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SUOMEN JULKISEN TALOUDEN KESTAVYYS

1 Suomen julkisen talouden kestavyys:
tilvistelma’

Julkisen talouden kestavalla hoidolla varmistetaan, etta luvatut julkiset palvelut ja sosiaa-
liturva voidaan rahoittaa ja jarjestad myos tulevaisuudessa. Julkisen talouden pitkan aika-
valin ndkymia on Suomessa perinteisesti arvioitu tarkastelemalla velkasuhteen kehitysta
seka arvioimalla julkisen talouden kestavyysvajeen suuruutta.

Taman raportin tavoitteena on esittaa monipuolinen arvio Suomen julkisen talouden kes-

tavyyshaasteen mittakaavasta, sen syista ja kohdistumisesta julkisen talouden eri sektorei-
hin. Lisaksi raportissa esitetdan laaja joukko herkkyystarkasteluja eli arvioidaan eri tekijoi-

den vaikutusta julkisen talouden kestavyyteen pitkalla aikavalilla. Ndin voidaan paremmin
arvioida vaihtoehtoisten kehityskulkujen vaikutuksia julkisen talouden kestavyyteen.

Lyhyen aikavalin tarkastelu pyrkii kartoittamaan, onko valtio vaarassa ajautua maksukyvyt-
tomaksi seuraavan vuoden aikana. Tallainen tarkastelu perustuu useiden indikaattoreiden
yhdistelemiseen ja siitd tehtyyn kokonaisarvioon. Raportin paapaino on keskipitkalla ja
pitkalla aikavalill, jolloin nakdkulma siirtyy velkakestavyyteen ja yleisemmin pidemman
aikavalin menojen ja tulojen valiseen tasapainoon. Julkinen talous ei ole pitkalla aikavalilla
kestavalla pohjalla, jos menot kasvavat jatkuvasti nopeammin kuin tulot.

Julkista taloutta voidaan vahvistaa suorilla sopeutustoimilla ja rakenteellisilla uudistuksilla

Tassa raportissa ei oteta tarkemmin kantaa niihin keinoihin, joilla julkisen talouden kes-
tavyytta voidaan kohentaa. Pddsaanto kuitenkin on, ettd julkisen talouden kestavyytta
voidaan kohentaa valittomilla, nopeasti vaikuttavilla sopeutustoimilla, kuten verotusta
kiristamalla ja julkisia menoja leikkaamalla, seka pidemmalla aikavalilla vaikuttavilla ra-
kenteellisilla uudistuksilla. Myds rakenteellisten uudistusten vaikutukset ilmenevat tulojen
lisdadntymisena tai menojen pienentymisend, mutta vahittdin kayttaytymisen tai talouden

1 Raportin tekemiseen ovat kirjoittajien lisaksi osallistuneet myos Jaakko Nelimarkka ja Juho Nyholm.
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rakenteiden muuttuessa. Rakenteellisia toimia ovat esimerkiksi pidemmalla aikavalilla
tyollisyyteen, julkisen palvelutuotannon tehokkuuteen tai yleiseen tuottavuuskehitykseen
vaikuttavat toimet.

Julkisen talouden vahvistamisen lykkadaminen myéhemmaksi tulevaisuuteen kasvattaa
padsaantoisesti julkiseen talouteen kohdistuvia riskeja.? Tamanhetkinen julkisen velan al-
hainen korko toisin pehmentaa velan nousun vaikutuksia lyhyelld aikavalilla. Toisaalta on
hyva muistaa, etta vaimeat pitkan aikavalin kasvunakymat ovat yksi syy matalaan korko-
tasoon. Siten olisi vastuutonta olettaa, ettd tulevaisuuden talouskasvu hoitaa velkaon-
gelman. Lisdksi olennainen nakékulma on se, etta poliittisten valintojen tulisi kohdella eri
sukupolvia oikeudenmukaisesti. Toisin sanoen nykyhetken velkaantumisella ei saisi liiaksi
rajoittaa tulevien sukupolvien valinnanmahdollisuuksia.

Vaeston ikaantyminen lisaa paineita julkiseen talouteen

Julkisen talouden pitkan aikavalin kestavyyden arvioimisen ytimessa on vaestorakenteen
ennakoitu muutos. Vdeston ikddntyminen vaikuttaa kahta kautta julkiseen talouteen: En-
sinnd vanhusvdeston maaran kasvu luo kasvupaineita terveys-, hoiva- ja eldkemenoihin.
Toiseksi tyoikdisen vaeston supistuminen heikentda talouden kasvumahdollisuuksia, mika
heijastuu suoraan veropohjan kehitykseen.

Raportissa tehdyt vdestotarkastelut osoittavat, etta edes syntyvyyden merkittava palau-
tuminen ei riittaisi estdmaan vanhushuoltosuhteen heikkenemista. Lisaksi kestaa aikansa
ennen kuin korkeampi syntyvyys heijastuu tyoikdisten maaraan ja siten alkaa parantaa
julkisen talouden tilaa. Lisaantyvalla tyoperdisella maahanmuutolla on tietyin edellytyk-
sin syntyvyyttd nopeampi ja suotuisampi vaikutus pitkdn aikavalin kestavyyteen. Pysy-
vasti korkeampi nettomaahanmuutto vahvistaisi julkista taloutta, mikali uusien tulijoiden
keskimaardinen tyollisyys- ja palkkataso ei olennaisesti poikkeaisi kantavaestosta. Tassakin
tapauksessa huoltosuhde alkaa ennen pitkaa heiketd, mikali maahanmuutto ei kasva sa-
massa tahdissa vaeston kasvun kanssa. Tama johtuu siitd, etta keskimaarin melko nuorina
saapuvat maahanmuuttajat alkavat myos aikanaan eldkdoitya.

Sektorikohtainen kestavyystarkastelu osoittaa, etta kestavyyshaaste kohdistuu erityisesti
kuntatalouteen. Tama johtuu siitd, ettd kunnat kantavat talla hetkella vastuun sosiaali- ja
terveydenhuollon palveluista. Mikali kuntiin kohdistuvaa menopainetta ei saada hillit-
tyd, joutuvat kunnat jatkossakin nostamaan verojaan alijaamiensa kattamiseksi. Siten

2 Julkisen talouden vahvistamisen lykkaamisen lisakustannukset syntyvat siitd, etta julkisen talouden velka ja
tulevaisuuden korkomenot kasvavat suhteessa vaihtoehtoon, jossa sopeutus tehddan valittomasti. Alijagaman
kasvaessa korkomenoja kasvattaa paitsi velan lisdys myos julkisen talouden luottokelpoisuuden heikentyminen,
mika ajan mittaan johtaa velasta maksettavan koron nousuun.

10
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nykyisella palvelurakenteella paikallishallinnon talous ei ole kestavalla pohjalla. Sosiaali- ja
terveydenhuollon henkilostotarpeen kasvulle tehty herkkyystarkastelu puolestaan osoit-
taa, ettd taman toimialan tuottavuuden kasvua parantavilla toimilla voitaisiin merkittavasti
hidastaa henkildstotarpeen kasvua.

Tydikaisen vaeston maaran supistuminen heikentaa talouskasvua

Tyo6ikdisen vaeston maaran vaheneminen rajoittaa talouden kasvumahdollisuuksia ja hei-
kentaa julkisen talouden tulopohjaa pitkalla aikavalilla. Tyoikdisen vaeston supistuminen
johtuu alhaisesta syntyvyydesta ja erityisesti sen laskusta viime vuosikymmenelld. Tama
heijastuu myds Tilastokeskuksen uusimpaan vaestéennusteeseen, jossa kokonaishedel-
mallisyyden oletetaan pysyvan 1,35 lapsessa naista kohti tulevina vuosikymmenina.

Toisaalta ikdaantyneiden tyollisyyskehitys on viime vuosina ollut hyvaa ja vuoden 2017 ela-
keuudistus nostaa eldkeikaa vahitellen. Siten tuorein arvio tyollisyysasteen kehityksesta
vaikuttaa melko valoisalta. Tata vahvemman tyéllisyyskehityksen toteutuminen on kuiten-
kin hyvin epatodennakdinen ilman maaratietoisia politiikkatoimia. Pikemminkin korona-
viruspandemian myota riski tyollisyyden pysyvasta heikkenemisesta on kasvanut, mika
toteutuessaan heikentaisi arviota julkisen talouden kestavyydesta. Ikddntyvan vdaestdosan
aktiivisuuden lisddntymiselld on erityisen suotuisia vaikutuksia julkisen talouden kestavyy-
teen, mika tulisi ottaa huomioon pdatoksia suunniteltaessa.

Toisessa BKT:n kasvun lahteessad, tydn tuottavuuden kasvussa, ei ole perusteltua olettaa
suuria mullistuksia. Siten BKT:n kasvu on jaamadssa pitkalla aikavalilla maltilliseksi, silla se
kasvaa ainoastaan tyon tuottavuuden ansiosta. Tyon tuottavuuden kasvu on hidastunut
lahihistoriassa niin Suomessa kuin maailmanlaajuisestikin. Nayttaa epatodenndkoiselta,
ettd tuottavuuskasvu pitkalla aikavalilla juurikaan kiihtyisi. Lisaksi koronaviruspandemia
voi pitkittyessaan hidastaa myds tuottavuuden kasvua, mika toteutuessaan heikentaisi jul-
kisen talouden kestavyytta. Korkeampi talouskasvu olisi mahdollista ainoastaan silloin, jos
tyon tuottavuus kehittyisi nopeammin tai tydllisyysastetta onnistuttaisiin nostamaan arvi-
oitua korkeammalle. Julkisen talouden tulopohjan ja verotulojen ennustetaan siksi kasva-
van huomattavasti hitaammin kuin mita julkisen talouden menopaineet kasvavat vdeston
ikdantymisen vuoksi.

Paluu 60 % velkasuhteeseen vaatisi merkittavaa sopeutusta

Koronaviruspandemian seurauksena Suomen julkisen talouden tilanne on heikentynyt ra-
justi lyhyella aikavalilla. Suomen julkisen talouden velka on nousemassa nopeasti aiempaa
selvasti korkeammalle tasolle suhteessa BKT:hen ja jatkaa tulevina vuosina edelleen kas-
vuaan. Nakyvissa ei kuitenkaan ole valitonta uhkaa Suomen julkisen talouden kyvylle selvita

1
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velvoitteistaan. Sen sijaan julkinen talous on jadmassa aikaisempaa selvasti haavoittuvam-
maksi tuleville kriiseille, jotka levidvat Suomeen tyypillisesti kansainvalisesta taloudesta.

Lisaksi raportissa on laskettu, kuinka suuri sopeutus julkiseen talouteen tarvittaisiin, jos
velkasuhde haluttaisiin jalleen painaa alle 60 prosenttiin esimerkiksi seuraavien 15 vuoden
kuluessa (nk. "mukautettu” S1-indikaattori). Talloin julkista taloutta pitdisi sopeuttaa noin
4,4 % suhteessa BKT:hen (ks. tarkemmin luku 6.2). S1-indikaattori eroaa kestavyysvajearvi-
osta mm. siing, etta sen laskennassa oletetaan, ettad julkisen talouden vahvistaminen teh-
dadan sopeuttamalla, mika leikkaa talouskasvua.

Alhainen korkotaso pienentaa seka omaisuustuloja etta korkomenoja

Suomen julkisen talouden poikkeuksellisen merkittavat rahoitusvarat ja niille saatavien
osinko- ja korkotuottojen kehitys vaikuttavat myos Suomen julkisen talouden nakymiin.
Osittain rahastoivan tyoeldkejarjestelman ansiosta julkisessa taloudessa on enemman ra-
hoitusvaroja kuin velkaa, jos tydelakelaitosten eldkevastuita ei oteta huomioon. Yleinen
matala korkotaso vaikuttaa seka omaisuustuloihin ettd korkomenoihin. Jos korkotason
nousu vaikuttaa samassa suhteessa velan korkoon ja omaisuuden tuottoon, paranee julki-
sen talouden tasapaino talloin tydelakesektorilla, mutta heikkenee valtion ja paikallishal-
linnon tasapaino ja painvastoin. Tietyissa tilanteissa on toki mahdollista, ettd Suomen jul-
kisen velan korko voi kehittya eri suuntaan kuin yleinen korkotaso tai omaisuuden tuotto.
Lisaksi tyoeldkelaitosten varallisuus on tuottanut hyvin matalaan korkotasoon nahden,
mutta tuotot voivat laskea, jos korkotaso pysyy matalana pitkaan.

Julkiselle velalle tehdyt herkkyystarkastelut osoittavat, etta alhainen korkotaso on hillinnyt
julkisen velan kasvupainetta ja loiventanut velkakestavyyteen liittyvaa ongelmaa lyhyella
aikavalilla. Alhaisesta korosta huolimatta velkataso uhkaa jatkaa kasvuaan pitkalla aikava-
lilla kroonisen alijadman vuoksi. Valtion- ja erityisesti kuntatalouden tulisi olla huomatta-
vasti vahvemmassa kunnossa, jotta ne olisivat valmiit kantamaan vdeston ikddntymisesta
aiheutuvat paineet.

Valtiovarainministerion uusi kestavyysvajearvio

Raportissa esitellddn valtiovarainministerion pdivitetty arvio julkisen talouden pitkan aika-
valin kestavyydesta. Kestdavyysvajeen arvioidaan nyt olevan noin 4 % suhteessa BKT:hen,
kun sen viime syksyna arvioitiin olevan runsaat 4,5 %. Arvion pieneneminen johtuu siit3,
ettd laskelmiin on tehty monia paivityksia ja tarkennuksia. Merkittavin aineistopaivitys
koskee arviota tydllisyysasteen kehittymisesta pitkalla aikavalilla (ks. tarkemmin luku 5.1).
Viime vuosien suotuisa tyollisyyskehitys erityisesti iakkdimman vaestonosan joukossa
alentaa kestavyysvajetta suhteessa aiempaan.
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Toiseksi on saatu uusia tilastotietoja sosiaali- ja terveyspalveluiden kdytosta ika- ja suku-
puoliryhmittain. Pdivityksen myota ikadntymiseen liittyvat terveys- ja hoivamenot naytta-
vat kasvavat hieman aiempaa arviota hitaammin, mika pienentaa kestavyysvajetta maltil-
lisesti. Lisaksi laskelmiin on tehty muutamia pienempia paivityksid seka huomioitu Tilas-
tokeskuksen vuoden 2019 vaestdennuste, jossa oletus syntyvyydesta on hieman aiempaa
matalampi. Naita muutoksia ja niiden vaikutuksia on tarkasteltu tarkemmin luvussa 6.5.
Yhteenlaskettuna ndma aineisto- ja mallinnuspaivitykset ovat pienentaneen kestdvyysva-
jetta noin 1,5 prosenttiyksikkda verrattuna syksyn 2019 arvioon. Jatkossa valtiovarainmi-
nisterio paivittaa laskenta-aineistoja sitda mukaa, kun uutta tietoa on saatavilla vuosittain.
Nain aineistosta johtuvat muutokset pysyvat maltillisina.

Edelld kuvattujen pddosin suotuisten muutosten lisdksi kestavyysvajelaskelmiin on pai-
vitetty tuorein valtiovarainministerion kokonaistaloudellinen ennuste kesakuulta 2020.
Koronaviruspandemia on iskenyt rajusti Suomen talouteen, mika heikentdaa merkittavasti
my0s julkisen talouden ldhivuosien nakymia. Kriisin keskelld epidemian kokonaisvaikutus
on vield epavarma, mutta taman hetkisten tietojen perusteella muutos talouden keskipit-
kan aikavalin ndkymassa on kasvattanut kestavyysvajetta noin 0,7 prosenttiyksikkoa. Vai-
kutus voi kuitenkin olla nyt arvioitua suurempi, silld toistaiseksi pandemialla ei ole oletettu
olevan vaikutusta pitkan aikavalin tyollisyys- ja talouskehitykseen. Jos pandemian aiheut-
tama taantuma pitkittyy, se todennakdisesti heikentad myos pitkan aikavalin tyollisyys- ja
talouskehitystd, jolloin kestavyysvaje kasvaa.

Laadullisesti kestavyysvajearvio on muutoksista huolimatta pysynyt kdytanndssa entisel-
[aan eli vaeston ikdaantyminen luo merkittavan haasteen julkisen talouden kestavyydelle.
Lisaksi julkisen talouden velkasuhteen arvioidaan nousevan lahes 80 prosenttiin muu-
tamassa vuodessa, mika lisda julkisen talouden riskeja aiempaan noin 60 prosentin vel-
kasuhteeseen verrattuna. Tamanhetkisen arvion mukaan julkista taloutta tulisi vahvistaa
noin 5 mrd. eurolla, jotta julkisen talouden velkasuhde saataisiin vakautettu 2020-luvun
ajaksi. Pitkalla aikavalilla velkasuhde uhkaa kuitenkin kaantya uudelleen kasvuun.
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2 Vaestorakenteen muutos tulevina
vuosikymmenina

e Matala syntyvyys ja elinidan piteneminen johtavat vdeston nopeaan
ikdantymiseen.

e Mita matalampaa syntyvyys on, sitd vdhemman tyoikaisia ennen
pitkad on suhteessa nuoriin ja ikdantyneisiin.

¢ Tilastokeskuksen vaestdennusteessa syntyvyyden oletetaan pysy-
van nykyisella matalalla tasollaan. Edes nopea syntyvyyden mer-
kittdva nousu ei estdisi huoltosuhteen heikkenemista seuraavina
vuosikymmenind. Yhteiskunnan on siten vdistamatta sopeuduttava
vaeston ikaantymiseen.

* Pysyva nettomaahanmuuton lisdys 25 000 hengella hidastaisi vaki-
luvun supitumista ja vaestorakenteen ikaantymista. Tassakin tapauk-
sessa huoltosuhde alkaisi ennen pitkaa heikets, silla myds maahan-
muuttajat ikddntyvat. Vaeston ikddntymisen pysyva hidastaminen
edellyttaisi sita, ettd nettomaahanmuutto kasvaisi pitkalla aikavalilla
samassa suhteessa vaeston kanssa.

2.1 Suomen vaesto vanhenee

Suomen vaestdrakenne on muuttumassa merkittavasti tulevina vuosikymmenina. Tervey-
denhuoltojarjestelman kehittyminen ja elintason nousu ovat tavoitellusti johtaneet siihen,
ettd ihmiset elavat yha pidempaan ja yha terveempina. Toisaalta syntyvyytta kuvaava
kokonaishedelmallisyysluku, joka kertoo, kuinka monta lasta yhdelle naiselle keskimaarin
syntyy hdnen elinaikanaan, aleni merkittavasti 1980-luvun alkuun asti ja on laskenut jal-
leen viime vuosikymmenen ajan. Tama kehityskulku on johtamassa siihen, etta tyoikaisen
vdestdn maara supistuu ja yli 75-vuotiaan vdeston maara kasvaa merkittavasti lahitulevai-
suudessa.
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Vdeston ikdantyminen uhkaa yhtaalta kasvattaa julkisia eldke-, terveys- ja hoivamenoja
seka toisaalta heikentaa julkisen talouden rahoituspohjaa. Tydikdiset rahoittavat julkisia
menoja verotuloilla ja kdyttavat verrattain vahan julkisia palveluja. Nuorten ja ikdantynei-
den osallistuminen julkisten menojen rahoittamiseen on sen sijaan vahaista. Sen sijaan
nuoret ovat koulutuksessa ja ikddntyneet kdyttavat paljon terveys- ja hoivapalveluja seka
saavat eldke-etuuksia. Vaestorakenteen muutos vaikuttaa talouden kasvuun tyéhon osal-
listumisen ja tuottavuuden kautta. Tyoikdisten madran vaheneminen hidastaa BKT:n kas-
vua, kun ty6hon osallistuu aikaisempaa harvempi. Toisaalta vaeston ikdantymisella ei ole
osoitettu olevan selvaa vaikutusta tydntekijéiden tuottavuuteen®,

Tilastokeskuksen vuoden 2019 vdestéennusteen mukaan Suomen vaesto kasvaa nykyi-
sestd 5,5 miljoonasta lahes 5,6 miljoonaan vuoteen 2030 mennessa (kuvio 2.1). Vuoden
2030 jalkeen vakiluku kaantyy laskuun, ja vuonna 2070 Suomen vakiluku on ennusteen
mukaan 5,2 miljoonaa eli noin 350 000 vdhemman kuin vuonna 2019.

Vaesto ikaryhmittain
tuhatta henkea
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m alle 15-vuotiaat ™ 15-64-vuotiaat ®™65-74-vuotiaat myli 75-vuotiaat

Lahde: Tilastokeskus (Vaestéennuste 2019)

Kuvio 2.1.

3 lkdantymisen vaikutuksia tyon tuottavuuteen on tutkittu laajasti, mutta tutkimuksissa ei ole havaittu yksise-
litteista riippuvuussuhdetta tyon tuottavuuden ja ikddntymisen valilld. Esim. Maestas ym. (2016) havaitsevat, etta
vdeston ikddntyminen alentaa kokonaistuotantoa ensisijaisesti alentamalla tyon keskimaardista tuottavuutta ja
toisaalta alentamalla ikdantyneiden tyohon osallistumista. Acemoglu ja Restrepo (2017) sen sijaan toteavat, etta
nopeasti ikdantyvissa maissa tyon tuottavuuden kasvu on ollut keskimaarin nopeampaa kuin muissa maissa.
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Ennustettu vakiluvun véheneminen johtuu erityisesti matalasta syntyvyydesta. Kokonaishe-
delmallisyys on muiden kehittyneiden maiden tavoin laskenut Suomessa viimeisten vuosi-
kymmenten aikana. Suomessa kokonaishedelmaéllisyyden lasku on kuitenkin ollut poikkeuk-
sellisen voimakasta viime vuosikymmenen aikana muihin Pohjoismaihin verrattuna.

