutusarviointeja varten perusvuoden
pohja-aineisto kuitenkin ”ajantasaistetaan”
vastaamaan reformin voimaantulovuoden en-
nustettua tulo- ja viestdjakaumaa (static data
ageing). Suurin epavarmuus laskelmissa liittyy-
kin [ahinna prosessissa kaytettavaan kokonais-
taloudelliseen ennusteeseen.

Dynaamisista vaikutuksista mielenkiinnon
kohteena tulonsiirtojirjestelmad kuvaavissa
mikrosimulointimalleissa on yleensi erityisesti
tuloverotuksen ja sosiaaliturvan vaikutus tyon
tarjontaan. Lisiksi esimerkiksi tulonsiirtojar-
jestelmiin tehtiavien muutosten vaikutusta
elinkaaritulojen jakaumaan olisi mahdollista
tutkia dynaamisilla elinkaarimalleilla. Osin
esimerkiksi sosiaaliturvajirjestelmiin tehtivi-
en muutosten tyollisyysvaikutuksia voidaan
arvioida mikrotasolla jo talld hetkelld hyodyn-
tamalla mikrosimulointimallin ulkopuolisia,
empiirisiin tutkimuksiin perustuvia joustoes-
timaatteja (Kotamiaki 2016). Valtion taloudelli-
nen tutkimuskeskus on myds osana laajempaa
tutkimushanketta kehittimaissa rakenteellisen
tyon tarjonnan mallia tavoitteenaan tutkia tu-
lonsiirtojirjestelman kannustimien vaikutusta
pienituloisten ja tyottomien tyon tarjontaan.’
Todennikaisesti uusi lisdosa ei ole ainakaan
vilittomasti yhdistettdvissa SISU-malliin, mut-
ta se olisi valmistuessaan kuitenkin merkittava
edistysaskel mikrosimulointimallien kehityk-
sessi.

3. Palvelu kehittyy

Taloudellisia vaikutusarvioita on ollut tarve
tuottaa myos eduskunnan sisdisesti. Uusi las-
kentapalvelu on vastannut tihin kysyntdin ja

7 Ks. laajemman hankkeen yleisesittely: http://www.uta.
filikk/en/wip/index.html
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osoittanut tarpeellisuutensa talouspoliittiseen
keskusteluun ja paatoksenteon tueksi tarvitta-
van tiedon tuottajana. Tulevaisuuden kannalta
on kuitenkin hyva pohtia myos palvelun kehit-
tamistd. Eduskunnan sisilli on keskusteltu
muun muassa laskelmien julkisuudesta ja toi-
meksiantojen priorisoinnista.

Lisdksi kehittdmistarpeita on erityisesti vai-
kutusarvioinnissa tarvittavien aineistojen saa-
tavuudessa. Tietopalvelu pyrkii tulevaisuudes-
sa muun muassa laajempien rekisteripohjaisten
yksikkotason veroaineistojen hyodyntamiseen.
Myos analyysivilineiden laajentamista on poh-
dittu. Poliittinen kysynta talouden dynamiikan
huomioivalle vaikutusarvioinnille on jatkuvas-
ti kasvanut, mutta toistaiseksi yksikon kaytossa
ei ole tahan soveltuvaa makrotaloudellista mal-
lia.

Staattisen maailman ulkopuolella mallin-
nus kuitenkin monimutkaistuu huomattavasti,
jolloin oletuksille ja tulosten tulkinnalle jda
merkittava rooli. Esimerkiksi Ruotsissa parla-
mentin tietopalvelu ei juuri kdytd dynamiikan
huomioon ottamisessa mallipohjaisia menetel-
mid (pois lukien 1ihinna staattisen FASIT-
mikrosimulointimallin tyon tarjonnan lisdosi-
ot). Suomessa kayttaytymisvaikutukset huomi-
oivia arvioita on esitetty muun muassa valtio-
varainministerion taholta vililliseen- ja elin-
keinoverotukseen kohdistuvien (merkittivien)
muutosten sekid rakenteellisten uudistusten
yhteydessi.® Dynaamisten vaikutusten arvioi-
minen on Suomessakin selvisti tapauskohtais-
ta. Lisiksi niiden huomioimiseen vaikuttavat
laskelmiin ja niiden tulkintaan liittyvé epdvar-

8 Lisiksi tuoreimmassa tuloverotusta koskevassa hallituk-
sen esityksessi (HE 135/2016) on potkkeuksellisesti esitet-
ty arvio muutosten vatkutuksesta tyollisyyteen.
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muus, valineiden saatavuus sekid arvioitavien
muutosten mittaluokka.’

Laskentapalvelua kehitetddn asiakkaiden
tietotarpeiden niakokulmasta ja perimmaiseni
tavoitteena on parantaa seka kansanedustajien
ettd eduskuntaryhmien valmiuksia rakentaa
omia vertailukelpoisia vaihtoehtoja seka edis-
tad asiapohjaista talouspoliittista keskustelua.
Tietoon pohjautuva piitoksenteko tarvitsee
luotettavia ja asiantuntevia arvioita sen kaikis-
sa vaiheissa. [J
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