Julkisen talouden pitkan aikavalin kestavyyden kannalta olennaista on, miten vdeston ika-
rakenne muuttuu. Matala syntyvyys ja elinian piteneminen ovat johtaneet Suomessa vdes-
ton nopeaan ikaantymiseen, minka odotetaan jatkuvan myds tulevina vuosikymmenina.
Tyoikaisen 15-64-vuotiaan vdeston maara on vahentynyt vuodesta 2009 alkaen, jolloin
tyoikaisia oli 122 000 enemman kuin nykyisin. Tydikdisen vdeston vaheneminen hidastuu
tulevina vuosina, mutta vuoteen 2050 mennessa tyoikaisia on Idhes 230 000 vdhemman
kuin talla hetkelld. Samaan aikaan kun tydikdinen vdestd vahenee, vanhempien ikaluok-
kien osuus vaestosta kasvaa. Yli 75-vuotiaiden maara kasvaa lahes 400 000 hengella vuo-
teen 2050 mennessa, eli noin 80 prosenttia vuoteen 2018 nahden (kuvio 2.2). Vuonna 2050
ikdryhman osuuden koko vdestdsta ennustetaan nousevan noin 17 prosenttiin.

Vaestonmuutos
suhteessa vuoteen 2018, %
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m alle 15-vuotiaat m 15-64-vuotiaat ®m65-74-vuotiaat myli 75-vuotiaat
Lahde: Tilastokeskus (Vaestdéennuste 2019)
Kuvio 2.2.

Vdeston ikdrakennetta voidaan kuvata erilaisilla vdestollisilla suhdeluvuilla (kuvio 2.3).
Vaestollinen huoltosuhde kuvaa lasten ja ikdantyneiden maaraa suhteessa tyoikdiseen
vaestoon. Vaestollinen huoltosuhde pysyi tasaisesti 50:n molemmin puolin 1970-luvulta
lahtien, mutta kdantyi kasvuun 2010-luvulla. Huoltosuhteen voimakasta kasvua selittaa
erityisesti vaeston vanheneminen, kun sodan jalkeen syntyneet suuret ikdluokat ovat
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ylittdneet 65 vuoden idn ja heita nuorempien ikdluokkien koot ovat tasaisesti pienenty-
neet. Matala syntyvyys ja elinidn pitenemien nostavat huoltosuhdetta my6s tulevaisuu-
dessa.Vuonna 2018 vaestollinen huoltosuhde oli 61, mutta Tilastokeskuksen vaestéennus-
teen mukaan huoltosuhde olisi nousemassa noin 80:een vuoteen 2070 mennessa.

Huoltosuhde
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—\Vanhushuoltosuhde (yli 65 vuotta tayttaneet)

Lahde: Tilastokeskus, VM
Kuvio 2.3.

Vanhushuoltosuhde eli ikadantyneiden maara suhteessa tydikaisiin kasvoi tasaisesti 40
vuotta 2000-luvun ensivuosikymmenelle asti. Viime vuosikymmenelta alkaen kasvu on
nopeutunut ja jatkuu nopeana myds kuluvalla vuosikymmenelld (kuvio 2.3). Taman jalkeen
kasvun ennustetaan joksikin aikaa hidastuvan, mutta kiihtyvan jalleen 2050-luvulta al-
kaen.Vuonna 2018 vanhushuoltosuhde eli yli 65-vuotiaiden maara sataa tyoikaista koh-
den oli noin 35. Tilastokeskuksen vuoden 2019 vdestdennusteen mukaan vanhushuolto-
suhteen odotetaan nousevan 50:een vuoteen 2050 mennessa. Tuolloin Suomessa on yksi
65 vuotta tayttanyt kahta tyoikdista kohden®.

4 Tulevaisuudessa huoltosuhdetarkasteluissa olennaisempi tyoikaisten ikdryhma voisivat olla 20-70-vuotiaat, silla
alle 20-vuotiaista valtaosa on opiskelemassa ja toisaalta tulevaisuudessa alin vanhuuseldkeika nousee yli 65 vuoteen.
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2.2 Syntyvyyden ja maahanmuuton vaikutukset julkiseen talouteen

Vaestonkehitykseen vaikuttavat kolme tekijaa: kokonaishedelmallisyys, kuolevuus ja net-
tomaahanmuutto. Kokonaishedelmallisyyden kehityksella on merkittavin vaikutus pitkan
aikavalin ennusteisiin, silla sen vaikutus kertautuu tulevaisuudessa. Kokonaishedelmal-
lisyys maarittad, kuinka monta lasta tandan syntyy ja kuinka monta lasta he synnyttavat
elinaikanaan.

Mitd alhaisempi syntyvyys on, sitd nopeammin vdestorakenne alkaa painottua ikdantynei-
siin ja huoltosuhde heikkenee. Koska huoltosuhteella on suuri merkitys julkisen talouden
kestavyyden kannalta, korkean syntyvyyden ajatellaan usein helpottavan merkittavasti va-
eston ikaantymisesta aiheutuvien kustannusten rahoittamista pitkalla aikavalilla. Vaeston
ikadntymisen pysayttaminen edellyttaisi kuitenkin sitd, etta kokonaishedelmallisyysluku
nousisi pysyvasti selvasti yli vdeston uusiutumisrajaa (2,1) korkeammalle (Lee ym. 2014).
Kokonaishedelmallisyysluvun ei kuitenkaan ennusteta nousevan ldhelle vaeston uusiutu-
misrajaa seuraavina vuosikymmenind (United Nations 2019, Hellstrand ym. 2020). Koska
vdestdrakenteen muutos etenee hitaasti, kokonaishedelmallisyysluvun nopea palautumi-
nen vdestdn uusiutumisrajalle ei estdisi huoltosuhteen merkittavaa heikkenemista seuraa-
vien vuosikymmenien aikana. Ndin ollen julkisen talouden on vadjaamatta sopeuduttava
vdeston ikddntymiseen.

Usein myds maahanmuuton ajatellaan voivan hidastaa alhaisesta syntyvyydesta aiheutu-
vaa vakiluvun supistumista ja vaeston ikdantymista. Jos kokonaishedelmallisyysluku jaa
pysyvasti alle vaeston uusiutumisrajan, ilman maahanmuuttoa vakiluku kdantyy ennen
pitkaa laskuun. Kasvava nettomaahanmuutto kasvattaa suoraan vaestén maaraa. Sen
sijaan maahanmuuton vaikutus vdeston ikdrakenteeseen riippuu olennaisesti maahan-
muuttajien ikdarakenteesta. Koska maahanmuuttajien keski-ika on alhaisempi kuin kanta-
vaestolla, maahanmuuton kasvu hidastaa vakiluvun supistumista ja vaeston ikdantymista.
Maahanmuutolla on kuitenkin vain lyhytaikainen vaikutus vaeston ikdantymiseen, silla
maahanmuuttajien kokonaishedelmallisyyden voidaan odottaa lahestyvan kantavaeston
hedelmallisyytta pitkalld aikavailla. Lisaksi ilman merkittavaa ja jatkuvaa nettomaahan-
muuton tason kasvua maahanmuuttajien ikddntyminen alkaa ennen pitkaa heikentaa
huoltosuhdetta.

Kokonaishedelmallisyyteen, kuolleisuuteen ja nettomaahanmuuttoon liittyvia vaihtoeh-
toisia kehityskulkuja voidaan esittaa erilaisten skenaarioiden avulla. Ndita skenaariot ovat
kuitenkin vain esimerkkeja erilaisten oletusten vaikutuksesta vaestokehitykseen, eivatka
kerro siita, miten todenndkoisia erilaiset kehityskulut ovat. Seuraavassa luvussa tarkastel-
laan kokonaishedelmallisyyteen ja nettomaahanmuuttoon liittyvia erilaisia skenaarioita.
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Syntyvyyden kehitys Suomessa

Kokonaishedelmallisyys on laskenut kaikissa kehittyneissa maissa elintason noustessa ja
lapsikuolleisuuden pienentyessd. Kokonaishedelmallisyys laski Suomessa sodan jalkeista
aikaa lukuun ottamatta 1900-luvun alusta aina 1970-luvulle, jonka jdlkeen se on pysynyt
melko vakaana. Pohjoismaissa kokonaishedelmallisyys on kuitenkin pysynyt monia muita
kehittyneitd maita korkeammalla tasolla. Viime vuosikymmenen aikana Suomessa havaittu
kokonaishedelmallisyyden lasku on kuitenkin poikkeus tasta kehityksestd, sillda muissa
Pohjoismaissa ndin voimakasta laskua ei ole nahty.

Kokonaishedelmallisyysluku oli 2000-luvun ensimmaisella vuosikymmenella keskimaarin
noin 1,8, mutta se kaantyi voimakkaaseen laskuun 2010 jalkeen. Vuonna 2018 kokonaishe-
delmallisyysluku oli enda 1,41 (ks. kuvio 2.4). Yhtdalta on mahdollista, etta kyseessa on osin
vdliaikainen ilmig, silla lastensaannin lykkaaminen voi heijastua valiaikaisena kokonais-
hedelmallisyyden laskuna ja kokonaishedelmallisyysluku onkin viime vuosikymmenina
aaltoillut lukujen 1,5 ja 1,9 valilla. Toisaalta on mahdollista, ettd syntyvyys pysyy matalana
myds tulevaisuudessa.’®

Kokonaishedelmallisyysluku Pohjoismaissa
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Léhde: The Human Fertility Database

Kuvio 2.4.

5 Esimerkiksi Miettinen (2015) on tarkastellut syntyvyyden laskun syitd Suomessa.
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Kokonaishedelmallisyysluvun tulisi olla noin 2,1, jotta vdeston madra pysyisi ennallaan, kun net-
tomaahanmuuton vaikutusta ei huomioida. Tata lukua kutsutaan myds vaeston uusiutumisra-
jaksi. On kuitenkin hyvin todennakdistd, ettd kehittyneissa maissa kokonaishedelmallisyysluku
ei kuluvan vuosisadan loppuun mennessa palaudu uusiutumisrajan ldhelle. Toivottua lapsilukua
koskevat kyselytutkimukset kuitenkin tukevat ajatusta, ettd kokonaishedelmallisyysluku voisi
olla nykyista selvasti lahempana vaeston uusiutumisrajaa. Toisaalta toivottu lapsiluku on ollut
myos laskussa ja toteutuva lapsiluku todennakaisesti alittaa toivotun lapsiluvun, koska useam-
min on syita jotka johtavat ihmisten toivoman lapsiluvun alittumiseen kuin sen ylittymiseen.

2.2.1 Syntyvyyden vaikutukset vaestokehitykseen

Seuraavassa tarkastellaan huoltosuhteen kehitysta korkean ja matalan syntyvyyden ske-
naarioissa. Matalan syntyvyyden skenaariossa kokonaishedelmallisyysluku on vuoden
2040 jalkeen 1,0. Korkean syntyvyyden skenaariossa oletetaan, etta kokonaishedelmalli-
syysluku palautuu 2040 mennessa vuosien 2008-2018 keskiarvoon 1,71. Maahanmuuton
ja kuolleisuuden oletetaan kehittyvat jokaisessa skenaariossa samalla tavalla kuin Tilas-
tokeskuksen vuoden 2019 vdestéennusteessa. Skenaarioiden oletukset on esitetty tau-
lukossa 2.1 ja kuviossa 2.5. Skenaarioita verrataan Tilastokeskuksen vuoden 2019 vaesto-
ennustetta vastaavaan perusskenaarioon, jossa kokonaishedelmallisyysluvun oletetaan
olevan 1,35 koko ennustejakson ajan.®

Matalan syntyvyyden skenaario on melko aarimmainen esimerkki kokonaishedelmallisyy-
den mahdollisesta kehityksesta tulevaisuudessa. Viimeisten vuosikymmenien aikana ko-
konaishedelmallisyysluku ei ole missdaan kehittyneessa maassa ollut pysyvasti alle yhden
(Hellstrand ym. 2020). Korkeamman syntyvyyden skenaariossa kokonaishedelmallisyyslu-
vun oletetaan nousevan maltillisemmin. Esimerkiksi YK:n vdestdennusteissa kokonaishe-
delmallisyysluvun oletetaan pitkalla aikavalilla 1ahestyvan uusiutumisrajaa (2,1). Toisaalta
korkean tulotason maissa kokonaishedelmallisyysluku on 1970-luvulta ldhtien vain ajoit-
tain noussut valiaikaisesti uusiutumisrajan ylapuolelle.

Taulukko 2.1. Vaihtoehtoiset syntyvyysskenaariot

2019 2030 2040 2070
Matala syntyvyys 1,35 1,12 1,00 1,00
Korkea syntyvyys 1,35 1,59 1,71 1,71
Perusskenaario 1,35 1,35 1,35 1,35

6 Sekd korkean ettd matalan syntyvyyden skenaarioissa siirtyminen kohti uutta pitkan aikavalin oletusta koko-
naishedelmadllisyydesta tapahtuu siten, ettd 2/3 siirtymadsta tapahtuu tasaisesti vuoteen 2030 mennessa ja loppu
kolmasosa tasaisesti vuosina 2030-2040. Vuoden 2040 jalkeen kokonaishedelmallisyysluvun oletetaan pysyvan
muuttumattomana tarkastelujakson loppuun eli vuoteen 2070 asti.
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Kokonaishedelmallisyysluvut eri skenaarioissa
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Lahde: Tilastokeskus, VM

Kuvio 2.5.

Huoltosuhteet eri skenaarioissa on esitetty kuviossa 2.6. Vdestollinen huoltosuhde nousee
jokaisessa skenaarioissa yli 80:een vuoteen 2070 mennessa. Korkean syntyvyyden ske-
naariossa huollettavien suhde tydikaisiin aluksi kasvaa perusuraan ndhden, kun nuorten
ikdluokkien koot kasvavat. Ero perusuraan alkaa kuitenkin supistua 2050-luvulta lahtien,
kun uudet aiempaa suuremmat ikdluokat ovat alkaneet tulla tyoikdan. Matalan syntyvyy-
den skenaariossa huoltosuhde aluksi laskee suhteessa perusuraan, koska alle 15-vuotai-
den osuus vahenee alhaisen syntyvyyden vuoksi. Ero perusuraan alkaa kuitenkin kaventua
vuoden 2050 jalkeen, kun matala syntyvyys alkaa nakya tyoian saavuttavien lukumaarassa.
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Huoltosuhde eri syntyvyysskenaarioissa
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Lahde: Tilastokeskus, VM
Kuvio 2.6.

Kokonaishedelmallisyysluvun muutos alkaa vaikuttaa vanhushuoltosuhteeseen 15 vuoden
paastd, kun nyt syntyvat ikdaryhmat aletaan laskea tyoikaisiksi. Jokaisessa skenaariossa van-
hushuoltosuhde nousee 45:een vuoteen 2035 mennessa. Taman jalkeen matala syntyvyys
kasvattaa vanhushuoltosuhdetta nopeammin verrattuna kehitykseen, jossa syntyvyys on
korkeampi (kuvio 2.7). Matalan syntyvyyden skenaariossa vanhushuoltosuhde nousee
lahes 70:een vuoteen 2070 mennessa, kun Tilastokeskuksen vuoden 2019 vaestéennus-
teessa luku on jonkin verran yli 60.

Korkean syntyvyyden skenaariossa vanhushuoltosuhde nousee 50:een vuoteen 2070
mennessd. Vanhushuoltosuhteen nousu hidastuu merkittavasti, mutta ei pysahdy edes
tassa skenaariossa, koska vdeston keskimdarainen elinikd jatkaa pitenemistaan ja nuorten
ikdluokkien koon kasvu ndkyy hitaasti vaestorakenteessa. Siten kokonaishedelmallisyyden
nopea palautuminen vuosien 2008-2018 keskiarvoon ei riittdisi pysayttamaan vanhus-
huoltosuhteen heikkenemista. Eri syntyvyysskenaarioiden vaikutuksia julkiseen talouteen
on tarkasteltu luvussa 6.4.
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Vanhushuoltosuhde eri syntyvyysskenaarioissa
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Kuvio 2.7.

2.2.2 Maahanmuuton vaikutukset vaestokehitykseen

Maahanmuuttajat ovat keskimaarin alle 30-vuotiaita, joten nettomaahanmuuton kasvu hi-
dastaa vdeston ikddntymistd ja parantaa siten myds huoltosuhdetta. Nettomaahanmuuton
vaikutuksia vaestokehitykseen voidaan tarkastella erilaisten maahanmuuttoskenaarioiden
avulla. Tilastokeskuksen vuoden 2019 vaestdennusteessa nettomaahanmuutto on 15 000
henked vuodessa, mika vastaa likimain viime vuosien keskiarvoa. Historiallinen nettomaa-
hanmuuton maara ja sen kehitys eri skenaariossa on esitetty kuviossa 2.8.

23



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2020:59

Nettomaahanmuutto
henkea

50 000

40 000

30 000

20 000

10 000 A
A

-10 00

0 1 1 1 1 1 1 1 1
1980 1990 2000 2010 2020 2030 2040 2050 2060 2070
—Matala maahanmuutto = =—Korkea maahanmuutto Perusskenaario

Lahde: Tilastokeskus, VM

Kuvio 2.8.

Matalan maahanmuuton skenaariossa oletetaan, etta vuosittainen nettomaahanmuutto
on nolla, eli vuosittain ulkomailta saapuu yhtd monta henkea kuin maasta yhtena vuotena
muuttaa. Skenaario vastaa kehittyneitd maita, joissa on matala nettomaahanmuuttoaste.’
Matalan nettomaahanmuuton maita ovat olleet 2010-luvulla esimerkiksi Eteld-Korea (0,2)
ja Japani (0,6).

Korkean maahanmuuton skenaariossa vuosittaisten nettomaahanmuuttajien maara on
40 000. Vaestoon suhteutettuna 40 000 vuosittainen nettomaahanmuutto vastaa kehitty-
neitad maita, joissa nettomaahanmuuttoaste on verrattain korkea, kuten esimerkiksi Saksa
(6,6), Itavalta (7,6) tai Kanada (6,6).

Skenaarioissa vuosittainen nettomaahanmuuton maara eli maahan muuttavien ja maasta
muuttajien erotus seka ikdkohtaiset osuudet ovat vakioita koko tarkastelujakson ajan vuo-
desta 2019 vuoteen 2070. Maahanmuuttajien ika- ja sukupuolijakauma perustuu vuosien
2014-2018 havaintoihin. Ennusteessa oletetaan yksinkertaisuuden vuoksi, ettd vaeston
kuolleisuus ja hedelmallisyys ovat riippumattomia maahanmuuton maarasta. Maahan-
muuttoskenaariot on tarkemmin esitetty taulukossa 2.2.

7 Nettomaahanmuuttoaste maaritelladn maahanmuuttajien lukumaaralla tuhatta asukasta kohden.
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Taulukko 2.2. Vaihtoehtoiset maahanmuuttoskenaariot

Nettomaahanmuutto Nettomaahanmuuttoaste

(vuosittainen lukumaara) (nettomaahanmuuttajien lukumaara
1000 asukasta kohden), 2015-2020

Matala maahanmuutto 0
Korkea maahanmuutto 40000
Perusskenaario 15000

Lahde: Tilastokeskus, United Nations (2019)

Kuvioissa 2.9 ja 2.10 on esitetty vaestollinen huoltosuhde ja vanhushuoltosuhde eri maa-
hanmuuttoskenaarioissa. Melko alhaisen syntyvyyden ja elinian pitenemisen vuoksi huol-
tosuhde kasvaa jokaisessa skenaariossa vuoteen 2070 mennessa. Nettomaahanmuuton
maara alkaa valittomasti vaikuttaa tydikdisen vaeston madraan toisin kuin syntyvyyden
kehitys. Korkean nettomaahanmuuton skenaariossa huoltosuhteen kasvu on siten hitaam-
paa ja matalan nettomaahanmuuton skenaariossa nopeampaa kuin perusskenaariossa.
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Lahde: Tilastokeskus, VM

Kuvio 2.9.
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Huoltosuhde kaantyy kasvuun 2050-luvulla myds korkean maahanmuuton skenaariossa,
kun maahan muuttanut tydikdinen vaesto alkaa siirtya eldkeikadn. Huoltosuhdetta kas-
vattaa myos oletus vakioisesta nettomaahanmuuton maarastd, joten maahanmuuttajien
osuus vaestosta eli nettomaahanmuuttoaste vahenee, kun vaesto kasvaa. Huoltosuhteen
kasvun hidastaminen edellyttaisi siten sitd, ettd maahanmuutto kasvaisi tulevaisuudessa
samassa suhteessa kuin vaesto. Eri maahanmuuttoskenaarioiden vaikutuksia julkiseen
talouteen on tarkasteltu luvussa 6.4.

Vanhushuoltosuhde eri maahanmuuttoskenaarioissa
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Lahde: Tilastokeskus, VM

Kuvio 2.10.
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3 |kadntymisen aiheuttamat kustannukset

e Vdeston ikdantyminen on ndkynyt jo viime vuosikymmenen aikana
erityisesti eldkemenojen kasvuna. Vaeston ikddntyminen jatkuu
tulevina vuosikymmenind ja menopaineet kohdistuvat erityisesti
hoiva- ja terveysmenoihin. Matala syntyvyys puolestaan vahentaa
koulutusmenojen tarvetta.

¢ |kdluokkakohtaiset menot alkavat kasvaa tasaisesti eldkkeelle siirty-
misen jalkeen, ja kasvu kiihtyy huomattavasti yli 75-vuotiailla, kun
pitkaaikaishoivan tarve alkaa kasvaa.

e Sosiaali- ja terveyspalveluiden menojen kasvun hillinnalla ja palve-
lutuotannon tuottavuuden kasvulla olisi suuri vaikutus ikdsidonnais-
ten menojen kehitykseen. Jos sote-menojen kasvua onnistuttaisiin
hillitsemaan esimerkiksi 0,25 prosentilla vuodessa, jaisivat sote-me-
not nykyrahassa noin 1,4 mrd. euroa peruslaskelmaa pienemmiksi
vuoteen 2040 mennessa.

e Korkean syntyvyyden skenaariossa ikdsidonnaiset menot kasvaisivat
aluksi, silla nuorten ikaluokkien koon kasvu lisdisi koulutusmenoja.
Pitkalla aikavalilla korkeampi syntyvyys kuitenkin parantaisi huolto-
suhdetta ja ikdsidonnaiset menot suhteessa BKT:hen alenisivat pe-
ruslaskelmaan verrattuna.

3.1 lkasidonnaisten menojen kehittyminen

Vaeston ikdrakenteen kehitys vaikuttaa merkittavasti monien julkisesti rahoitettujen
etuuksien ja palveluiden tarpeeseen seka niiden rahoituspohjaan. Siksi on luontevaa
tarkastella, miten vaestdrakenteen muutos vaikuttaa ns. ikdsidonnaisten menojen ke-
hitykseen suhteessa BKT:hen. Yleensa ikasidonnaisiksi menoiksi lasketaan eldke-, ter-
veys-, hoiva-, koulutus- seka tyottomyysmenot. Naiden menojen kehitysta tarkastellaan
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tavanomaisesti suhteessa BKT:hen, silld veropohjan voi pitkalla aikavalilla olettaa kehitty-
van BKT:n tahdissa.

Valtiovarainministerio arvioi ikdsidonnaisten menojen tulevaa kehitysta sosiaali- ja ter-
veysministeriossa kehitetylla SOME-mallilla. Laskelmat ovat luonteeltaan painelaskelmia,
joissa julkisen talouden tehtévien ja rakenteiden oletetaan pysyvan nykyisenkaltaisina.
Siten kyse ei ole varsinaisista ennusteista, joissa otettaisiin huomioon, etta julkisten me-
nojen kasvua joudutaan todenndkdisesti hillitsemaan tai niiden rahoituspohjaa vahvista-
maan tulevina vuosikymmenina.

Vaeston ikdantyminen on nakynyt jo viime vuosikymmenen aikana erityisesti eldkeme-
nojen kasvuna. Vdeston ikdantyminen jatkuu vdestdennusteen perusteella myds tulevina
vuosikymmening, joten ikasidonnaisiin menoihin kohdistuu kasvupaineita. Valtiovarain-
ministerion tuoreimman arvion mukaan ikdsidonnaiset menot olivat vuonna 2019 ldhes
30 prosenttia suhteessa BKT:hen. Ikdsidonnaiset menot nousevat kuluvana vuonna arvi-
olta yli 2,5 prosenttiyksikolla suhteessa BKT:hen, kun BKT supistuu koronaviruspandemian
vuoksi. Talouden toipuessa ikdsidonnaisten menojen suhde BKT:hen laskee jonkin verran,
mutta jda noin vuosikymmenen ajaksi selvasti vuotta 2019 korkeammalle tasolle, noin 32
prosentin tuntumaan (ks. kuvio 3.1).

Ikasidonnaiset menot
suhteessa BKT:een, %
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Lahde: STM:n kehittdma SOME-malli, VM

Kuvio 3.1.
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Tehtyjen eldkeuudistusten ansiosta eldkemenot suhteessa BKT:hen kdantyvat laskuun
2030-luvulle tultaessa, minka johdosta ikdsidonnaiset menot kokonaisuutena laskevat
runsaaseen 31 prosenttiin suhteessa BKT:hen 2040-luvun puolivaliin mennessa. Elakeme-
nojen arvioidaan kaantyvan jalleen kasvuun 2050-luvulla. Yhteensa ikdsidonnaisten me-
nojen arvioidaan kasvavan yli 33 prosenttiin suhteessa BKT:hen vuoteen 2070 mennessa.
Eldakemenot olivat vuonna 2019 runsaat 13 prosenttia suhteessa BKT:hen ja vuoteen 2070
mennessd niiden arvioidaan kasvavan noin prosenttiyksikolla.

Terveydenhuoltomenot olivat noin 6,5 % suhteessa BKT:hen vuonna 2019 ja niiden arvi-
oidaan kasvavan noin 8 prosenttiin suhteessa BKT:hen vuonna 2070. Kasvu on melko ta-
saista koko tarkastelujakson ajan.

Vaeston ikaantyminen aiheuttaa suurimman kasvupaineen pitkdaikaishoivan tarpeeseen
ja pitkaaikaishoivamenoihin. Talla hetkella pitkaaikaishoivan menot eivat kuitenkaan ole
vield kovin isot, silld ne olivat noin 2,8 % suhteessa BKT:hen vuonna 2019. Pitkdaikaishoi-
van menojen arvioidaan kuitenkin kasvavan noin 5 prosenttiin suhteessa BKT:hen vuoteen
2070 mennessa.

Koulutusmenojen arvioidaan puolestaan supistuvan koko tarkastelujakson ajan, silla kou-
luikaiset ikdluokat pienenevat, mikali syntyvyys ei ldhde selkeddn kasvuun. Koulutusme-
not olivat vuonna 2019 noin 5,6 prosenttia suhteessa BKT:hen ja niiden arvioidaan supistu-
van yli prosenttiyksikolla vuoteen 2070 mennessa.

Tyo6ttdmyysmenojen arvioidaan pitkalla aikavalilla pysyvan vuoden 2019 tasolla, hieman
alle 2 prosentissa suhteessa BKT:hen, silla tydottomyysasteen arvioidaan pitkalla aikavalilla
pysyvan likimain viime vuoden tasolla alle 7 prosentissa. Kasilla olevan taantuman arvioi-
daan kuitenkin nostavan tyottomyysmenoja jonkin verran, mutta menojen arvioidaan pa-
laavan aiemmalle tasolleen noin vuosikymmenessa.

3.2 Julkisten menojen jakautuminen ikaluokittain

Julkiset menot painottuvat ikdluokittain tarkasteltuna erityisesti ikdantyneeseen vdestoon,
mika ndhdaan kuviosta 3.2. Ikdluokkakohtaiset menot alkavat kasvaa tasaisesti elakkeelle
siirtymisen jalkeen, ja kasvu kiihtyy huomattavasti yli 75-vuotiailla, kun pitkaaikaishoivan
tarve alkaa kasvaa. Koulutusmenot kohdentuvat pdaasiassa 7-25-vuotiaille koululaisille ja
opiskelijoille. Tyottdmyysmenot kohdistuvat melko tasaisesti tydikdiseen vaestoon, mutta
ovat korkeammat tyouran alku- ja loppupadissa.
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lkasidonnaiset menot ikaluokittain v. 2019
euroa henkea kohden, keskiarvo
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Lahde: STM:n kehittdméa SOME-malli, VM

Kuvio 3.2.

Kuvio 3.3 havainnollistaa, miten ikdsidonnaiset menot jakautuvat nykyiselld vaestéraken-
teella eri ikaryhmiin. Kuviosta nahdaan, etta vaikka henkea kohden koulutusmenot ovat
pienet, ovat ne kokonaisuutena merkittavat, silla nuorten ikaluokkien koko on aivan van-
himpia ikdluokkia suurempi. Vanhimpien ikdluokkien pieni koko puolestaan johtaa siihen,
etta kokonaisuutena ikdryhmittdiset menot alkavat laskea nykyisella vaestorakenteella yli
70-vuotiaiden ikdryhmassa.
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Ikasidonnaiset menot yhteensa ikaluokittain v. 2019
milj. euroa
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Lahde: STM:n kehittdma SOME-malli, VM

Kuvio 3.3.

Vanhempien ikdaryhmien korkeat ikdluokkakohtaiset menot saavat yha suuremman painon
vdeston ikaantyessa. Tata on havainnollistettu kuviossa 3.4, jossa kunkin ikdluokan yhteen-
lasketut ikdasidonnaiset menot on kuvattu vuoden 2019 lisaksi vuoden 2050 ikarakenteella.
Mitd suurempi osuus suurista ikdluokista alkaa tarvita hoivapalveluita, sitd korkeammiksi
pitkaaikaishoivan menot kasvavat, kun palvelurakenteiden oletetaan pysyvan nykyisen-
kaltaisina. Toisaalta eldkeidan nosto pienentaa elakemenoja elakeikaa lahestyvien ikaryh-
massa. Lisaksi koulutusmenojen arvioidaan nykyisen vdestéennusteen perusteella piene-
nevdn, kun alhainen syntyvyys pienentaa nuorten ikaluokkien kokoa.
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Ikasidonnaiset menot yhteensa ikaluokittain
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Lahde: STM:n kehittdma SOME-malli, VM

Kuvio 3.4.

3.3 Palvelutarpeen ja kustannustason kehitys

Ikdsidonnaisten menojen kehityksen arviointi perustuu pdaasiassa kahteen tekijaan. En-
sinna erityisesti palveluiden osalta voidaan puhua laskennallisesta palvelutarpeesta ja
etuuksien osalta eri etuuksien tyypillisesta kdytosta. Naiden kehitysta voidaan arvioida
vaestoennusteen avulla, kun tiedetaan, kuinka paljon eri ika- ja sukupuoliryhmat kayttavat
kutakin palvelua tai etuutta rahapainotetusti talla hetkella. Palvelutarpeen kasvu kertoo
karkeasti sen, kuinka paljon lisda henkilostoa tulisi palkata vdeston ikdrakenteen muuttu-
essa, jos oletetaan, ettd palvelutuotannon rakenteet pysyvat Iahtovuoden tasolla. Toiseksi
tulee myos huomioida, miten yksikkokustannukset kehittyvét eli miten yleisen ansio- ja
kustannustason kehitys heijastuu palveluiden tuotannon yksikkdkustannuksiin ja toisaalta
eri etuuksien tasoon.

Laskennalliseen palvelutarpeen kehitykseen vaikuttavat vaeston ikarakenne, terveyden-
tila ja palveluiden kattavuus. Ikaluokkien koko vaikuttaa siis merkittavasti siihen, miten
paljon vanhusten hoivapalveluiden tai koulutuksen tarve tulevaisuudessa kehittyy. Elinian
pidentymisen arvioidaan myds jossain maarin myohentavan sosiaali- ja terveyspalvelui-
den tarvetta nykyisesta. Ikaihmisten terveydentilan paranemisen arvioidaan siis loiven-
tavan terveys- ja hoivapalveluiden palvelutarpeen kasvua. Valtiovarainministerion pitkan
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aikavalin laskelmissa oletetaan, ettd elinajanodotteen kasvu mydhentda terveydenhuollon
ja pitkaaikaishoivan palvelutarvetta puolella elinajanodotteen kasvusta yli 50-vuotiailla.

Kuviossa 3.5 on esitetty valtiovarainministerion arvio terveys-, hoiva- ja koulutuspalvelui-
den palvelutarpeen kehityksesta. Erityisesti pitkdaikaishoivan palvelutarve kasvaa ripeasti
2040-luvun alkupuolelle saakka vanhusten hoivatarpeiden lisddntyessa. My0s terveyden-
huollossa palvelutarve kasvaa aina 2030-luvun loppuun saakka. Toisaalta koulutuksen pal-
velutarve alkaa supistua merkittavasti 2020-luvun puolivalin jalkeen viime vuosien alhai-
sen syntyvyyden vuoksi.

Palvelutarpeen kehitys
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Lahde: STM:n kehittdéméa SOME-malli, VM

Kuvio 3.5.

Palveluiden yksikkdkustannusten seka eri etuuksien tason arvioinnissa joudutaan teke-
maan oletuksia siitd, miten yleinen ansio- ja kustannuskehitys heijastuvat niihin. Lisaksi
on arvioitava sitd, miten elintason nousu luo paineita korottaa harkinnanvaraisesti etuus-
tasoja tai palveluiden laatua ja valikoimaa. Esimerkiksi kansanelakkeiden taso on lainsaa-
danndn mukaan sidottu kuluttajahintojen kehitykseen, mutta historiallisesti kansanelak-
keiden tasoon on aika ajoin tehty tasokorotuksia, jotta elakkeen taso ei jdisi jalkeen liiaksi
yleisesta ansio- ja elintason noususta. Siten kansaneldkkeiden tason on oletettu valtio-
varainministerion laskelmissa seuraavan puoliksi ansiotason ja puoliksi kuluttajahintojen
kehitysta.
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Palveluiden osalta koulutus- ja pitkdaikaishoivamenojen yksikkdkustannusten on arvioitu
kehittyvan pitkalla aikavalilla yleisen ansiokehityksen mukana, silla nama palvelut ovat
hyvin tydvoimavaltaisia. Sen sijaan terveydenhuollon yksikkdkustannusten oletetaan kas-
vavan EU-laskelmien mukaisesti hieman henkea kohti laskettua BKT:ta nopeammin. Tama
oletus perustuu siihen, etta historiallisesti terveydenhuollon menot ovat kasvaneet jopa
selvasti elintason nousua nopeammin. Elintason noustessa on otettu kaytté6n uusia hoi-
tomuotoja seka parannettu palveluiden laatua ja valikoimaa. Tallaisen kehityksen voi jos-
sain maarin olettaa jatkuvan myds tulevaisuudessa, mikali terveydenhuollon kustannusten
kasvun hillintadn ja tuottavuuden parantamiseen ei kiinniteta erityistd huomiota.

Sosiaali- ja terveyspalveluiden menojen kasvun hillinnalla ja palvelutuotannon tuottavuu-
den kasvulla olisi suuri vaikutus ikdsidonnaisten menojen kehitykseen. Kuviossa 3.6 on
havainnollistettu kahta skenaariota, joissa sote-palveluiden tuottavuuden kasvu kohenisi
peruslaskelmaan verrattuna 0,25 prosenttia vuodessa vuodesta 2021 ldhtien. Jos sote-me-
nojen kasvua onnistuttaisiin hillitsemaan 0,25 prosentilla vuodessa, jdisivat sote-menot
suhteessa BKT:hen 1,3 prosenttiyksikkoa peruslaskelmaa alemmalle tasolle vuonna 2070.
Tassa skenaariossa menot jdisivat nykyrahassa noin 1,4 mrd. euroa peruslaskelmaa pie-
nemmiksi vuoteen 2040 mennessa. Tuottavuuskasvun nopeutuminen 0,5 prosentilla vuo-
dessa johtaisi likimain kaksi kertaa suurempiin vaikutuksiin kuin ensimmainen skenaario.

Tuottavuuden vaikutus sote-menojen kehitykseen
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Kuvio 3.6.
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Ikdsidonnaisten menojen kehitys eri syntyvyysskenaarioissa

Vaestokehityksellda on merkittava vaikutus siihen, miten ikdsidonnaisten menojen suh-
teessa BKT:hen arvioidaan kehittyvan. Vaestokehitys puolestaan riippuu kokonaishedel-
mallisyyden, nettomaahanmuuton ja kuolevuuden kehityksesta. Naista on seuraavassa va-
littu tarkasteluun, miten kokonaishedelmallisyyden kehitys vaikuttaa syntyvyyden kautta
ikdsidonnaisten menojen kehitykseen. Tarkasteltavia korkean ja matalan syntyvyyden va-
estOskenaarioita on esitelty tarkemmin luvussa 2.2. Skenaarioiden vaikutusta ikasidonnais-
ten menojen kehitykseen on havainnollistettu kuviossa 3.7.
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— Skenaario A: Korkea syntyvyys
== Skenaario B: Matala syntyvyys

Lahde: STM:n kehittdma SOME-malli, VM
Kuvio 3.7.

Korkean syntyvyyden skenaariossa ikdsidonnaiset menot paatyisivat peruslaskelmaa kor-
keammalle tasolle seuraavaksi noin 30 vuodeksi, silla nuorten ikdluokkien koon kasvu
lisaisi pysyvasti koulutusmenoja (ks. kuvio 3.8). Sen sijaan 2060-luvulta ldhtien ikdsidon-
naiset menot suhteessa BKT:hen jdisivat selvasti peruslaskelmaa matalammalle tasolle
paremman huoltosuhteen ansiosta. Vaikka nuorten ikdluokkien koon kasvu lisaisi myos
esimerkiksi terveysmenoja, tydikdisen vaeston maaran kasvu kiihdyttaisi BKT:n kasvua
2040-luvulta eteenpdin. Siten ikdasidonnaisten menojen suhde BKT:hen kdantyisi laskuun.
Perusuraa suurempien ikadluokkien vaikutus eldkemenoihin ei kuitenkaan nay vield tar-
kastelujaksolla, silla vuoden 2020 jalkeen syntyneet ovat suurelta osin tydelamassa viela
vuonna 2070.
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Korkean syntyvyyden skenaario:
lkasidonnaisten menojen erotus perusskenaarioon nahden
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Lahde: STM:n kehittdém&a SOME-malli, VM

Kuvio 3.8.

Matalan syntyvyyden skenaario on peilikuva korkean syntyvyyden skenaariosta (ks. kuvio
3.9). Nuorten ikdluokkien nopea pieneneminen johtaisi koulutusmenojen pysyvaan piene-
nemiseen ja alkuun tama helpottaisi myds ikdsidonnaisiin menoihin kohdistuvia kasvupai-
neita. Muut ikdsidonnaiset menot sen sijaan kasvaisivat suhteessa perusuraan, silla tyoi-
kdisen vdeston nopea supistuminen johtaisi peruslaskelmaa matalampaan BKT:n kasvuun
ja heikompaan huoltosuhteeseen. Siten ikasidonnaisten menojen suhde BKT:hen kasvaisi
2050-luvun puolivalista lahtien, vaikka ikdluokkien koon pieneneminen hidastaisi ikasi-
donnaisten menojen kasvua.
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Matalan syntyvyyden skenaario:
lkasidonnaisten menojen erotus perusskenaarioon ndahden
%-yksikkda suhteessa BKT:een
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4  Katsaus julkisen talouden alasektoreihin

e Nykyinen ikdsidonnaisten palveluiden jarjestamistapa on liian kallis.
Talla hetkella suurin paine kohdistuu paikallishallintoon.

e Koulutuspalveluiden supistamisen mahdollisuudet ovat rajalliset.
Suurin tuottavuus- ja sddstopotentiaali on sosiaali- ja terveyspalve-
luissa.

o Tyoeldakkeet ovat merkittdva menoera julkiselle taloudelle ja niiden
maara on kasvanut hyvin korkealle tasolle.

¢ Valtaosa eldkkeista rahoitetaan vuotuisin elakemaksuin. Nykyisilla
elakesaannoksilla tyoeldkkeiden maksuja pitda korottaa pitkalla
aikavalilla.

e Syntyvyydella ja ikdrakenteen muutoksella on merkittava vaikutus
elakejarjestelman kestavyyteen.

4.1 Julkisen talouden tila

Suomen julkinen talous koostuu valtiosta, paikallishallinnosta ja sosiaaliturvarahastoista.
Sosiaaliturvarahastot jakautuvat vield lakisaateista eldkevakuutusta hoitaviin tyoeldkelai-
toksiin ja muihin sosiaaliturvarahastoihin. Valtionhallinto vastaa yleisesta jarjestyksesta ja
turvallisuudesta, keskushallinnosta seka infrastruktuurista. Paikallishallinto eli kunnat ja
kuntayhtymat huolehtivat padosasta kansalaisten hyvinvointipalveluista, kuten esimer-
kiksi sosiaali- ja terveydenhuollosta ja koulutuksesta. Tydeldkelaitokset kerddvat eldkemak-
sut seka maksavat eldkkeet. Sen liséksi ne rahastoivat maksuja tulevia eldkkeita varten.
Muut sosiaaliturvarahastot huolehtivat ty6ttdmyysvakuutusjarjestelmasta seka Kelan vas-
tuulla olevasta yleisesta sosiaaliturvasta.

Vaeston ikaantyminen vaikuttaa eri tavoin julkisyhteisdjen kuhunkin alasektoriin. Koska
ikddntyminen ndkyy erityisesti paikallishallinnon seka tyoelakesektorin taloudessa, tassa
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luvussa keskitytdan ndihin sektoreihin. Valtionhallinto on kuitenkin taho, joka viime ka-
dessa kantaa vastuun julkisesta taloudesta ja sen kestavyydesta.

Suomessa on takana nyt ensimmadinen vuosikymmen, jonka aikana vaeston ikdantyminen
alkoi luoda painetta julkiseen talouteen. Vuonna 2008 alkanut finanssikriisi, nopea talou-
den rakennemuutos sekd samaan ajankohtaan ajoittunut suurten ikaluokkien eldakoitymi-
nen heikensivat julkisen talouden tilaa. Julkinen talous on 2010-luvulla muuttunut raken-
teellisesti alijaamaiseksi (kuvio 4.1).

Lisaksi alkuvuodesta 2020 puhjennut koronaviruspandemia ja siita seurannut talouden
taantuma heikentavat merkittavasti julkista taloutta ja jokaista sen alasektoria lyhyella ai-
kavalilla. Julkista taloutta heikentdvat suorat toimet epidemian hillitsemiseksi seka yritys-
ten ja ihmisten tyopaikkojen suojaamiseksi. Toiseksi epidemia vaikuttaa epasuorasti julki-
seen talouteen taantuman ja nk. automaattisten vakauttajien toiminnan kautta. Talouden
laskusuhdanteessa verotulot pienenevat automaattisesti taloudellisen aktiviteetin supis-
tuessa ja tyottomyyteen liittyvat menot kasvavat tyottdmien maaran noustessa.

Koronaviruspandemian pidemman aikavalin vaikutukset ovat epavarmoja. Julkisen talo-
uteen kohdistuvat pidemman aikavalin vaikutukset muodostuvat sita suuremmiksi, mita
syvemmin taloudellisen toimeliasuuden lamaantuminen vaikuttaa talouden rakenteisiin.
Talouden tuotantopotentiaali alkaa tuhoutua, mikali kriisi pitkittyy. Jos tulevaisuus ndyt-
taytyy pitkdaan epavarmana ja monet yritykset haluavat vahvistaa taseitaan, heikentaa
investointiasteen supistuminen padomakantaa ja siten talouden kasvumahdollisuuksia.
Suhdanneluonteisen tydttomyyden muuttuminen rakenteelliseksi vahentda puolestaan
tyOpanosta tulevaisuudessa. Tasta kaikesta voi seurata se, etta talouden kasvupotentiaali
heikkenee entisestaan. Koronaviruspandemian vaikutuksia on kuvattu tarkemmin esimer-
kiksi valtiovarainministerion kevaan ja kesan 2020 taloudellisissa katsauksissa.
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Julkisyhteisdjen rakenteellinen ja nimellinen rahoitusasema
suhteessa BKT:een, %
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Lahde: Tilastokeskus, VM

Kuvio 4.1.

4.2 Paineet kohdistuvat erityisesti paikallishallintoon

4.2.1 Nykyisella palvelurakenteella paikallishallinnon talous ei ole
kestavalla pohjalla

Paikallishallinnon taloustilanne on ollut jo muutaman vuoden hyvin vaikea. Paikallishallin-
non tehtavista kayttokustannuksiltaan merkittavimmat ovat sosiaali- ja terveyspalveluiden
seka koulutuksen jarjestamisvastuut. Valtio osallistuu ndiden palvelujen rahoittamiseen
valtionosuuksilla, jotka kattavat noin neljanneksen kustannuksista. Suurin osa kustannuk-
sista jad kuntien kannettavaksi. Vaeston ikdantymisen vuoksi menojen suurin kasvupaine
kohdistuu tulevina vuoksikymmenina sosiaali- ja terveydenhuoltoon ja erityisesti pitkaai-
kaishoivaan.

Seuraavassa tarkastelussa on kuvattu paikallishallinnon keskeisten tulojen ja menojen ar-
vioitua kehitysta vuoteen 2040 saakka. Laskelma havainnollistaa paikallishallinnon tulojen
ja menojen kasvavaa epatasapainoa tilanteessa, jossa sosiaali- ja terveydenhuollon pal-
velut ovat nykylainsdadannon mukaisesti kuntien jarjestamisvastuulla. Valmisteilla oleva
sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus siirtdisi nopeimmin kasvavat menot pois kuntien
vastuulta padosin valtion rahoitettavaksi.
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Laskelmassa huomioitavat meno- ja tuloerat vastaavat valtiovarainministerion kesan 2020
taloudellisessa katsauksessa esitettyja vastaavia paikallishallinnon kehitysarvion® eria kes-
kipitkalla aikavalilla eli vuoteen 2024 saakka. Vuosien 2025-2040 osalta laskelma perustuu
paapiirteittdin samoihin pitkan aikavalin arvioihin kuin koko julkisen talouden kestavyys-

laskelma.

Pitkan aikavalin tarkastelussa paikallishallinnon kulutusmenojen maaran ennuste perustuu
kestavyyslaskelmista saatavaan arvioon palvelutarpeen kehityksesta. Palvelutarpeen muu-
tos johdetaan vdeston ikdrakenteen muutoksesta. Laskelmissa oletetaan, etta yli 50-vuo-
tiaiden sote-palveluiden palvelutarve siirtyy myohempaéan ikaan puolella elinidan piden-
tymisesta. Sosiaali- ja terveyspalveluissa kulutuksen maaran lisdys vuosina 2025-2040 on
keskimaarin 0,9 % vuodessa. Sen sijaan opetustoimessa (ml. varhaiskasvatus) volyymin
arvioidaan laskevan keskimaarin 1,0 % vuodessa vastaavalla aikavalilla. Kokonaisuudessaan
vaeston ikarakenteen muutos kasvattaa laskennallisesti palvelutarvetta noin 0,3 prosenttia
vuosittain. Kulutusmenojen hintana kaytetaan peruspalvelujen hintaindeksia®, jonka kehi-
tykseen vaikuttavat yleisen ansiotasoindeksin ja kuluttajahintaindeksin pitkan aikavalin en-
nusteet.' Peruspalvelujen hintaindeksin vuosikeskiarvo pitkalla aikavalilld on n. 3,0 %.

Tarkastelussa kuntien verotulojen oletetaan kasvavan vuosina 2025-2040 ennustetun BKT:n
arvon mukaisesti n. 3,4 prosentin vuosivauhdilla. Valtionosuuksien oletetaan kasvavan en-
nustetun palvelutarpeen kasvun ja peruspalvelujen hintaindeksin mukaisesti. Valtionavus-
tusten oletetaan pysyvan vuoden 2024 tasolla ja kansantalouden tilinpidon valtionapuihin
luettavat arvonlisdveron palautukset mukailevat ennustettua valituotekdyton kasvua, joka
on johdettu BKT:n hinnan ja yksilollisten kulutusmenojen palvelutarpeen kasvun perus-
teella. Paikallishallinnon valtionavut kasvavat yhteensa keskimaarin 3,2 % vuodessa vuo-
sina 2025-2040.

Paikallishallinnon investointien on oletettu pysyvan vuoden 2024 tasolla eli 2,5 prosentissa
suhteessa kokonaistuotantoon. Investointien osuus BKT:sta on historiaan nahden suhteel-
lisen korkealla tasolla, mika on seurausta mm. rakennuskannan iasta. Esimerkiksi sairaa-
larakentaminen on vilkkaimmillaan ja vaikka sen voidaan olettaa painottuvan lahivuo-
sille, arvioidaan investointipaineiden pysyvan mittavina jatkossakin mm. muuttoliikkeen

8 Paikallishallinnon vuosien 2020-2024 kehitysarvio on painelaskelma, jossa on huomioitu yleisen talous- ja vdes-
tokehityksen lisdksi vain jo talousarvioesityksiin ja julkisen talouden suunnitelmaan sisaltyvat kuntatalouteen vai-
kuttavat toimenpiteet. Arvio ei sisélla kuntien ja kuntayhtymien omia toimia vuosille 2021-2024. Ne huomioidaan
kehitysarviossa vasta talousarvioiden valmistumisen jalkeen. Kunnallisveroprosentit on pidetty vuoden 2020 tasolla.

9 Peruspalvelujen hintaindeksin ennustemalli on kehitetty yhteistydssa Tilastokeskuksen kanssa ja se on julkaistu
Tilastokeskuksen internetsivuilla julkisten menojen hintaindeksin menetelmaselosteessa.

10 Namad oletukset poikkeavat kestavyyslaskelmista, silld niissa koulutus- ja sosiaalipalveluiden yksikkdkustan-
nukset kasvat ansiotason mukana ja terveydenhuollon yksikkokustannukset hieman tulojen kasvua nopeammin
(BKT henkea kohden kerrottuna luvulla 1,05).
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vuoksi. Yhtdalta investointipaineet kasvavat niiden suurten kaupunkiseutujen kunnissa,
joihin vaesto keskittyy. Toisaalta samanaikaisesti vaestdda menettdvissa kunnissa kasvavat
paineet muuttaa rakennusten kayttotarkoitusta tai purkaa niita tarpeettomina.

Paikallishallinnon verorahoitus ja kulutusmenot seka

investoinnit
mrd. euroa kayvin hinnoin

0
2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040
mmVerotulot ~mmValtionavut  —Kulutusmenot ja investoinnit

Lahde: Tilastokeskus, VM

Kuvio 4.2.

Paikallishallinnon verorahoituksen tulisi riittaa palvelujen jarjestamisesta aiheutuviin kulu-
tusmenoihin. Lisdksi tulorahoituksen pitdisi riittda tasapainoisesti hoidetussa kuntatalou-
dessa myos investointeihin pitkalla aikavalilla."" Paikallishallinnon tulojen ja menojen kas-
vava epdtasapaino kuitenkin uhkaa syventaa kuntatalouden alijaamaa vuosi vuodelta.

Paikallishallinnon talouden sopeutuspainetta voidaan havainnollistaa suhteuttamalla

se keskimadaraisen kunnallisveroprosentin korotuspaineeseen. Vuoteen 2040 mennessa
laskennallinen tarve korottaa kunnallisveroprosenttia ilman muita sopeutustoimia olisi
keskimaarin 5,5 prosenttiyksikkda. Kehitys on huolestuttava seka verotuksen tason etta
palveluiden tasapuolisen saatavuuden kannalta. Kuntien tuloveroprosenttien erot uhkaa-
vat nousta kestamattoman suuriksi, silla korkeimpien ja matalimpien veroprosenttien ero
on jo nykyiselladn 7 prosenttiyksikkoa. Monien tyoikaista vaestdaan menettavien kun-
tien tilannetta pahentaa se, etta niiden verotulopohja heikentyy jatkuvasti. Kunnasta pois

11 Rahoituksen arvioinnissa lahtokohtana on, ettd korvausinvestoinnit pitdisi rahoittaa toiminnasta kertyvalla tulora-
hoituksella, sen sijaan laajennus- ja uusinvestointeja on perusteltua rahoittaa myos vieraalla padgomalla, lainoilla. On-
gelma kuntatalouden tilanteen arvioinnin kannalta on kuitenkin se, ettei erityyppisia investointeja tilastoida erikseen.
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muuttavat ovat tavallisesti nuorempia tai hyvatuloisempia, koulutetumpia ja terveem-

pia kuin kuntaan jaavat. Muuttaja vie mennessaan kunnallisverotulot ja valtionosuuksia,

mutta ei samassa maarin sote-kustannuksia. Kunnan menot jaavat entistd pienemman

maksajajoukon kustannettavaksi.

KEHIKKO 1. PERUSPALVELUJEN KYSYNTA JA TARJONTA

Varhaiskasvatuksen ja koulutuksen palvelutarpeen on ennakoitu supistuvan jo useamman
vuoden ajan, koska lasten maaran vaheneminen pienentda varhaiskasvatus- ja koulutus-
palvelujen tarvetta. Varhaiskasvatuksen osallistumisaste on kuitenkin samanaikaisesti noussut
mm. suotuisan suhdannetilanteen ja varhaiskasvatuksen maksuttomuuskokeiluiden vuoksi.
Nain ollen varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten maara on kasvanut viime vuosina
ikaluokkien pienenemisesta huolimatta.

Jotta varhaiskasvatuksen ja koulutuksen palvelutarpeen pieneneminen toteutuisi
menosdasténd, kunnassa on oltava valmiutta sopeuttaa palvelutuotantoaan palvelutarpeen
muuttuessa. Kuntien edellytykset vastata tahan haasteeseen vaihtelevat kuitenkin merkittavasti.
Pienissa kunnissa kouluverkko on monin paikoin supistettu jo niin, ettei sen kaventaminen ole
mahdollista lopettamatta palvelua kokonaan. Tama on tilanne muun muassa niissa kunnissa,
joissa on vain yksi peruskoulu'. Kynnys luopua oman kunnan koulusta ja jarjestaa opetus
yhteisty6ssa naapurikunnan kanssa on korkea, samalla kun koulumatkoista saattaisi muodostua
kohtuuttoman pitkia. Vuonna 2019 jo 51 kunnan kouluikdan tulevan ikdluokan koko oli alle

20 lasta, mutta Tilastokeskuksen vuoden 2019 vdestéennusteen mukaan vuonna 2040 téllaisia
kuntia on jo lIdhes 100 Suomen 311 kunnasta. Jatkossa laadukkaan perusopetuksen turvaaminen
vaatii kuntien vélista yhteisty6ta ja uudenlaisia ratkaisuja.

My®&s sosiaali- ja terveyspalveluiden laskennallisen palvelutarpeen realisoitumiseen vaikuttavat
monet tekijat. Talouskasvun myota ihmisten laatuvaatimuksilla on taipumus nousta (ns.
Wagnerin laki), mika nakyy kulutusmenojen arvioitua nopeampana kasvuna. Lisaksi vaestoa
menettavissa kunnissa palveluiden sopeuttaminen samaan tahtiin pienenevan palvelutarpeen
kanssa on hankalaa. Huomattava osa sote-kustannuksista on kiinteitd, ja ne muuttuvat siksi
hitaasti asukasmaaran muuttuessa. Siksi asukaskohtaisilla kustannuksilla onkin taipumus
kasvaa vdestodaan menettavissa kunnissa nopeammin kuin vdestoltaan kasvavissa kunnissa
(Meklin ja Pukki, 2017). Sosiaali- ja terveyspalvelujen kustannuksia voivat nostaa jatkossa myos
esimerkiksi alan tydvoimapulasta aiheutuvat palkkapaineet. On selvad, etta toimet sosiaali-

ja terveyspalveluiden menojen kasvun hillitsemiseksi ovat avainasemassa paikallishallinnon
talouden kestdvyyden turvaamisessa.

12 Suomessa (ml. Ahvenanmaa) oli 67 kuntaa, joissa oli vain yksi peruskoulu.
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4.2.2 Julkisten palveluiden tuottavuus avainasemassa

Julkisten sote-palvelujen tuottavuuskehityksella on suuri merkitys julkisen talouden kes-
tévyyden kannalta. Julkisten sote-palvelujen tuottavuuden parantaminen voisi pienentda
julkisen talouden kestavyysvajetta merkittavasti. Vaeston ikdantyminen kasvattaa erityi-
sesti hoivapalveluiden tarvetta, mutta tahan palvelutarpeen kasvuun on vielda mahdollista
varautua etukateen.

Tuottavuuden roolia on havainnollista tarkastella sosiaali- ja terveysalan tyévoiman tar-
peen kautta. Sosiaali- ja terveyspalvelut ovat hyvin tyévoimavaltaista toimintaa. Vuonna
2018 paikallishallinto eli kunnat ja kuntayhtymat tyollistivat sosiaali- ja terveydenhuollon
toimialalla lukuun ottamatta varhaiskasvatusta noin 230 000 henkilda ja henkilostdkus-
tannukset olivat noin 10 mrd. euroa'. Ty6llisten maara on toimialalla kasvanut 2000-luvun
alusta 16 prosenttia. Taman lisdaksi kunnat ovat alkaneet ostaa kasvavan osan palveluista
yksityisilta tuottajilta, joiden tydvoima ei nay julkisen sektorin tyollisissa.

Sosiaali- ja terveysalan henkilostoa tarvitaan tulevina vuosikymmenina lisaa ikadntynei-
den maardn kasvaessa, mikali palvelujen tuottavuus ei kasva nopeammin kuin palvelujen
kysynta ja tarve. Samaan aikaan tydikdinen vaesto supistuu, jolloin sosiaali- ja terveys-
palvelujen tuottaminen vaatii entistd suuremman osuuden koko talouden niukkenevista
tyoikaisista. Tydvoiman tarjonta on jo ongelma joissakin toimialan ammateissa varsinkin
alueellisesti. Toisaalta koulutuspalvelujen resurssien tarve voi supistua nuorten ikaluok-
kien pienentyessa.

Sosiaali- ja terveyspalveluissa tarvittavan henkilokunnan maaraa voidaan arvioida olet-
tamalla, etta toimialalle tarvitaan lisaa henkil6st6a samassa suhteessa kuin sosiaali- ja
terveyspalveluiden palvelutarve kasvaa. Kun palvelutarve kasvaa seuraavana vuosikym-
menend keskimaarin prosentin vuosittain, lisdantyy tarvittavan henkiléston maaraa noin
2 300 henkildlla vuosittain. Tama tarkoittaa yli 25 000 lisatyontekijan tarvetta vuoteen
2030 mennessd ja ldhes 50 000 lisatyontekijan tarvetta vuoteen 2040 mennessa.

Kuntien on kyettava korvaamaan myos eldkkeelle jadva henkilosto. Vuosittain toimialan
ammateista eldkkeelle jaa keskimaarin noin 8 000 tyontekijaa Kevan vuoden 2019 eldkoi-
tymisennusteen mukaan. Yhteensa toimiala vaatisi siis Iahivuosina yli 10 000 uutta tyon-
tekijaa vuosittain. Suurin eldkoitymishuippu kunta-alalla on kuitenkin jo takanapain. Ylla
olevassa laskelmassa ei ole huomioitu hallituksen esittamaa hoitajamitoitusta tietyissa
hoivapalveluissa, mika kasvattaa hallituksen esityksen mukaan hoitajien tarvetta yli 6 000
tyontekijalla vuoteen 2030 mennessa.

13 Kansantalouden tilinpidon mukaan. Kansantalouden tilinpidon sosiaalipalveluista on vahennetty arvioitu var-
haiskasvatuksen tyontekijoiden maara.
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Kuvioissa 4.3 ja 4.4 esitetty laskelma tuo esiin, miten suuri rooli tuottavuuden kasvulla on

julkisen talouden resurssien ja henkiloston tarpeeseen ja millaisen osuuden tydvoimasta
palvelut vaativat. Jos sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottavuutta voitaisiin kasvattaa esi-
merkiksi 0,25 % vuosittain, tarkoittaisi tama, etta henkiloston lisdystarve vahenee noin 600
tyontekijalla vuosittain ja kumulatiivisesti henkildston kasvu olisi noin 8 000 tyontekijaa
vahemman vuoteen 2030 mennessa ja yli 15 000 vdhemman vuoteen 2040 mennessa. Jos

tuottavuus kasvaisi 0,5 % vahenisi lisdystarve noin 16 000 vuoteen 2030 mennessa ja lahes
30 000 vuoteen 2040 mennessa.
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Kuvio 4.3.
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Paikallishallinnon sote-toimialan tyollisten osuus
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Lahde: Tilastokeskus, VM
Kuvio 4.4.

Sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottavuuden nostaminen ei ole yksinkertaista, koska eri-
tyisesti hoivapalveluissa ihmistydvoiman vahentaminen on hankalaa ilman laadun heikke-
nemista. Tuottavuuden kasvu ja yleisemmin kustannusten kasvun hillinta voisi olla mah-
dollista, mikali palveluntuottajilla on kannusteet toimintansa kehittamiseen. Esimerkiksi
palvelutarpeiden ennaltaehkdisyssd, uusien toimintatapojen kehittdmisessa ja digitalisaa-
tiossa on hyodyntamattomia mahdollisuuksia. My6s valmisteilla olevalla sosiaali- ja ter-
veyspalveluiden uudistuksella voidaan hillitad kustannusten kasvua, kun palveluiden tuo-
tanto siirtyy vahvempien organisaatioiden hoidettavaksi. Toisaalta liian tiukalla saantelylla
ei tulisi haitata mahdollisuuksia tuottavuuskasvun parantamiseksi.

4.3 Tyoelakejarjestelman kestavyydella haasteita pitkalla
aikavalilla

Elakkeiden osuus ikadntymisen kustannuksista on suuri: ikdsidonnaisista menoista noin
kaksi kolmasosaa on eldkkeita. Elakkeet muodostavat noin neljanneksen kaikista julkisista
menoista. Eldkemenot koostuvat Suomessa paddosin tyoeldkkeistd. Lisaksi maksetaan per-
usturvaan kuuluvia kansaneldketta ja takuueldketta niille, joiden tydeldake on pieni. Perus-
turvan eldkkeiden maara on kuitenkin pieni suhteessa tydeldkkeisiin. Eldkemenot maaray-
tyvat elakelainsaadannon pohjalta, jossa eldkemenojen tasoon vaikuttaa mm. eldkekarttu-
mat seka yleisen hinta- ja ansiotason kehitys.
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Suomen tyOeldkejarjestelma on etuusperusteinen ja osittain rahastoiva. Etuusperusteisuus
tarkoittaa, etta elakkeen maara riippuu tyduran aikana ansaituista palkkatuloista. Vuosit-
tain maksettavien eldkkeiden summa maarittaa tarvittavan eldkemaksujen ja muun ra-
hoituksen tason. Talla hetkelld riskin elakkeiden rahoituksesta kantavat siis viime kadessa
elakemaksujen maksajat. Ty0ssakadyvat rahoittivat vuosittaisesta eldkemenosta suurimman
osan elakemaksuin tai veroin (n. 93 % v. 2019)'%. Taman takia vdeston ikarakenteella ja tyol-
lisyydelld on suuri vaikutus eldkejarjestelman kestavyyteen. Lisaksi olennaista on sijoitus-
tuottojen kehittyminen, silla osa menoista rahoitetaan eldkevarallisuuden tuotoilla. Varalli-
suuden avulla voidaan rahoittaa osa elakemenoista ja tasoittaa eldkemaksujen muutoksia.

2010-luvulla on parannettu eldakejarjestelman kestavyytta monin uudistuksin. Esimerkiksi
eldakeika nousee ensin asteittain 65 vuoteen ja on sen jalkeen sidottu elinajanodotteen
kehitykseen. Siten elinian piteneminen ei enda heikenna jarjestelman taloudellista kesta-
vyytta samassa maarin kuin aiemmin.

Tybeldkejdrjestelman kestavyytta voidaan arvioida sekd osana koko julkisen talouden ko-
konaisuutta ettd erillddn muusta julkisesta taloudesta. Viime aikaisten arvioiden mukaan
tyoelakejdrjestelman on arvioitu yksindan olevan lahivuosina suurin piirtein kestavalla
pohjalla (Tikanmaki ym. 2019 ja Risku ym. 2020)'3. Erityisesti alentuneen syntyvyyden seu-
rauksena yksityisen sektorin tydeldkemaksuun (TyEL-maksu) kohdistuu pitkalla aikavalilla,
2050-luvun jalkeen, suuri korotuspaine, vaikka maksu on nykyiselldan jo melko korkealla
tasolla. Tyoelakemaksuun kohdistuva korotuspaine tarkoittaa, etta yksityinen tydelakejar-
jestelma ei ole pitkalla aikavalilla taloudellisesti kestavalld pohjalla nykyisin ndkymin. Syn-
tyvyyden laskun lisdaksi huolta on alkanut tuottaa viime aikojen alhainen korkotaso, joka
vaikeuttaa tuottojen saamista tyoelakevaroille.

4.3.1 Vaeston ikaantyminen on kasvattanut tyoelakemenoja

Suomen tydeldkesektori on ollut voimakkaasti ylijadmainen 2010-luvun alkuvuosiin
saakka. Taman jalkeen ylijaama on supistunut. Suuret ikdluokat ovat siirtyneet eldkkeelle
paaasiassa vuosien 2010 ja 2016 valisend aikana. Lisaksi talouskasvu on jaanyt aiem-
pien vuosien tasoa alemmaksi 2010-luvun vaihteesta lahtien ja vuonna 2020 taantuma

14 Laskettu seuraavasti: 1 - ((Rahastoista tyoelakkeisiin siirretyt varat — tydelakemaksuista rahastoihin tehdyt
siirrot) / maksetut tyoeldkkeet). Jos huomioidaan vain rahastoista tydeldkkeisiin siirretyt varat, osuus on 84 %.
Lahde: Eldketurvakeskus

15 Eldaketurvakeskuksen ja valtiovarainministerion pitkan aikavalin laskelmissa kaytetyt makrotaloudelliset oletuk-
set poikkeavat jonkin verran toisistaan. Eldketurvakeskuksen tarkastelujakso ulottuu myds valtiovarainministerion
laskelmia pidemmalle tulevaisuuteen. Lisaksi Eldketurvakeskuksen laskelmissa tarkastellaan paaasiassa yksityisen
tyoeldkejarjestelman kehitystd, kun taas valtiovarainministerion laskelmissa tarkastellaan kansantalouden tilinpi-
don mukaisesti tyoeldkelaitoksia, jotka sisdltavat myos julkisen sektorin eldkejdrjestelmat. Ndiden syiden vuoksi
laskelmien tulokset eroavat jonkin verran toisistaan. Valtiovarainministerion laskelmien mukaan kansantalouden
tilinpidon mukaisten tydeldkelaitosten talous on pitkalld aikavalilla likimain kestavalla pohjalla.
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heikentaa tilannetta edelleen. Ndiden syiden seurauksena Suomen tydeldkemenot ovat
kasvaneet 13,4 prosenttiin suhteessa BKT:hen. Vield v. 2008 tydeldkemenot olivat noin

8,8 prosenttia suhteessa BKT:hen. Nykyiselldan tyoeldkejarjestelma yltadkin ylijagdmaiseksi
ainoastaan omaisuustulojen ansiosta, silla eldkemenot ovat ylittdneet saadut eldkemaksut
jo jonkin aikaa.®

Tyoelakelaitosten ylijaama ja vanhushuoltosuhde

0
1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020

mTybelakelaitosten ylijaama, suhteessa BKT:een, % (vasen akseli)
—Vanhushuoltosuhde (oikea akseli)
Lahde: Tilastokeskus, VM

Kuvio 4.5.

Eldkemenojen kasvuun on vaikuttanut eldakeldisten maaran kasvun lisaksi myos keskieldkkei-
den tason nousu. Alkavat tydeldakkeet ovat keskimaarin maksussa olevia eldkkeita suurempia,
koska uusille eldkelaisille on ehtinyt kertya tyoeldketta koko tyduran ajalta ja naisten keski-
maardiset tydurat ovat pidentyneet. Keskieldkkeita korottavat myds vuosittaiset indeksikoro-
tukset. Historian aikana eldkkeiden tasoa ja laajuutta on my&s muutettu eri tavoin.

Elakemenojen ennakoidaan kasvavan vuonna 2020 taantuman vuoksi noin prosenttiyksi-
kolla yli 14 prosenttiin suhteessa BKT:hen. Menojen odotetaan pysyvan hieman yli 14 pro-
sentissa 2030-luvun puolivaliin asti. Tama jalkeen eldkemenojen BKT-suhde supistuu hie-
man. Supistuminen johtuu eldkeikdisen vaeston kasvun pysahtymisestd, johon vaikuttaa
suurten ikaluokkien kasvava kuolleisuus 2030-luvun aikana, uusien eldkeldisikaluokkien

16 Tassa tarkastelussa omaisuuden arvonmuutoksia ei huomioida rahoitusasemaa arvioitaessa.
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pienempi koko ja eldke-etuuksiin tehdyt muutokset. Eldkemenot alkavat kasvaa uudelleen
vuosisadan puolivalissa eldkeldisten madran jalleen kasvaessa.

4.3.2 Syntyvyyden lasku heikentaad tyoelakejarjestelman kestavyytta

Vaestorakenteella ja sen muutoksilla on olennainen merkitys eldkejarjestelman kannalta.
Matalampi syntyvyys vahentaa tydikdisen vdeston ja tydvoiman maaraa ja siten tyoeld-
kejarjestelmaan kertyvia maksutuloja noin 20 vuoden kuluttua, kun aiempaa pienemmat
ikdluokat saavuttavat tyoian. Silloin ndma ikaluokat joutuvat rahoittamaan vanhempien ja
suurempien ikaluokkien elakemenoja.

Alhainen syntyvyys toki pienentda aikanaan myos eldkemenoja, mutta nyt syntyvien ika-
luokkien eldkeika alkaa vasta 60-70 vuoden paasta. Viive maksutulon pienenemisen ja ela-
kemaksujen vahenemisen valilla aiheuttaa ongelmia elakkeiden rahoitukselle. Lahivuosien
syntyvyyden muutokset eivat luonnollisesti enda voi muuttaa ldhivuosien eldkemenojen
nakymia.

Pidemmalld aikavalilla syntyvyyden supistuminen heikentda eldkejarjestelman kesta-
vyytta. Elaketurvakeskuksen arvion mukaan kokonaishedelmallisyysluvun muutos -0,25
lapsella naista kohti johtaisi jo olemassa olevien kasvupaineiden lisdksi TyEL-maksun 0,3
prosenttiyksikon kasvupaineeseen vuoteen 2045 mennessa ja 4,0 prosenttiyksikon kasvu-
paineeseen vuoteen 2085 mennessa (Tikanmaki ym. 2019). Matala syntyvyys voi aiheuttaa
sukupolvien viliselle tasa-arvolle ongelmia, jos nuoret ikdluokat joutuvat maksamaan en-
tistda suuremman osuuden vanhempien ikdluokkien eldkkeista.

Syntyvyyden vaikutusta eldkemenoon tarkastellaan luvussa 3.2 tarkemmin esiteltavien
syntyvyysskenaarioiden avulla'. Matalan syntyvyyden skenaariossa kokonaishedelmal-
lisyys laskee lukemaan 1,0 ja korkeamman syntyvyyden skenaariossa kokonaishedel-
mallisyys kasvaa vuosien 2008-2018 keskiarvoon 1,71. Peruslaskelmassa kokonaishedel-
mallisyys on 1,35. Syntyvyyden muutosten vaikutus eldkemenon BKT-suhteeseen tulee
nakyviin 2040-luvulla, jolloin syntyvyys alkaa vaikuttaa tydvoiman maaraéan ja sita kautta
talouskasvuun seka elakemaksutuloon. Syntyvyyden muutos vaikuttaa eldkemenon maa-
raan vasta, kun uudet ikdluokat alkavat siirtya elakkeelle.

Skenaariossa, jossa kokonaishedelmallisyys jatkaisi edelleen laskuaan asettuen pitkalla
aikavalilla lukemaan 1,0, eldakemenot nousevat yli 15 prosenttiin suhteessa BKT:hen. Ny-
kyista korkeamman syntyvyyden skenaariossa eldkemenot jadvat perusuran alapuolelle

17 Elaketurvakeskus on myos tehnyt arvioita Tilastokeskuksen vaestoennustetta korkeampien syntyvyyksien
syntyvyysskenaarioiden vaikutuksesta eldkejarjestelmalle (Nopola ja Tikanmaki 2020).
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hieman yli 12 prosenttiin suhteessa BKT:hen. Tdma johtuu suuremman syntyvyyden seu-
rauksena tapahtuvan nopeamman talouskasvun vaikutuksesta, silla nimellisesti eldkeme-
not ovat suuremmat korkeamman syntyvyyden skenaarioissa. Syntyvyyden muutosten
vaikutukset eldkemaksutuloihin, talouskasvuun ja eldkejarjestelman kestavyyteen alkavat
nakya 2040-luvulla.

Tyo- ja kansanelakkeiden etuusmenot
suhteessa BKT:een, %
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Lahde: Elaketurvakeskus, Tilastokeskus, VM

Kuvio 4.6.
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5 Julkisen talouden rahoitus

e Tyollisyys ja tuottavuus ovat julkisen talouden rahoituksen ytimessa.

e Tyollisyyden kontribuutio talouskasvuun kdantyy negatiiviseksi
2040-luvulla. Tuottavuuden kasvun ei ennakoida kiihtyvan.

e Julkisen sektorin tulopohja kasvaa maltillisesti eika tulojen kasvu
pysy aina menojen kasvun mukana.

e Julkisyhteisot saavat myds omaisuustuloja ja niiden merkitys on
suuri erityisesti tyoeldkelaitoksille.

5.1 Tyomarkkinoiden ja bruttokansantuotteen kehitys

Julkiset menot rahoitetaan paaasiassa verotuloilla. Kdytannossa veroja on monia erilaisia,
mutta viime kadessa veroja kerataan taloudessa tuotetusta arvonlisasta eli bruttokansan-
tuotteesta. Bruttokansantuotteen kasvu muodostuu puolestaan tydllisten maaran muu-
toksista ja tyon tuottavuuden kasvusta. Ty6llisten maaraan taas oleellisesti vaikuttavat
tyoikaisen vaeston maaran seka tyollisyysasteen kehitys. Julkisten menojen rahoitus on
ndin ollen riippuvainen tydllisten maaran, tyon tuottavuuden ja kokonaisveroasteen kehi-
tyksesta tulevaisuudessa.

Tyollisyysaste vaihtelee hyvin paljon ian mukaan. Kuvioon 5.1 on piirretty tyollisyysasteet
eri ikdluokissa sukupuolittain. Suuri osa 15-25-vuotiaista on tyévoiman ulkopuolella, en-
nen kaikkea opiskelemassa. 25-39-vuotiaiden naisten tyollisyysaste on miesten vastaavaa
alhaisempi vanhempainvapaiden vuoksi. Yli 50-vuotiailla tyollisyysaste hiljalleen laskee,
silla suurempi osa heista on joko tydvoiman ulkopuolella tai ty6ttomia. Noin 60 vuotta
tayttaneistd alkaen tyollisyysaste alkaa laskea jyrkemmin ja yli 63-vuotiaista alle puolet on
enaa tyollisia elakoitymisen vuoksi.
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Tyollisyysaste idn ja sukupuolen mukaan
5 vuoden keskiarvo (2014-2019), %
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Lahde: Tilastokeskus (Tydvoimatutkimus), VM

Kuvio 5.1.

Valtiovarainministerion pitkan aikavalin laskelmissa tydvoiman kehitysta arvioidaan ika-
kohtaisten tydvoimaan osallistumisasteiden ja vdaestdennusteen avulla. Osallistumis- ja
tyollisyysasteiden kehitysta arvioidaan Euroopan komission kehittamalla kohorttisimu-
laatiomallilla, jota esitelldan kehikossa 2. Ikdkohtaisten osallistumisasteiden oletetaan
lahtokohtaisesti pysyvan tulevaisuudessa ennallaan, mutta ikdantyneiden osallistumista
tyoémarkkinoille kasvattavat tehdyt elakeuudistukset.”® Vanhuuseldkkeen alaikaraja nousee
ensin 65-vuoteen ja sidotaan sen jalkeen odotettavissa oleva elinian kehitykseen. Lisdksi
ansiosidonnaisen ty6ttomyysturvan lisapaivaoikeuden alaikdrajaa (ns. elakeputki) on paa-
tetty nostaa ja elakkeiden karttumasaannokset kannustavat jatkamaan pidempaan tyo-
elamassa. Naiden mekanismien ansiosta yli 50-vuotiaiden osallistumisasteiden odotetaan
kasvavan tulevaisuudessa, mika nahdaan kuviosta 5.2.

18 Laskelmien pohjana olevissa ikdkohtaisissa ty6llisyysaste-ennusteissa ei huomioida sellaisia rakenteellisia
uudistuksia, joiden vaikutuksia ei vield havaita nykyisessa tyollisyydessa.
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Osallistumisasteet ikaryhmittain
VM kesa 2020, %
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Kuvio 5.2.
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KEHIKKO 2. PITKAN AIKAVALIN TYOLLISYYSKEHITYKSEN ARVIOINTI

Pitkan aikavalin arviot tyévoimaan osallistumisteen ja tyodllisyysasteen kehityksesta
perustuvat Euroopan komission kehittdamaan kohorttisimulaatiomalliin (Cohort Simulation
Model, lyh. CSM)'°. Menetelmai perustuu ikdryhmien keskimaaraisiin tydvoimaan tulo- ja
poistumistodennakdisyyksiin viimeisen 10 vuoden ajalta. Kymmenen vuoden keskiarvoihin
perustuvat tulo- ja poistumistodennakdisyydet vahentavat suhdanteiden vaikutusta pitkalle
tulevaisuuteen kohdistuvissa laskelmissa. Tydvoimaan tulo- ja poistumistodennakoisyyksien
oletetaan pysyvan paaasiallisesti muuttumattomina koko tarkastelujakson ajan, ja ne
madrittavat ikaryhmittdisten osallistumisasteiden kehityksen. Vanhempien ikdaryhmien
(51-74-vuotiaat) tyévoimasta poistumisen todennakdisyyksiin vaikuttavat historiallisen
kehityksen lisaksi Euroopan komission ja EU:n ikddantymistydryhman (AWG) yhdessa
tekemadt arviot toimeenpantujen eldkeuudistusten vaikutuksista. Nuorempien ikaryhmien
(15-29-vuotiaat) osallistumisasteissa on lisaksi huomioitu opiskeluaikojen venyminen viime
vuosikymmenten aikana. Mallissa oletetaan, ettd 15-19-vuotiaiden osallistumisaste pysyy
ennallaan koko ennustejakson ajan. Lisaksi 20-29-vuotiaiden osallistumisasteiden ei sallita
laskea, vaan ne kehittyvat tulo- ja poistumistodennakoisyyksien perusteella vain, jos malli
ennakoi osallistumisasteen nousua. Kokonaisosallistumisasteeseen vaikuttaa ikaryhmittdisten
osallistumisasteiden lisdksi vaestokehitys, joka madrittelee sen, miten ikdryhmittaisia
osallistumisasteita painotetaan.

Euroopan komissio on paivittanyt kohorttisimulaatiomallia edellisen kerran vuoden 2018
ikdantymisraportin valmistelun (European Commission 2018b) yhteydessa kevaalla 2017.
Valtiovarainministeridssa on nyt ensi kertaa paivitetty tahan malliin tuoreimmat havainnot
tyovoiman ja tyollisyyden kehityksesta Tilastokeskuksen tyovoimatutkimuksen perusteella
vuosille 2010-2019. Péivityksesta saatuja tuloksia on kadytetty tassa raportissa esitellyissa pitkdan
aikavélin laskelmissa. Valtiovarainministeriossa on tarkoitus tehda kohorttisimulaatiomallin
paivitys jatkossa vuosittain, eikd enda tukeutua kolmen vuoden vilein paivittyvan EU:n
ikdantymisraportin tuloksiin.

Seuraavassa on esitetty mallin keskeiset oletukset:
- Mallinnuksen perusvuosi on 2019 ja mallinnus on tehty vuosille 2020-2070.

- Keskimadraiset tyévoimaan tulo- ja poistumistodennakdisyydet lasketaan viimeisen
kymmenen vuoden (2010-2019) osallistumisasteiden perusteella yksivuotisikaryhmittdin ja
sukupuolen mukaan.

— Eldkeuudistuksen vaikutukset vanhempien ikaluokkien (51-74-vuotiaat) miesten ja naisten
ikaryhmittaisiin tydvoimaan tulo- ja poistumistodennakdisyyksiin perustuvat Euroopan
komission arvioihin, ja ne ovat samat kuin EU:n vuoden 2018 ikdantymisraportissa.

— Laskelmissa oletetaan, etta ty6ttomyys asettuu pitkalla aikavalilla rakenteellisen tyottomyys-
asteen tasolle. Rakenteellisen tyottomyyden estimaattina kaytetaan NAWRU-ankkuria, joka
perustuu EU:n talouspoliittisen komitean (EPC) tuotantokuilutyéryhméan (OGWG) menetelmiin.
Uudeksi rakenteellisen tyottomyyden tasoksi on arvioitu 6,9 %, kun se aiemmin oli 7,6 %.

19 Vuoden 2018 AWG-tyoryhman ikdaantymisraportti (European Commission, 2018a) ja Carone (2005) esittelevat
tarkemmin kohorttisimulaatiomallin oletuksia.
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— Historialliset tyollisyys- ja osallistumisasteet perustuvat Tilastokeskuksen tyévoima-
tutkimukseen.

- Vdestoennusteena kdytetdan Tilastokeskuksen vuoden 2019 ennustetta koko maalle.

Kuviosta 5.3 ndhdaan, etta tyollisyysaste on uuden arvion mukaan aiempaa korkeampi
30-60-vuotiaiden ikdryhmassa. Korkeampaan tyollisyysasteeseen vaikuttaa viime vuosien nopea
tyollisyyden kasvu, mika heijastuu korkeampaan lahtétilanteeseen ja alhaisesmpaan ennakoituun
tydvoimasta poistumisen todennakdisyyteen. Yli 60-vuotiaiden tydvoimaan osallistumisessa ei

ole yhta merkittavia muutoksia, koska toimeenpantujen eldkeuudistusten oletetaan vaikuttavan
samalla tavalla ikdantyneiden ty6voimasta poistumisen todennakdisyyksiin kuin vuoden 2018
ikddntymisraportissa. Projektion tausta-aineistossa, joka tassa raportissa sisaltdd vuodet 2010-2019,
osallistumis- ja tyollisyysasteet ovat nousseet merkittdvasti vanhemmissa ikdryhmissa suhteessa
vuoden 2018 ikadntymisraporin laadinnassa kdytossa olleeseen vuosien 2007-2016 aineistoon.
Tasta syysta myos arvio ndiden ryhmien tulevaisuuden osallistumisasteista on noussut.
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Kuvio 5.3. Tydllisyysasteet ikaryhmittain eri laskelmissa.
Lahde: Euroopan komissio, VM, Tilastokeskus.

Korkeampi tyollisyys ldhes kaikissa ikaryhmissa seka Tilastokeskuksen vuoden 2019
vdestdennusteen olettama vaestérakenteen muutos johtavat edellista ennustetta korkeampaan
kokonaisosallistumisasteen nousuun (kuviot 5.4 ja 5.5). Korkeampi osallistumisaste ja
matalampi rakenteellisen tyottdmyyden taso yhdessa johtavat siihen, ettd tyollisyysaste

nousee pitkalld aikavalilla vuoden 2018 ikddntymisraportin arvioon ndhden. Erityisesti, koska
ty6hon osallistuminen on noussut reippaasti ikaantyneiden keskuudessa ja heidan osuutensa
vaestosta on suuri nyt ja tulevaisuudessa, vaikuttaa se suotuisasti ennustettuun pitkan aikavalin
tyollisyysasteeseen ja tyévoimaan.
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Kuvio 5.4.
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Kuvio 5.5.
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Kuviossa 5.6 on esitetty tyollisyys- ja osallistumisasteiden arvioitu kehitys valtiovarainmi-
nisterion pitkan aikavalin laskelmien perusvaihtoehdossa. Kuvioon on lisdksi katkoviivalla
merkitty ylla kehikossa 2 esitelty paivitetyn kohorttisimulaatiomallin tuottama tyollisyys-
ja osallistumisasteen kehitysura. Pitkdn aikavalin laskelmissa tyollisyys- ja osallistumisastei-
den arviot perustuvat valtiovarainministerion keskipitkan aikavalin kehitysarvioon vuo-
teen 2024 asti ja kehikossa 2 kuvattuihin ika- ja sukupuolikohtaisiin tyollisyys- ja osallis-
tumisasteisiin seka Tilastokeskuksen vuoden 2019 vdestdennusteeseen vuodesta 2034
alkaen. Siirtyma keskipitkan aikavalin arvion viimeisen vuoden 2024 ja kohorttisimulaatio-
malliin perustuvan arvion ensimmaisen vuoden 2034 vililla oletetaan olevan lineaarinen.

Naiden oletusten vuoksi kohorttisimulaatiomalliin tulos poikkeaa valtiovarainministerion
pitkan aikavalin tyollisyys- ja osallistumisasteiden kehityksestd vuosina 2020-2034. Toisin
sanottuna erot syntyvat siitd, etta kohorttisimulaatiomalli ei ota huomioon ennustettua
suhdannekehitysta vuoden 2019 jdlkeen ja vuosien 2024-2034 siirtyma ei ota huomioon
osallistumis- ja tyollisyysasteen vaihteluita trendin molemmin puolin.

Vaikka tyollisyys- ja osallistumisasteiden arvioidaan nousevan nykytasolta selvdsti vuoteen
2070 mennessa (kuvio 5.6), tydllisten ja tydvoiman maara kaantyvat laskuun 2040-luvun
alkupuolelta Iahtien (kuvio 5.7).

Tyollisyys- ja osallistumisaste
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Léhde: Euroopan komissio, Tilastokeskus, VM

Kuvio 5.6.
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Kuvio 5.7.

Kuvioon 5.8 on piirretty taloudellinen huoltosuhde vuodesta 1989 alkaen.?® Kasvava talou-
dellinen huoltosuhde tarkoittaa, etta julkisia palveluita on rahoittamassa pienempi joukko
tyollisid. 1990-luvulla taloudellinen huoltosuhde kiipesi korkealle, silla laman vuoksi tyollis-
ten maara putosi voimakkaasti samaan aikaan, kun ty6ttémyys kasvoi rdjahdysmaisesti.
1990-luvun laman jdlkeen taloudellinen huoltosuhde parani melko tasaisesti vuosien
2008-2009 finanssikriisiin asti lukuun ottamatta muutaman vuoden taukoa 2000-luvun
ensimmaisind vuosina. Finanssikriisin jalkeen taloudellinen huoltosuhde heikkeni vuoteen
2015 asti, jonka jalkeen hyva suhdannetilanne alkoi jdlleen parantaa tilannetta.

Kasilld olevan koronaviruspandemian arvioidaan heikentdvan taloudellista huoltosuhdetta
selvasti. Taman jalkeen tydllisyyden oletetaan palaavan kasvuun ja parantavan tilannetta
2040-luvun alkuun asti. Taloudellinen huoltosuhde alkaa kuitenkin jalleen hieman heiketa
2050-luvulla, kun eldkdityminen kasvaa ja samalla tyodllisten maara vahenee.

20 Taloudellinen huoltosuhde ilmaisee, kuinka monta ei-tydssakdyvaa vaestossa on sataa tydssakayvaa kohti.
Ei-tyossakayvia ovat kaikki ty6ttomat ja tydvoiman ulkopuoliset.
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Taloudellinen huoltosuhde _
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Lahde: Tilastokeskus, VM

Kuvio 5.8.

Tyévoiman supistumisesta seuraa, etta tyollisyyden kontribuutio talouskasvuun kaantyy
negatiiviseksi 2040-luvulta alkaen (Kuvio 5.9). Siten BKT kasvaa tulevaisuudessa ainoas-
taan tyon tuottavuuden ansiosta. Taten BKT:n kasvu jaa pitkalla aikavalilla maltilliseksi.
Korkeampi talouskasvu olisi mahdollista ainoastaan silloin, jos tyon tuottavuus kehittyisi
nopeammin tai tyollisyysastetta onnistuttaisiin nostamaan arvioitua korkeammalle. Nayt-
taa epatodennakoiseltd, etta tuottavuuskasvu pitkalla aikavalilla juurikaan kiihtyisi. Julki-
sen talouden tulopohjan ja verotulojen ennustetaan siksi kasvavan huomattavasti hitaam-
min kuin mita julkisen talouden menopaineet kasvavat vdeston ikdantymisen vuoksi.
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gruttokansantuotteen kasvu osatekijoittain
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Kuvio 5.9.

Tyollisyytta pidetaan tarkeana tekijana julkisen talouden tasapainottamisessa, silla tyosta
saatavat verotulot kattavat ikddntymisesta aiheutuvia kustannuksia. Olennainen kysymys
on, kuinka paljon tyollisyytta on mahdollista kasvattaa talouspoliittisin toimin ja mika mer-
kitys tyollisyyden kasvulla olisi julkisen talouden kestavyydelle.

Tybvoimapotentiaalia voidaan arvioida esimerkiksi vertailemalla Suomea verrokkimaihin,
kuten Ruotsiin. Kuviosta 5.10 ndhdaan, etta Suomessa tyollisyysaste on Ruotsiin verrattuna
matalampi kaikissa ikaryhmissa. Ero tyollisyydessa korostuu erityisesti vanhemmissa ika-
ryhmissa. Erityisesti yli 55-vuotiaiden tydllisyysaste on Ruotsissa huomattavasti korkeampi
kuin Suomessa. Esimerkiksi 60-64-vuotiaiden tydllisyysaste on Ruotsissa yli 20 prosent-
tiyksikkoa korkeampi kuin Suomessa. Voidaan todeta, etta Ruotsissa yha useampi on toissa
ja tyourat jatkuvat pitempaan.
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Tyollisyysaste ikaryhmittain
keskiarvo 2009-2018, %
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Kuvio 5.10.

Tyollisyyden nopeampi kasvu kiihdyttaisi BKT:n kasvua ja vahentdisi siten my6s julkisen
talouden paineita. Erityisesti tyottomyysmenojen aleneminen vahentda julkisen sektorin
menoja. Lisaksi korkeampi BKT tarkoittaa vahvempaa julkisen talouden tulopohjaa ja kor-
keampia verotuloja.

Pitkalla aikavalilla tyollisyyden parantaminen vaatii kuitenkin rakenteellisia toimia. Koko-
naistyollisyysastetta nostavat sellaiset toimet, jotka lisdavat tyon tarjontaa niissa ikaryh-
missd, joissa tydvoimaan osallistumisaste on nykyisin matala. Koska ty6llisyyspotentiaalia
on eniten ikddntyneiden joukossa, rakenteellisilla toimilla on helpointa vaikuttaa tdhan
joukkoon. Avainasemassa ovat ndin ollen toimet, jotka myohentavat siirtymista pois tyo-
elamasta. Toisaalta siirtymista tydmarkkinoille voidaan nopeuttaa esimerkiksi opiskeluai-
kojen lyhentamiseen tahtaavilla uudistuksilla.
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5.2 Julkisyhteisojen omaisuustuloilla on suuri merkitys
erityisesti tyoelakejarjestelmalle

Suomen julkisen talouden tuloista osa saadaan omaisuustuloista eli korko- ja osinkotu-
loista2'. Omaisuustulojen maara riippuu varallisuuden maarasta, seka sille saatavasta tuo-
tosta. Viime vuosina omaisuuden tuotto on supistunut. Tama vaikuttaa erityisesti tyoeldke-
rahastojen nakymiin, koska omaisuustuloilla on merkittava rooli eldkkeiden rahoituksessa.
My®ds valtiolla seka paikallishallinnolla on rahoitusomaisuutta, joista ne saavat omaisuus-
tuloja.

Tybeldkelaitosten varallisuuden ja niiden tuoton tarkoituksena on madaltaa elakkeiden
rahoittamiseksi tarvittavaa elakemaksujen tasoa ja varautua ikddntymisen aiheuttamiin
kasvaviin menoihin. Varojen ja niiden tuoton avulla voidaan myds varautua talouskehityk-
sen riskeihin hajauttamalla sijoituksia ulkomaille. Rahastoinnilla voidaan liséksi varautua
vdeston ikdrakenteen muutoksen aiheuttamiin riskeihin kerdamalla varoja, kun suurem-
mat ikaluokat ovat vield tydelamassa.

Tyoeldkerahastoja on kerrytetty menneina vuosikymmening, kun tyéeldakemaksut olivat
jarjestelman kdynnistyessa tyoeldkemenoja suuremmat. Lisaksi rahastojen koko on kasva-
nut suhteessa bruttokansantuotteeseen osin siksi, ettd rahastojen varoille on saatu talous-
kasvua korkeampaa tuottoa. Rahastoinnin voidaankin sanoa olleen jarkevaa, koska omai-
suuden tuotto arvonmuutoksineen on ollut keskimaarin talouskasvua ja palkkasumman
kasvua nopeampaa (Risku 2019).

Valtion- ja paikallishallinnon rahoitusvarojen tarkoituksena on toimia pdaasiassa joko
puskurirahastona, finanssisijoituksena tai omistukseen on jonkin julkisen tehtavan hoi-
tamiseen liittyva syy. Valtiolla on merkittavia omistuksia yhtidissa, joiden toiminta liittyy
esimerkiksi huoltovarmuuden varmistamiseen. Viime vuosien aikana valtionhallinnon ra-
hoitusomaisuutta on myds myyty. Osa paikallishallinnon omistuksista liittyy niiden palve-
luntuotantoon ja suuri osa liittyy listaamattomiin osakkeisiin, kuten kunnallisten energia-
tai vesiyhtididen omistukseen. Valtion ja paikallishallinnon rahoitusomaisuus on pysynyt
melko vakaana suhteessa BKT:hen viimeiset pari vuosikymmenta.

Toisin kuin verotulot, omaisuustulojen maara ei valttamatta seuraa Suomen tyollisyys- tai
talouskehitystd. Suomen talouden kehitys vaikuttaa suoraan vain kotimaahan sijoitettujen
varojen tuottoon. Julkisyhteisdjen omaisuustulojen maara on 2010-luvulla ollut noin 3 %

21 Omaisuuden arvonmuutokset eivat ndy kansantalouden tilinpidon mukaisissa omaisuustuloissa, mutta varojen
arvonnousu kasvattaa valillisesti niista saatavia omaisuustuloja.
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suhteessa BKT:hen (kuvio 5.11). Omaisuustulojen osuus julkisen talouden kokonaistuloista
on ollut noin 6 %. Pddosa omaisuustuloista kertyy tyoeldkelaitoksille.

Julkisyhteisdjen omaisuustulot
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Lahde: Tilastokeskus, VM

Kuvio 5.11.

Julkisen rahoitusomaisuuden maara oli noin 140 % suhteessa BKT:hen vuoden 2019 lo-
pulla (kuvio 5.12). Tybeldkerahastojen varallisuus oli noin 90 % suhteessa BKT:hen. Valtion
ja paikallishallinnon omaisuus oli yhteensa hieman alle 50 % suhteessa BKT:hen. Valtion ja
paikallishallinnon velat ylittavat rahoitusomaisuuden madran, joten niiden nettorahoitus-
varallisuus on negatiivinen (kuvio 5.13).

Tyoeldkelaitokset ovat velattomia, mutta niiden varat on varattu tulevien elakemenojen
katteeksi. Tydeldkevarat kattoivat noin 28,4 % jo kertyneesta eldkevastuusta vuonna 2018
(Elaketurvakeskus 2019). Tyoeldkelaitosten eldkevastuut ovat siten selvasti varoja suurem-
pia, koska vain osa kertyneestd elakeoikeudesta rahastoidaan. Jo kertyneet eldakevastuut
ovat 315 % suhteessa BKT:hen vuonna 2017% (kuvio 5.14). Tydeldkejarjestelma on vain
osittain rahastoiva, joten suurin osa eldkemenosta rahoitetaan jakojarjestelmana eli joka
vuosi palkoista kerattavilla elakemaksuilla. Siten talouden kasvu on avaintekija myos ela-
kejarjestelman kestavyyden kannalta.

22 Elaketurvakeskus. Elakevastuiden maaran arvio riippuu merkittavasti valitusta diskonttokorosta. ETK:n
laskelmissa reaalinen diskonttokorko on 2,5 % vuoteen 2028 asti ja tdmén jalkeen 3,5 %.
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Kuvio 5.12.
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Kuvio 5.13.
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Kuvio 5.14.

Rahoitusvarallisuuden tuottoon ja arvon muutoksiin liittyy epdvarmuutta. Lyhyella aika-
valilla varallisuuden arvo voi heilahdella merkittavasti. Esimerkiksi finanssikriisin aikana v.
2008 tyoelakevarojen arvo supistui 16 prosenttia tai noin 20 miljardia euroa. Vuoden 2020
alussa on myds nahty merkittavia vaihteluita varojen arvossa. Vaihtelu osinko- ja korko-
tuotoissa on ollut pienempaa (kuvio 5.15), mutta niiden trendi on aleneva. Ty6eldkeva-
roille saadut osinko- ja korkotuotot ovat supistuneet 1990-luvun puolivalin lahes viidesta
prosentista noin kahteen prosenttiin vuodessa. On kuitenkin syytd huomata, etta tyoela-
kevarojen arvo on kasvanut keskimdarin osinko- ja korkotuottoa enemman, silla varojen
keskimdardinen nimellistuotto (arvon muutokset ja korko- ja osinkotuotto mukaan lukien)
on ollut viimeisen kahdenkymmenen vuoden aikana keskimaarin 5,7 % vuodessa®.

Omaisuuden pitkan aikavalin tuotolla on erityisen suuri merkitys tyoeldkejarjestelman
rahoitukselle. Esimerkiksi Eldketurvakeskuksen pitkan aikavalin laskelmien perusteella
yksityisen alan tydelakemaksua taytyisi korottaa pitkalla aikavalilla yli kolmella prosentti-
yksikolld, jos varojen tuotto jdisi prosenttiyksikdon perusoletusta pienemmadksi. Jos korotus
tehtaisiin valittdmasti, olisi laskennallinen korotustarve kaksi prosenttiyksikkda (Tikanmaki
ym. 2019, Risku ym. 2020).

23 Lahde: Telan sijoitusseuranta
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Kuvio 5.15.
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6 Julkisen talouden kestavyys eri
indikaattoreilla mitattuna

e Koronaviruspandemian myota julkisen talouden velkasuhde nousee
lyhyessa ajassa noin 60 prosentista ldhes 80 prosenttiin suhteessa
BKT:hen.

e Jotta julkisen talouden velkasuhde saataisiin painettua alle 60 pro-
sentin vuoteen 2035 menness3, tulisi julkista taloutta sopeuttaa
noin 4,3 prosentilla suhteessa BKT:hen vuosina 2025-2029.

e Merkittavien paivitysten jalkeen kestavyysvajearvio on noin 4 %
suhteessa BKT:hen. Keskipitkalla aikavalilla koronaviruspandemia
heikentaa julkista taloutta olennaisesti, mutta taantuman pitkitty-
minen heikentaisi myds pidemman aikavalin talous- ja tyollisyys-
nakymia. Talloin myos julkisen talouden pitkan aikavalin ndkymat
heikkenisivat vaistamatta.

6.1 Kaytettyjen mittareiden maaritelmia

Julkisen talouden velkakestavyytta voidaan tarkastella eri tavoin ja eri aikahorisonteilla.
Tassa luvussa esitellddn tdssa raportissa kdytettyja mittareita lyhyesti ja kuvaillaan eri mit-
tareiden Suomelle antamia tuloksia.

Velkakestavyyden tarkastelu lyhyella aikavalilla poikkeaa pitkan aikavalin kestavyysarvioista.
Euroopan komissio seuraa julkisen talouden lyhyen aikavalin kestavyytta ja riskeja kehitta-
mallaan SO-indikaattorilla, joka koostuu 25 muuttujasta. Muuttuijille on tilastollisesti maa-
ritelty raja-arvot, jotka perustuvat niiden historialliseen kehitykseen ennen talouskriiseja.
Muuttujista lasketun indikaattorin kokonaisraja-arvon ylittdminen kertoo siita, etta julkisella
taloudella on korkea todenndkdisyys joutua rahoitusongelmiin seuraavan vuoden aikana.
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Indikaattorin arvolle ei ole olemassa taloudellista tulkintaa, mutta tarkastelemalla muuttujien
sisaltoa ja sita, mitka muuttujat ylittavat riskirajat, voidaan arvioida riskien lahteita.

Euroopan komission kehittdma S1-indikaattori puolestaan kuvaa julkisen talouden ra-
kenteellisen perusjaaman sopeutustarvetta, jolla julkinen velkasuhde saavuttaisi 60 pro-
sentin tason 15 vuoden paastd.?* Tavoiteltu velkataso maaraytyy EU:n perussopimuksen
mukaisen 60 prosentin viitearvon perusteella. Valitun 15 vuoden ajanjakson taustalla on
pyrkimys maaritelld aikavali, jolla ikdsidonnaisten menojen muutokset ehtivat vaikuttaa
analyysiin, mutta jolla menot toisaalta olisivat edelleen tarkasteluhetken talouspolitiikan
keinojen vaikutuspiirissa. Lisaksi 15 vuoden ajanjakso on riittavan pitkd, jotta 60 prosentin
velkasuhdetavoite olisi mahdollista saavuttaa, vaikka velkasuhde lahtotilanteessa olisikin
melko korkea. Komission S1-indikaattorissa huomioidaan ikdsidonnaisten menojen ja kor-
komenojen, omaisuustulojen seka elakkeista maksettavien verotulojen muutokset.

Suomessa julkisen velan muutokset maaraytyvat padasiassa valtion- ja paikallishallinnon
velanottotarpeen mukaan. Valtiovarainministerion laskelmissa S1-indikaattorista on jatetty
pois tyoeldkelaitokset, silla tydeldkelaitosten ylijaamalla ei lyhenneta julkista velkaa. Vastaa-
vasti suurin osa eldkemenoista ei rasita valtiontaloutta eika kuntataloutta. Siten valtiova-
rainministerion kayttama mittari kuvaa Suomen julkisen talouden velan hallintaan liittyvia
erityispiirteitd paremmin kuin Euroopan komission kaikille jasenmaille kdyttama mittari.

Julkisen talouden kestavyytta voidaan tarkastella pitkalla aikavalilla tulojen ja menojen
seka velkasuhteen kehityksen kautta. Lisaksi voidaan laskea Euroopan komission kehit-
tama S2-indikaattori eli julkisen talouden kestavyysvaje. S2-indikaattori eli kestavyysvaje
kertoo, kuinka paljon julkista taloutta tulisi sopeuttaa, jotta velkasuhde ei kasva hallitse-
mattomasti darettéman horisontin tarkastelussa.?®

Pitkan aikavalin velkakestavyydelle ei ole yksikasitteista maaritelmas, silla ei voida osoit-
taa jotakin tiettya julkisen velkasuhteen tasoa, jonka jalkeen velka ei enda olisi kestavalla
tasolla. Yleisesti on kuitenkin ajateltu, etta velka on kestavalla tasolla, jos tulevat velan ly-
hennykset voidaan hoitaa ilman merkittavaa tulojen tai menojen sopeutusta. Kdytannoksi

24 Rakenteellinen perusjddama on jadmd, josta on poistettu velan korkomenot ja suhdannevaihtelun vaikutus.
Koska jaamasta on poistettu vanhojen velkojen hoitomenot ja suhdanteen vaikutus, se kuvaa sitd, miten hyvin
julkisyhteiséjen nykyhetken tulot ja menot ovat tasapainossa.

25 S2-indikkaattori ei kuitenkaan ota kantaa siihen, mille tasolle velkasuhde vakiintuu. Siten indikaattorin osoittaman
sopeutuksen toteuttaminen voi vakiinnuttaa velkasuhteen joko nykyistd alemmalle tai korkeammalle tasolle riippuen
siitd, miten esimerkiksi ikdsidonnaisten menojen arvioidaan tulevina vuosikymmenina kehittyvan. Teoriassa velka-
suhde voi vakiintua myos negatiiviselle tasolle, jolloin indikaattorin voi paremminkin sanoa vakauttavan julkisen talou-
den nettovarallisuuden jollekin tasolle. Siksi julkisen talouden kestavyytta on syyta tarkastella myos muilla mittareilla.
Nettovarallisuustarkastelu on my6s Suomen nakdkulmasta olennainen, silla Suomen julkisen talouden rahoitusvarat
ovat kansainvilisesti vertailtuna suuret tyeldkelaitosten sijoitusvarallisuuden ansiosta. S2-indikaattorin johtaminen on
esitetty mm. Euroopan komission “Fiscal Sustainability Report 2018” -raportin liitteessa A2.
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on muodostunut laskea erilaisia velkaprojektioita, joissa arvioidaan velkasuhteen kehitty-
mista keskipitkalla ja pitkalla aikavalilla. Tarkastelussa varioidaan velan kertymisen kan-
nalta keskeisia muuttujia eli reaalikorkoa, bruttokansantuotteen kasvua ja julkisyhteisdjen
alijadamaa.? Lisaksi voidaan laskea velkasuhteen vakauttava perusjaama ja arvioida, onko
talouspolitiikka linjassa sen kanssa. Jos perusalijagama on suurempi kuin velan vakauttava
perusalijaama, ei velka ole kestavalla uralla.

Ylla kuvatut, julkisen talouden pitkdn aikavalin kestavyysarviot perustuvat oletukselle, etta
julkinen valta ei toteuta sopeutustoimia tai rakenteellisia uudistuksia, joilla ikdsidonnaisten
menojen painetta voitaisiin hillitd. Toisin sanoen julkisen talouden kestavyyslaskelmat ha-
vainnollistavat, miten julkinen talous kehittyy nykyisen tulo- ja menorakenteen vallitessa.
Nain ollen projektiot tehddan muuttumattoman politiikan oletuksella pitkalle tulevaisuu-
teen, mika tuo niihin epavarmuutta. Arvioita laadittaessa joudutaan tekemaan suuri maara
erilaisia oletuksia vaestd-, korko-, talous- ja tydllisyyskehityksesta. Lisaksi pitaa valita, mita
informaatiota julkisen talouden menoista ja tuloista laskelmiin sisallytetaan. Valtiovarainmi-
nisterid noudattaa omissa laskelmissaan EU:n talouspoliittisessa komiteassa (EPC) sovittuja
kaytanteitd poiketen niistad vain muutamassa kohdassa. Esimerkiksi valtiovarainministerio
kayttaa laskelmassa omaa kokonaistaloudellista ennustettaan EU-komission ennusteen si-
jaan seka Tilastokeskuksen vdestdennustetta Eurostatin vaestdennusteen sijaan.

6.2 Julkisen talouden kestavyys ja riskit lyhyella aikavalilla (50)

Lyhyella aikavalilla kestavyyden tarkastelussa korostuvat julkisen talouden rahoitustar-
peet, maksuvalmius ja rahoitusmarkkinoiden nakemys luottokelpoisuudesta. Ennustettua
heikompi talouskasvu tai taantuma on todennakaisin julkiseen talouteen nopeasti vaikut-
tava riski. Valtiontalouteen vaikuttavia riskeja kdydaan Suomessa kansallisesti vuosittain
lapi valtiovarainministerion riskikatsauksessa?.

Julkisen talouden rahoitusongelmien riskid lyhyelld aikavalilla kasvattaa esimerkiksi suuri
velkasuhde, lyhytaikaisen velan suuri maara, suuret alijaaman ja erdantyvien velkojen
rahoitustarpeet, rahoitusmarkkinoiden luottamuksen heikentyminen seka heikko koko-
naistaloudellinen tilanne. Usein nama ilmi6t ruokkivat toisiaan. Korkea velkasuhde altistaa
korkokulujen muutoksille ja lisad myos rahoitustarpeita, jolloin riippuvuus rahoitusmarkki-
noista kasvaa.

26 Esimerkiksi Euroopan komission “"Debt Sustainability Monitor 2019".

27 Uusin julkaisu: katsaus valtion taloudellisiin vastuisiin ja riskeihin, syksy 2019.
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-367-035-8
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Markkinoiden luottamuksen menetys voi kasvattaa velanoton kustannukset nopeasti kes-
tamattomalle tasolle. Usein ongelmiin johtaneet syyt ovat olleet nahtavilla jo pidempaan
ennen niiden karjistymista. Toisaalta maakohtaiset tapahtumat tai laajemmat kansainva-
listen rahoitusmarkkinoiden ongelmat voivat tapahtua ylldttaen ja ennakoimattomasti.
Matalan velkasuhteen maat voivat joutua myds ongelmiin esimerkiksi maksuvalmiuson-
gelmien, poliittisen epdvarmuuden, suhdanteen nopean heikkenemisen tai talouspolitii-
kan epdonnistuneen hoidon takia. Usein julkisen talouden kriisi johtuu yksityisen sektorin
epatasapainojen laukeamisesta, minka takia myds muita kuin julkista taloutta suoraan kos-
kevia tunnuslukuja on syyta seurata (Euroopan komissio 2018, Valtiovarainministerié 2019,
Berti ym. 2012).

Markkinainformaatio Suomen lyhyen aikavalin ndkymista ennen koronaviruspandemiaa
antoi suhteellisen suotuisan kuvan julkisen talouden kestavyydesta suhteessa muihin mai-
hin. Suomelle annetut luottoluokitukset ovat hyvat ja nakymat kehitykselle vakaat. Suo-
men valtionlainojen korkoero Saksaan on ollut pieni. Kokonaisuutena luottamus Suomen
valtion velanmaksukykyyn on hyva ja korot ovat painuneet ennatysalas. Tama johtuu osal-
taan Euroopan keskuspankin (EKP) pitkdaan jatkuneesta poikkeuksellisesta rahapoliittisesta
elvytyksestd, jota koronaviruspandemian alettua on vield lisatty.

Koronaviruspandemian aiheuttaman kriisin seurauksena Suomen julkisen talouden ali-
jaama kasvaa hyvin suureksi ja velkasuhde kasvaa nopeasti. Sama tapahtuu myds muille
maille. Suomen kohdalla ei ollut nahtavissa lyhyella aikavalilla merkittavia julkisen talou-
den vakautta uhkaavia tekijoita ennen koronaviruspandemiaa. Riskeja kuitenkin kasvatti
jo ennen kriisia velkasuhteen aiempaa korkeampi taso, epavarmuus tulevasta talouskehi-
tyksestd, ehdollisten vastuiden ja erityisesti takausten kasvava maara seka sitkea raken-
teellinen alijaama. Koronakriisin jalkeen suurempi velkataso lisda riskien maaraa ja kaven-
taa finanssipolitiikan lilkkkumatilaa. Julkisen talouden alijgdman arvioidaan myos jaavan
aiempaa suuremmaksi, minka seurauksena julkinen talouden velka jatkaa kasvuaan aiem-
paa nopeammin.

Suomi on pieneni avotaloutena altis kansainvilisen talouden suhdannekaanteille. Akilli-
sen kriisin vaikutuksia julkiseen talouteen on hahmoteltu esimerkiksi valtionvarainminis-
terion riskikatsauksessa stressiskenaarion avulla (VM 2019). My6s IMF ja Euroopan komis-
sio tekevat riskiskenaarioita sdannollisesti maaraporteissaan (esim. IMF 2020 ja Euroopan
komissio 2020). Suomen julkisen talouden riskeja alentaa madaltunut yleinen korkotaso,
jonka odotetaan jatkuvan kriisin seurauksena aiempaa pidempaan.

Suomi on pysytellyt selvasti SO-indikaattorin riskiraja-arvojen alapuolella 2000-luvulla
lukuun ottamatta finanssikriisivuosia 2008 ja 2009. Tall6in Suomi oli Iahella raja-arvojen
rikkomista seka julkisen talouden etta kilpailukykya ja rahoitusmarkkinoiden tilaa seuraa-
van alaindikaattorin kohdalla. SO-indikaattorin muuttujista Suomi on ylittanyt raja-arvot
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viimeisend vuosikymmenena lahes joka vuosi julkisen talouden perusjadman ja kotitalo-
uksien saastamisasteen kohdalla. Lisaksi viime vuonna my®s yritysten- ja kotitalouksien
lyhytaikaisen velan osuus ja korkokayra eli pitkdaikaisen ja lyhyen aikavalin koron suhde
viittaavat kohonneeseen riskiin. Koronaviruspandemian seurauksena Suomen SO-indikaat-
tori tullee ylittamaan korkean riskin raja-arvot kuluvana vuonna erityisesti julkisen talou-
den heikentyvien tunnuslukujen takia.

6.3 Keskipitkan aikavalin velkakestavyys

Koronavirusepidemia ja siitd seurannut taantuma nostaa Suomen julkisen velkasuhteen
uudelle tasolle. Keskipitkalla aikavalilla julkinen velka kasvaa vuodesta 2019 vuoteen 2024
mennessa n. 60 prosentista liki 80 prosenttiin suhteessa BKT:hen.

S1-indikaattorin avulla voidaan hahmotella teknisesti sopeutustarvetta, jolla velkasuhde
saataisiin alennettua EU:n perussopimuksen mukaiselle 60 prosentin tasolle tai sen alle.
S1-indikaattori havainnollistaa ndin ollen sita sopeutuksen mittaluokkaa, joka vaadittaisiin,
jotta velkasuhde saataisiin laskettua koronavirusepidemiaa edeltdneelle tasolle 15 vuo-
dessa. Sopeutus toteutetaan laskelmassa vuosina 2025-2029. Laskelmassa on huomioitu
my®s puolustusvoimien strategisten suorituskykyhankkeiden julkista velkaa kasvattava
vaikutus.

Suomelle laskettu keskipitkan aikavalin S1-indikaattori ndyttaa, ettda Suomen julkista talo-
utta tulisi sopeuttaa®® vuosina 2025-2029 vuosittain noin 0,9 % suhteessa BKT:hen, jotta
velkasuhde laskisi 60 prosentin tuntumaan vuoteen 2035 mennessa. Yhteensa pysyva
sopeutustarve olisi noin 4,3 % suhteessa BKT:hen mika on runsaat 11 mrd. euroa vuoden
2024 tasossa. Julkisen talouden vahvistaminen yli 4 prosentilla suhteessa BKT:hen vuoteen
2029 mennessa vaatisi erittdin merkittavia paatoksia.

28 Finanssipolitiikan kertoimen on arvioitu olevan 0,5.
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Kuvio 6.1.

Velkakestavyyslaskelmien yksi keskeinen kysymys on, minka suuruinen sopeutus riittda va-
kauttamaan velkasuhteen keskipitkalla aikavailla. Paivittyneiden pitkan aikavalin arvioiden
ja kesakuun 2020 ennusteen perusteella velkasuhteen vakauttaminen 2020-luvun aikana
edellyttaisi julkisen talouden vahvistamista noin 5 mrd. eurolla eli noin 2 prosentilla suh-
teessa BKT:hen (kuvio 6.2).2° Tall6in velkasuhde vakiintuisi ensin noin 75 prosentin tuntu-
maan, mutta kaantyisi mydhemmin uudelleen nousuun.

29 Tarvittavien toimien mittaluokka riippuu yhtaalta niiden ajoituksesta ja toisaalta niiden laadusta. Kuvan 6.2.
taustalla olevissa laskelmissa on seurattu mm. Vihridlan tydryhman raportissa tehtya oletusta: toimet ovat pysyvais-
luonteista sopeutusta, ne ajoittuvat tasaisesti vuosille 2023-2025 ja finanssipolitiikan kerroin on 0,5.
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Kuvio 6.2.

6.4 Velkasuhteen kehitys pitkalla aikavalilla eri skenaarioissa

Seuraavassa esitetyssa perusuran mukaisessa painelaskelmassa valtion ja paikallishallin-

non velkasuhdetta kasvattavat tulevina vuosikymmenina velalle kertyvat korkomenot ja

ikdsidonnaisten menojen kasvu. Valtio kantaa hoito- ja hoivamenojen kasvusta peruspal-
velujen valtionosuusprosentin mukaisen osuuden ja loput kasvattavat paikallishallinnon
velkaa. Tybelakelaitosten ylijaamalla ei lyhenneta julkisen talouden bruttovelkaa, vaan se
sijoitetaan uudelleen, jotta tydeldkevarallisuuden reaaliarvo ei kutistuisi.

Peruslaskelmassa julkisen talouden velkasuhde kasvaa rivakasti tulevina vuosikymmenina.

Vdeston ikdantymisesta aiheutuva menojen kasvu luo painetta etenkin paikallishallinnon
talouteen (kuvio 6.3).
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Kuvio 6.3.

Kuviossa 6.4 on esitetty, miten julkisen talouden velkasuhde kehittyy luvussa 2 esitetyissa
syntyvyys- ja maahanmuuttoskenaarioissa. Korkea nettomaahanmuutto hidastaa velka-
suhteen kasvua, koska tydssakdyvien suhde huollettaviin vahenee seka tyopanos ja siten
myo6s BKT kasvaa. Skenaarion vaikutus velkaantumiseen on eri vaihtoehdoista suotuisin.
Vastaavasti alhainen nettomaahanmuutto johtaa velkasuhteen nopeaan kasvuun, ja vel-
kasuhde paatyy 250 prosentin tietamille vuonna 2060. Laskelmissa on yksinkertaisuuden
vuoksi oletettu, ettd maahanmuuttajien tulotaso, julkisten palveluiden ja etuisuuksien
kaytto ja tyollisyysaste vastaavat saman ikdista kantavdestod. Maahanmuuton tarkempia
vaikutuskanavia julkiseen talouteen on kasitelty kehikossa 3.

Eri syntyvyysoletuksilla on hyvin pieni vaikutus julkisen talouden velkasuhteeseen pidem-
malla aikavalilla, eivatka eri syntyvyysoletuksin tehdyt skenaariot juuri poikkea peruslas-
kelmasta. Tama johtuu siitd, etta syntyvyyden muutokset nakyvat tyollisten maarissa vasta
yli 20 vuoden viipeella. Lisaksi korkeampi syntyvyys kasvattaa pysyvasti koulutusmenoja.
Sen sijaan taman tarkastelun ulkopuolelle jadvaan tydelakejarjestelmaan syntyvyyden
muutoksilla on merkittavampi vaikutus (ks. tarkemmin luku 4.3).
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Kuvio 6.4.
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KEHIKKO 3. MAAHANMUUTON VAIKUTUKSET JULKISEEN TALOUTEEN

Maahanmuuton vaikutukset julkiseen talouteen riippuvat lahtokohtaisesti siitd, miten
maahanmuutto vaikuttaa julkisten palveluiden kysyntaan ja niiden rahoittamiseen. Julkisen
talouden kannalta merkittavinta on se, miten maahanmuuttajat tyollistyvat. Tyollistyminen

ja ansiotason kehitys puolestaan riippuvat olennaisesti maahanmuuton syista ja muista
taustatekijoistd, kuten maahanmuuttajien idsta ja koulutuksesta (esim. Busk ym. 2016 ja
Sarvimaki 2011). Esimerkiksi on havaittu, ettd pakolaistaustaisten todennakdisyys tyollistya on
pienempi kuin muilla maahanmuuttajilla (Husted ym. 2000).

Vuonna 2018 Suomessa asui noin 260 000 ulkomaan kansalaista, joka on noin 4,7 prosenttia
koko vaestosta. Vuosina 2015-2018 Suomeen on muuttanut ulkomailta vuosittain keskimaarin
noin 31 000 henkil®4, joista yli 70 prosenttia oli alle 35-vuotiaita. Maahanmuuton seurauksena
tyoikdisen vaeston osuus kasvaa, mika lisaa myos potentiaalisten tydllisten maaraan ja kasvattaa
siten mahdollisesti myos verotuloja.

Toisaalta tutkimuksissa ei ole havaittu, ettda maahanmuutto vaikuttaisi negatiivisesti kohdemaan
vdeston tyodllistymiseen tai ansioihin (Pekkala Kerr ja Kerr 2011). Samaan aikaan tydikdinen
vdesto kuluttaa keskimaarin vahemman julkisia palveluja kuin nuoret ja ikddntyneet. N&in ollen
maahanmuutolla voi olla merkittava vaikutus talouden rahoitukseen pitkalla aikavalilla. Vaikutus
on kuitenkin riippuvainen maahanmuuttajien taustatekijoista (esim. Storsletten 2003). Kaiken
kaikkiaan maahanmuuton vaikutus julkisen talouden rahoittamiseen on ollut tutkimusten
mukaan monessa maassa vahainen (Pekkala Kerr ja Kerr 2011).

Vaikka positiivisen nettomaahanmuuton seurauksena tydikdinen vaesto kasvaa,
maahanmuuttajien tyollisyys ja ansiotaso ovat tutkimusten mukaan alhaisempia suhteessa
kantavdestoon. Suomessa maahanmuuttajien tydssakaynti on lisaksi vahvasti jakautunut
kokoaikaisiin tyollisiin ja tyottomiin (Busk ym. 2016). Maahanmuuttajien tyollistyminen ja
ansiotason kehitys riippuvat maahanmuuttajien taustatekijoista. Erot kantavaestoon ovat
suurimmat maahanmuuton hetkelld, mutta ansiotaso ja tyollisyys jaavat keskimaarin pysyvasti
alhaisemmiksi, vaikka maassaoloaika lisaéd maahanmuuttajien mahdollisuuksia ty6llistya ja
nostaa ansioita. Myds maahanmuuton ajoituksella voi olla merkitystd maahanmuuttajien
tyollisyyden kannalta. Esimerkiksi maahanmuuton hetkella vallitseva suhdannetilanne
vaikuttaa pysyvasti tyollisyyteen ja tydurien pituuteen (Aslund ja Rooth 2007). Toisaalta
my0s politiikkatoimilla voidaan edesauttaa maahanmuuttajien sopeutumista ja parantaa

maahanmuuttajien ty6llistymismahdollisuuksia (Sarvimaki ja Hdmaldinen 2016).

Maahanmuuttajien tyo6llisyys vaikuttaa tulojen lisaksi my®s julkisiin menoihin. Yleisesti
kohdemaan sosiaaliturvajarjestelma ja maahanmuuttajille kohdistetut julkiset palvelut
vaikuttavat silhen, miten maahanmuutto vaikuttaa tukien ja etuuksien kdyttoon ja palveluiden
hintoihin (Preston 2014). Tutkimusten mukaan maahanmuuttajille mydnnetyt tuet ja

etuudet riippuvat maahanmuuttajien taustatekijoista ja ovat keskimaarin korkeampia kuin
kantavdestolla. Maahanmuuttajien maaran kasvu voi lisdksi kasvattaa tarvetta laajentaa julkisia
palveluita, kuten maahanmuuttajien sopeutumista edistavia palveluita tai tyollistymista
tukevaa koulutusta. Julkisen talouden kestévyyden kannalta on siten olennaista, kuinka suuria
maahanmuuttajien ansioista kertyvat verotulot ovat suhteessa kustannettuihin etuuksiin ja
palveluihin pitkalla aikavalilla.
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6.5 Korkotason seka koron ja talouskasvun vaikutuksista
velkaan ja julkiseen talouteen

6.5.1 Korkotason vaikutus julkiseen talouteen

Viime vuosien alhainen korkotaso on herdttanyt paljon keskustelua julkisen talouden ve-
lankantokyvysta. Julkisen talouden velan korko on laskenut kansainvalisten rahamarkkina-
korkojen mukana historiallisen matalalle tasolle. Kun korko on matala, velanhoitokustan-
nukset ovat myds pienemmat. Tama pienentaa julkisen talouden korkokuluja ja helpottaa
velkaantuneiden maiden tilannetta.

Omaisuusmenoja ja korkotasoa tarkasteltaessa jatetaan usein huomiotta omaisuustulot.
Suomen julkisyhteisdilla on velkojen lisdaksi myds merkittdva maara rahoitusvarallisuutta.
Myds rahoitusvarallisuuden tuotto, korot ja osingot ovat kytkdksissa yleiseen korkotasoon.
Yhteenlaskettu julkisyhteisojen rahoitusvarojen maara ylittda velkojen maaran. Kun varo-
jen tuotto ja velkojen korko laskevat yhta paljon, heikkenee koko julkisen talouden rahoi-
tusasema ja pdinvastoin. Viimeisen parinkymmenen vuoden aikana Suomen julkisyhtei-
sOjen varojen osinko- ja korkotuotto ja velkojen korko ovat kehittyneet samankaltaisesti.
Molempien trendi on ollut laskeva (kuvio 6.5).

Lisaksi on hyva tiedostaa, ettd julkisen velan implisiittinen korko on selvasti markkinakor-
koja korkeampi. Tama johtuu siitd, etta implisiittinen korko kuvaa jo olemassa olevan velan
korkoa®?, kun taas markkinakorko kuvaa sitéd korkoa, jolla julkinen valta saisi uutta lainaa
kunakin ajanhetkend. Ndin ollen alhainen korko vilittyy implisiittisen korkoon vahitellen
sitd mukaan, kun julkinen valta ottaa uutta lainaa vanhojen velkojensa maksuun.®'

30 Implisiittiselld korolla tarkoitetaan korkomenojen suhdetta velkaan. Viime vuonna julkisen velan implisiittinen
korko oli noin 1,4 % ja vuonna 2024 sen arvioidaan olevan 0,8 %.

31 Lisaksi, toisin kuin tyypillisesti kotitalouksilla, valtion velan korko on kiintea koko velan maturiteetin ajan.
Vuonna 2019 valtion velkojen keskimaardinen maturiteetti oli hieman yli 6 vuotta ja keskimaardinen uudelleen-
hinnoitteluaika hieman yli 5 vuotta. Kestdisi siis noin 5 vuotta ennen kuin valtion tdmanhetkinen lainavaranto
olisi kokonaan uudelleenhinnoiteltu. Korkosidonnaisuutta voidaan saataa myos johdannaisten avulla. Tarkemmin
Valtiokonttori (2020).
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Kuvio 6.5. Omaisuuden tuotto ja julkisen velan implisiittinen korko eli korkomenot suhteessa velkaan

Varojen ja velkojen tuoton muutokset vaikuttavat eri tavoin julkisen talouden alasektorei-
hin. Valtionhallinnon ja paikallishallinnon velat ylittdvat niiden rahoitusvarojen maaran.
Padosa rahoitusvarallisuudesta on tydelakerahastoilla, joilla ei ole juuri velkoja, mutta niilla
on merkittavat eldkevastuut. Myos tyottomyysvakuutusta hoitavalla Tyollisyysrahastolla
on jonkin verran rahoitusvarallisuutta tai velkaa suhdannetilanteesta riippuen.

Korkojen ja omaisuuden tuoton muutokset vaikuttavat erityisesti valtion korkomenoihin ja
tyoeldkerahastojen omaisuustuloihin. Kuviossa 6.6 on esitetty laskelmia siitd, kuinka paljon
julkisen talouden rahoitusasema muuttuu, jos korkotaso ja omaisuuden tuotto nousevat
tai laskevat 0,5 prosenttiyksikolla. Korkotason nousu lisaa valtion ja kuntien korkomenoja.
Jos tydeldkerahastojen omaisuuden tuotto kasvaa korkotason noustessa, parantaa se ela-
kejarjestelman taloudellista tilannetta ja vahentda paineita elakemaksujen korotukselle.
Lisaksi yleisen korkotason nousu voi tarkoittaa myds talouskasvun kiihtymistd, mika vah-
vistaisi kaikkien julkisen talouden alasektoreiden rahoitusasemaa.
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Yleisen korkotason vaikutus rahoitusasemaan
ero perusuraan suhteessa BKT:een, %
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Kuvio 6.6.

6.5.2 Korkojen ja talouskasvun suhde

Julkisessa keskustelussa erityishuomiota on saanut se, etta talla hetkella julkisesta velasta
maksettava reaalikorko on alhaisempi kuin BKT:n volyymikasvu. Tasta seuraa, ettd jos jul-
kinen talous on perusjaamaltdan riittdvan tasapainoinen, julkisen velan suhde BKT:hen
laskee, vaikka julkinen valta ei maksaisi velkaansa nettomaaraisesti laisinkaan. Suomessa
julkista velkaa kasvattavat valtion- ja paikallishallinnon alijaamat. Halutessaan julkinen
valta voisi siis tehda budjetteja, joissa naiden sektoreiden perusjaamat olisivat tasapai-
nossa. Tallgin tulisi maksaa ainoastaan olemassa olevan velan korkomenot, jolloin talous-
kasvu pienentaisi velkasuhdetta. Tilanne ei ole historiallisesti katsottuna poikkeuksellinen,
silla Suomen valtion velan implisiittinen korko on alittanut talouskasvun useina vuosina
vuodesta 1975 lahtien (kuvio 6.7).

Kuvio 6.8 havainnollistaa, miten valtionvelka suhteessa BKT:hen on kehittynyt vuodesta
1975 lahtien. Lisaksi kuviossa on esitetty toteumalle vaihtoehtoisia kehityskulkuja olet-
taen, ettd valtio olisi pitdnyt perusjaaman nollassa tietyista vuosista alkaen ja maksanut ve-
lastaan vain korot. Kuvioista on nahtavissa, etta kun koron ja talouskasvun erotus on ollut
negatiivinen, velkasuhde on laskenut, ja pdinvastoin. Korkotason aiheuttamat heilahtelut
hypoteettisissa velkakuvaajissa ovat kuitenkin pienet suhteessa toteutuneen velkasuhteen
kuvaajan heilahteluun, joskin koron vaihtelun vaikutus riippuu my6s velkasuhteen tasosta.
Jos velkasuhde on matala, esimerkiksi skenaario, jossa perusjdama olisi ollut tasapainossa
vuodesta 1975 alkaen, koron vaihtelut eivat juuri ndy velkasuhteessa. Vastaavasti korkealla
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velkasuhteella, esimerkiksi perusuran tilanteessa, koron vaihtelut vaikuttavat myds voi-
makkaammin velkasuhteeseen.

Lisaksi kuviosta 6.8 nahdaan, ettd velkasuhde on kasvanut voimakkaasti lahihistorian voi-
makkaimmissa taantumissa 1990-luvun laman yhteydessa ja vuoden 2008 finanssikriisin
jalkeen. 1990-luvun lopun ja 2000-luvun alun vahvan nousukauden aikana julkisen talou-
den velkasuhde laski yli 20 prosenttiyksikolla valtiontalouden ylijgaman ansiosta.

Valtionhallinnon implisiittisen koron ja BKT:n
kasvun erotus

15 %

\
A
I IVA W e O 1 P

AVAR M
TAY

_10% 1 1 1 1 1 1 1 1
1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015

Kuviossa positiivinen arvo kuvaa tilannetta, jossa velan (implisiittinen) korko on BKT:n kasvua suurempi, eli r>g.

Lahde: Tilastokeskus, VM

Kuvio 6.7.
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Valtionvelan toteutunut kehitys seka vaihtoehtoisia
kehityskulkuja
suhteessa BKT:een, %
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Kuvio 6.8.

Vaikka alhainen korkotaso siis auttaa julkisen talouden velanhallinnassa, kuviosta voi huo-
mata, ettd rahoitusasemalla on velkasuhteen kehityksen kannalta merkitysta vield koron ja
kasvun erotusta seka korkomenoja enemman. Jos valtion ja paikallishallinnon yhteenlas-
kettu perusjadma on syvasti alijgamainen, velkasuhde kasvaa nopeasti. Nimellinen talous-
kasvu on kymmenena viime vuotena ollut keskimaarin 2,0 % vuodessa. Tallaisella kasvulla,
vallitsevalla 1,3 % implisiittisella nimelliskorolla ja 60 prosentin velkasuhteella velkasuhde
vakautuu -0,4 prosentin perusjaamalla. Valtion ja paikallishallinnon yhteenlaskettu perus-
jaama on ollut 2010-luvulla kuitenkin keskimaarin -2,6 %.3

Valtion ja paikallishallinnon yhteenlaskettu perusjaama nayttaa pysyvan myos tulevina
vuosina huomattavan alijaamaisend, minka vuoksi velkasuhde jatkaa alhaisesta korkota-
sosta huolimatta kasvuaan. Jos oletetaan, etta julkisen velan implisiittinen korko pysyisi
yhdessa prosentissa aina 2040-luvulle saakka, julkinen velkasuhde olisi noin 25 prosentti-
yksikkoa peruslaskelmaa alhaisempi 2050-luvulle tultaessa (kuvio 6.9). Tall6in talouskasvu
olisi pitkdan reaalikorkoa suurempi, mutta sekaan ei riittdisi kdantamaan velkasuhdetta
laskuun valtion ja paikallishallinnon suuren perusalijagaman vuoksi. Matalina pysyvien
korkojen ymparistossa velkasuhteen kasvu siis hidastuisi, mutta ei lakkaisi kokonaan.

32 Vuosina 2011-2020. Pois lukien vuosi 2020, keskimaardinen kasvu on ollut 2,8 % ja talloin vaadittava perus-
jaama olisi 0,9 %. Jos korkona kaytettaisiin taman hetken markkinakorkoa (nimellisesti -0,1 %) eika implisiittista
korkoa, olisi vaadittava perusjaama -1,2 %.
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Julkisyhteisojen velka
suhteessa BKT:een, %
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Kuvio 6.9.

6.6 Julkinen talous pitkalla aikavalilla: kestavyysvaje (52)

Julkisen talouden pysyva tulojen ja menojen valinen epatasapaino uhkaa kaantaa velkaan-
tumisen hallitsemattomaksi pitkalla aikavalilla. Taman epatasapainon suuruutta pyritaan
arvioimaan kestavyysvajelaskelmissa. Tarkalleen kestavyysvajelaskelma kertoo, kuinka
paljon julkista taloutta olisi vahvistettava lahitulevaisuudessa, jotta julkinen talous olisi
pitkan aikavalin tasapainossa. Toisin sanottuna sopeutuksen jalkeen ei olisi enaa tarvetta
nostaa veroastetta, leikata menoja, tehda julkista taloutta vahvistavia rakenteellisia uudis-
tuksia tai kasvattaa velkaantumista. Kestavyysvajelaskelma ei kuitenkaan kerro sita, mika
olisi jarkeva tapa tai aikataulu julkisen talouden velkasuhteen vakauttamiseksi. Laskelma

ei myoskdan huomioi sopeutuksen tai rakenteellisten uudistusten mahdollisia vaikutuksia
talouskasvuun.®

33 Koska S2-indikaattori ei huomioi suorien sopeutustoimien mahdollisia haitallisia vaikutuksia talouskasvuun, ei
sitd tulisi kayttaa yksindan vaaditun sopeutuksen arvioimiseen. On olemassa muita tapoja, joiden avulla voidaan
paremmin huomioida suorien sopeutustoimien epasuotuisat kasvuvaikutukset. S2-indikaattorin antama tulos
vastaa teknisesti tilannetta, jossa nk. finanssipolitiikan kerroinvaikutus olisi nolla eli sopeutustoimet eivat hidasta
talouskasvua. Todellisuudessa suorien sopeutustoimien ajatellaan yleisesti leikkaavan talouskasvua. Sen sijaan mo-
nilla rakenteellisilla uudistuksilla ei téllaista haittavaikutusta ole, vaan niilla voidaan my6s vahvistaa talouskasvun
mahdollisuuksia.
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Kestdvyysvajearvio lasketaan ns. S2-indikaattorin avulla, jonka aikahorisontti on dareton
toisin kuin edella esitellyn S1-indikaattorin. Lisaksi S2-indikaattori ei edellyta, etta julkinen
velka tasaantuisi millekaan tietylle tasolle. Siten S2-indikaattorin tuottama velan tasapai-
notaso voi olla myds suhteellisen korkea tai matala riippuen siita, mika on velkasuhde
lahtohetkelld ja miten ikdsidonnaiset menot tulevaisuudessa kehittyvat. Talléin on syyta
tarkastella julkisen talouden velkakestavyyttd myds muilla tavoin, kuten tédssa raportissa-
kin tehdaan.

Kestdvyyslaskelma on luonteeltaan painelaskelma, ei ennuste todenndkoisimmasta tule-
vasta. Laskelmassa sovelletaan muuttumattoman politiikan oletusta eli siind projisoidaan
nykyisen lainsdadannon ja kdytantdjen mukaista kehitysta tulevaisuuteen vaestéennus-
teen, ikdryhmakohtaisten meno-osuuksien ja talouskehityksen pitkén aikavalin arvioiden
avulla. Naita arvioita on kasitelty jo aiemmin tdssa raportissa. Vaeston ikdantymisen lisaksi
julkiseen talouteen kohdistuu my6s monia muita paineita, jotka johtuvat esimerkiksi
ilmastonmuutoksesta, suunnitteilla olevista puolustushankinnoista ja vaylahankkeista
seka julkisen infrastruktuurin korjaustarpeista.

Valtiovarainministerio arvioi kestavyysvajeen olevan noin nelja prosenttia suhteessa BKT:hen.
Kestavyysvajearvion suuruutta voidaan havainnollistaa myds julkisen talouden kestavyy-
den turvaavan ylijadman ja julkisen talouden rakenteellisen alijagdgmaéan erotuksena (ks.
kuvio 6.10). Kestdvyyden turvaava ylijadma tarkoittaa sitd, etta julkisen talouden rakenteel-
lisen ylijaaman tulisi olla n. 1 % suhteessa BKT:hen ensi vuosikymmenen alussa, jotta julki-
nen talous selvidisi ikddntymisen aiheuttamista menopaineista tulevina vuosikymmenina
ilman lisatoimia. Taman ylijdadman sijaan julkisen talouden ennakoidaan olevan rakenteelli-
sesti noin 3 % alijaamainen suhteessa BKT:hen vuonna 2024.
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Kuvio 6.10.

6.6.1 Aineisto- ja menetelmapaivitysten vaikutukset kestavyysvajearvioon

Kestavyysvajearvion laskentatapaa on tarkennettu ja lahtotietoina kaytettya aineistoja on
paivitetty edelliseen syyskuussa 2019 julkaistuun arvioon ndhden. Kestavyysvajearvioon
vaikuttaneita muutoksia on havainnollistettu kuviossa 6.11. Vaikka kasilla oleva koronavi-
ruspandemia on merkittavasti heikentanyt arviota julkisen talouden tilasta laskelman lah-
tévuonna 2024, kasvattaa tdma muutos kestavyysvajetta timanhetkisen arvion mukaan
melko maltillisesti, noin 0,7 prosenttiyksikkda. Vaikutus voi kuitenkin olla nyt arvioitua
suurempi, silla toistaiseksi pandemialla ei ole oletettu olevan vaikutusta pitkan aikavalin
tyollisyys- ja talouskehitykseen. Jos pandemia pitkittyy, se todenndkoisesti heikentdd myds
pitkan aikavalin tyollisyys- ja talouskehitysta, jolloin kestavyysvaje kasvaa.
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Muutokset edelliseen kestavyysvajearvioon nahden
suhteessa BKT:een, %
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Kuvio 6.11.

Toiseksi kestavyysvajearviossa on huomioitu ensikertaa Tilastokeskuksen marraskuussa
2019 julkaisema uusi vdaestdennuste. Aiempaa vdestoennustetta alempi arvio kokonaishe-
delmallisyysluvusta kasvattaa kestavyysvajetta hieman aiempaan verrattuna. Kolmanneksi
laskelmassa on ensi kertaa huomioitu eldaketuloista perittyjen verojen vaikutus EU-laskel-
mien mukaisesti. Taman muutoksen vaikutus on ldhes olematon ja siksi sitd ei ole aiemmin
huomioitu valtiovarainministerion kestavyysvajelaskelmassa.

Neljanneksi elakemenojen laskentaa on tarkennettu paivittamalla sitd, miten eri eldkela-
jien eldakealkavuudet kehittyvat tulevina vuosikymmenina. Tassa tydssa on hyodynnetty
Eldketurvakeskuksen vuonna 2019 julkaisemissa pitkan aikavalin laskelmissa kaytettyja
oletuksia eldkealkavuuksien kehityksesta. Nama muutokset ovat pienentdneet hieman
kestavyysvajearviota.

Viidenneksi tietoja sosiaali- ja terveyspalveluiden kaytosta ika- ja sukupuoliryhmittdin on
paivitetty THL:n uusien tietojen perusteella. Aiemmat tiedot olivat vuodelta 2011 ja uudet
tiedot ovat vuodelta 2017. Samalla tietojen palveluluokitus on muuttunut ja tietoja pysty-
taan jatkossa paivittamaan useammin. Uusien tietojen perusteella arvio sosiaali- ja ter-
veyspalveluiden palvelutarpeen kasvusta on hieman aiempaa hitaampaa, mika pienentaa
kestavyysvajearviota jonkin verran.

Kuudenneksi arviota ikdaryhmdkohtaisista tyollisyysasteista on paivitetty ja tarkennettu

uusien tilastotietojen perusteella. Ikdaryhméakohtaisten tydllisyysasteiden paivitys perus-
tuu tarkemmin luvussa 5.1 kuvattuun tyohon. Tassa kohdassa esitetty vaikutus perustuu
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lahinnad muutoksiin yli 65-vuotiaiden tyollisyysasteen muutoksissa ja seuraavassa kohdassa
on esitetty vaikutus 15-64-vuotiaiden kokonaistyollisyysasteen osalta. Yli 65-vuotiaiden
tyollisyysasteoletuksella on kuitenkin merkitysta tulevina vuosikymmenina, kun eldkeika
nousee. Néama muutokset pienentdvat kestavyysvajetta ldhes puolella prosenttiyksikolla.

Seitsemadnneksi arviota pitkan aikavalin ty6llisyys- ja talouskehityksesta on pdivitetty. Las-
kelmissa kaytettyyn 15-64-vuotiaiden tyollisyysasteeseen tehtyja paivityksia on kuvattu
tarkemmin luvussa 5.1. Lisaksi kdyttoon on otettu uusi, hieman aiempaa korkeampi arvio
tyon tuottavuuden kehityksesta seuraavien parin vuosikymmenen aikana. Yhteensd nama
muutokset pienentava kestdvyysvajetta 0,8 prosenttiyksikolla.

Kestavyysvajearvion herkkyys kaytetyille oletuksille

Taulukko 6.1. Kestavyyslaskennan keskeisia oletuksia ja herkkyystarkasteluja

Peruslaskelma Vaikutus kestavyys-
(kevat 2020)" vajeeseen, %-yks.

Yleisen tuottavuuden (ja reaaliansioiden) keskimdarin +0,5 %-yks. -03
kasvu vuosina 2025-2070 1,5 % vuodessa
Tyollisyysasteen kehitys 15—64-vuotiaiden 71,8 % v. 2024, +1,0 %-yks. -0,3
ikdryhmadssa vuosina 2025-2070 josta nousee 75,9 % v. 2070
Julkisten sote-palveluiden tuottavuuden 0% +0,5 %-yks. -19
kasvu vuosittain vuosina 2025-2070
Julkisen talouden rakenteellinen perusjaama* -23% +1,0 %-yks. -1,0
/BKTv. 2024
Syntyvyys (kokonaishedelmallisyysluku) 1,35 +0,25 (= 1,60) -0,2
Nettomaahanmuutto vuosittain 15000 +7 500 (=22 500) -0,4
(vaikutus, jos tydllisyysaste ei muutu)
50-vuotiaan elinajanodote Pitenee 7 vuodella vuoteen -14v.(=55v) -0,5
(33,6 vuotta vuonna 2019) 2070 mennessa
Sote-palveluiden palvelutarpeen siirtyminen Siirtyy puolella elinajan- = Siirtyy samassa tahdissa 11
myohemmaksi elinidn pidetessd odotteen pitenemisestd kuin elinikd pitenee

(yli 50-vuotiaat) Ei siirry lainkaan +1,1

elinidn pidentyessa

Inflaatio (BKT-deflaattorin ja kuluttajahintojen 2% -0,5 %-yks. likimain 0,0
muutos) vuosina 2025-2070
Valtion ja kuntien velan reaalikorko Valtion ja kuntien velan -0,5 %-yks. -0,2
(+ vaikutus ko. sektoreiden diskonttokorkoon) reaalikorko ja korkotuotot
Valtion ja kuntien velan reaalikorko seka vaiku- 2 %, valtion ja kuntien -0,5 %-yks. likimain 0,0
tus valtion, kuntien ja tydelakelaitosten korko- ~  reaaliset osaketulot 4 %
sijoitusten reaalituottoon (+ vaikutus kaikkien seka tydeldkelaitosten
sektoreiden diskonttokorkoon) reaaliset sijoitustuotot
Valtion ja kuntien velan reaalikorko sekd julkisen 3,5 % (2040-luvulta -0,5 %-yks. +0,6
talouden kaikkien sijoitusten reaalituotto (+ vai- eteenpain)

kutus kaikkien sektoreiden diskonttokorkoon)

* Alija@ma ilman korkomenoja
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Kestdvyysvajearvio pyritadn perustamaan mahdollisimman realistisille oletuksille. Kuten
mika tahansa mittari, arvio varahtelee jonkin verran ajassa, kun kaytetyt aineistot ja ennus-
teet paivittyvat. Taulukossa 6.1 on esitetty kestavyysvajelaskelman keskeisid laskentaole-
tuksia seka tarkasteltu kestavyysvajelaskelman herkkyytta niiden muutoksille. Kestavyys-
vajelaskelma ja sen herkkyystarkastelut tarjoavatkin hyddyllisen ja johdonmukaisen tavan
analysoida siitd, minka kokoluokan haasteesta vdeston ikdantymisessa on kyse ja millaisilla
keinoilla tdhan haasteeseen voidaan vastata.

Tarkastelun perusteella tyollisyysasteen kehitykselld on merkittava vaikutus kestavyysva-
jeen suuruuteen, silla yhden prosenttiyksikon nousu tyollisyysasteessa pienentaisi kesta-
vyysvajetta 0,3 prosenttiyksikolla.>* Tyollisyysasteen nousu vahvistaisi julkisen talouden
kestavyytta kahdella tavalla: Ensinnédkin se kasvattaisi BKT:td ja siten julkisen talouden
verotuloja (kestavyysvajelaskelmassa tama nakyisi kaikkien ikdasidonnaisten menojen
BKT-suhteen pienenemisend). Toiseksi pienempi tyottomyys vahentaisi tydttdmyyden hoi-
dosta aiheutuvia julkisia menoja.

My®s julkisten sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottavuuden kasvulla on merkittava vaiku-
tus kestavyysvajearvion suuruuteen. Mikali julkisten sosiaali- ja terveyspalveluiden tuotta-
vuuskasvua saataisiin pysyvasti parannettua esimerkiksi 0,5 prosenttiyksikolla vuodessa,
hidastaisi se merkittavasti julkisten menojen kasvua pitkalla aikavalilla ja pienentaisi nain
kestavyysvajetta noin 1,9 prosenttiyksikolla.

Yleisen tuottavuuskehityksen huomattava 0,5 prosenttiyksikon pysyva nopeutuminen ei
sen sijaan pienentaisi kestavyysvajetta kuin 0,3 prosenttiyksikk6a.%® Tulos johtuu siits, ettd
yleisen tuottavuuden kasvu kasvattaa pitkalla aikavalilla yhta paljon kaikkien sektoreiden
reaaliansioita, mika nakyy myds julkisen sektorin tydvoimakustannusten kasvuna. Politiik-
katoimin on kuitenkin hyvin vaikeaa parantaa pysyvasti yleista tuottavuuskehitysta puo-
lellakaan prosenttiyksikolla. Tuottavuuskasvuun on kuitenkin tarkeaa kiinnittaa huomiota,
silld se on elintason kasvun lahde.

34 Oletuksena tarkastelussa on, etta noin 30 % uusista tyo6llisista tulisi tydvoiman ulkopuolelta ja noin 70 %
tyottémien joukosta.

35 Tassa tarkastelussa paremman tuottavuuskehityksen on oletettu heijastuvan myos korkotasoon ja osaketuottoihin.
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KEHIKKO 4. VUOSIKYMMEN KESTAVYYSVAJETTA?

Valtiovarainministerio julkaisi vuonna 2010 raportin "Julkinen talous tienhaarassa —
Finanssipolitiikan suunta 2010-luvulla’, jossa keskeisena julkisen talouden haasteena kuvattiin
vdeston ikaantymisen aiheuttama kestavyysvaje. Vuosikymmenen paatyttya vaeston
ikddntyminen on edelleen ajankohtainen ja keskeinen haaste julkiselle taloudelle.

Vuosikymmenen aikana arviot kestdvyysvajeesta, ja osin sen rakenteesta ovat muuttuneet. Tama
on luonnollista, silla esimerkiksi merkittava osa eldkemenojen kasvusta on jo ehtinyt toteutua ja
toisaalta vuoden 2017 eldkeuudistuksen on arvioitu pienentdneen kestdvyysvajetta noin yhdella
prosenttiyksikolla suhteessa BKT:hen. Vaestorakenteen muuttuminen iadkkdammaksi on nakynyt
myds orastavina hoivapalvelujen ja kuntatalouden ongelmina. Lisaksi viime vuosikymmenella
nahty syntyvyyden lasku on heijastunut vdaestdennusteisiin ja Suomen talouden toipuminen
finanssi- ja eurokriiseista oli ennakoitua hitaampaa.

Valtiovarainministerio paivittaa kestavyysvajearviota saannéllisesti kahdesti vuodessa kevaan
ja syksyn taloudellisen katsauksen yhteydessa. Ajoittain arviota on pdivitetty my6s muissa
yhteyksissa tarpeen mukaan. Kestavyysvajearvion laadinta perustuu Euroopan komission ja
jasenmaiden yhdessa sopimiin periaatteisiin, mutta valtiovarainministerion laskentaoletuksissa
poiketaan niista joiltain osin. Lisaksi kestavyysvajeen laskentaan on tehty aika ajoin menetelma-
ja aineistopadivityksia. Kuviossa 6.12 on kuvattu kestavyysvajearvioita ja arviota kestavyyden
turvaavasta ylijaamasta vuodesta 2012 lahtien. Arvio kestavyyden turvaavasta ylijaamasta on
laskettu kestavyysvajeen ja laskelman lahtévuoden julkisen talouden rakenteellisen jadman
erotuksena (ks. tarkemmin kuvio 6.10).

Kestavyysvajeesta ja kestavyyden turvaavasta ylijaamasta
tehtyja arvioita
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Kuvio 6.12.

88



SUOMEN JULKISEN TALOUDEN KESTAVYYS

Kestavyysvajearvioon vaikuttavat mm. lahtotietona kaytetyt tilastoaineistot seka oletukset
pitkan aikavalin talous- ja vaestokehityksesta. Lisaksi laskelmiin vaikuttaa tuorein arvio julkisen
talouden tilasta keskipitkalla aikavalilla eli 4 vuoden paasta laskelmien laadinta-ajankohdasta.
Kestavyyden turvaavan ylijadman muutokset johtuvat padasiassa muutoksista pitkan aikavalin
nakymissa. Talouden kddnnepisteissa arviot julkisen talouden rakenteellisesta jaamasta

ovat kuitenkin tavallista epdvarmempia ja saattavat muuttua paljon. Téllaisessa tapauksessa
rakenteellisen jaaman dkillinen heikentyminen ei ndy tdysimaardisesti kestavyysvajearviossa,
koska arvio pitkan aikavalin tyollisyysasteen tasosta pidetdaan ennallaan ja taantuman
mahdollinen vaikutus nakyy laskelmassa vasta muutaman vuoden viiveella.

Tarkastelujakson alussa kestavyyden turvaava ylijadama oli noin 4 prosenttia suhteessa BKT:hen.
Kestavyyden turvaava ylijadama pieneni vuonna 2015 huomattavasti, kun vuonna 2017
voimaan tullut eldkeuudistus ja uudet EU-oletukset huomioitiin laskelmissa. Vuonna 2018 arvio
kestdvyyden turvaavasta ylijadmasta puolestaan kasvoi, kun laskelmissa huomioitiin uudet
EU-oletukset pitkdn aikavalin talous- ja tyollisyyskehityksestd, Tilastokeskuksen uusi
vdestoennuste seka ikdsidonnaisten menojen laskentajakson pidentaminen 10 vuodella.
Tuorein kesan 2020 arvio kestavyyden turvaavasta alijadmasta on huomattavasti aiempaa
alempi aiemmin tassa luvussa kuvatuista syista.

Valtiovarainministerion arvio kestavyysvajeen suuruudesta on vaihdellut noin 3 ja 5 prosentin
valilla suhteessa BKT:hen. Muutokset arvioissa rakenteellisesta alijadamasta ovat vaikuttaneet
usein kestavyysvajeeseen voimakkaammin kuin muutokset arviossa kestavyyden turvaavasta
ylijadmasta. Tama on ymmarrettavag, silla nakemys ldhivuosien talouskehityksesta ja politiikka-
toimet voivat muuttua nopeammin ja voimakkaammin verrattuna nakemykseen pitkan aikavalin
talous- ja vaestokehityksesta

Pitkan aikavalin laskentaoletukset ja vdestdennuste ovat padsaantoisesti muuttuneet
vadhemman, joten kestavyyden turvaava ylijaama on vaihdellut maltillisemmin laskenta-
kierroksesta toiseen. Kestavyyden turvaava ylijaama pysyi hyvin vakaana esimerkiksi vuoden
2015 kevadsta vuoden 2017 syksyyn. Poikkeuksen tdhan tekee nyt julkaistu uusin arvio, jonka
myota kestdvyyden turvaava ylijadma on laskenut merkittavasti. Joka tapauksessa molemmat
indikaattorit ovat jatkuvasti osoittaneet, etta pitkalla aikavalilla julkinen talous ei ole kestavalla
pohjalla ja tilanteen korjaamiseksi vaaditaan ennemmin tai myéhemmin merkittavia toimia.
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