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ISSN 1236-2050; 2003:5) ISBN 952-00-1330-X

Tutkimus késittelee hyvinvointipalveluiden jirjestdmisperiaatteita ja arvioi niiden eri
rahoitusvaihtoehtoja. Tutkimuksen makrotaloudellisessa osassa tarkastellaan julkisen
sektorin tehtivid ja eri menolajien vaikutusta talouskasvun edellytyksiin. Makrondkd-
kulmaa tdydennetdén tarkastelemalla hyvinvointivaltiota ja sen tehtdvid mikrotalouden
ja modernin julkistalouden nakokulmasta. Kaikkia tarkasteluja yhdistdd epéatidydellisen
informaation huomioiminen. Informaatio-ongelmat vaikuttavat esimerkiksi yksityisten
vakuutusmarkkinoiden toimintaedellytyksiin ja vaikeuttavat riskeiltd suojautumista ja
mahdollisuuksia hallita epdvarmuutta.

Lisdksi tarkastelemme eri hyvinvointiohjelmia sosiaalivakuutuksen ndkdkulmasta, ja
painotamme julkisen palvelutarjonnan merkitystd uudelleenjakopolitiikan vélineen.
Raportissa tuodaan esille niitd olosuhteita, joissa palvelutarjonta voi lisétd hyvinvointi-
politiikan tehokkuutta pelkén rahatuen kédytt6on verrattuna. Vertaamme maksutonta tar-
jontaa yksityisen tuotannon hintatukeen, ja arvioimme kéyttdmaksujen ja maksuseteli-
jarjestelmin roolia hyvinvointipolititkan vaihtoehtoisina vilineind. Lisdksi pohdimme
perusteluja julkiselle tuotannolle ja kisittelemme palvelutarjontaa poliittisen talouden
nikokulmasta.

Tutkimus tuo esiin useita perusteluja julkiselle palvelutarjonnalle: ensinnédkin niiden
kayttd voi lieventdd vero- ja tulonsiirtopolitiikan kannustinongelmia; toiseksi ndin voi-
daan osittain vélttdd yksityisten vakuutusmarkkinoiden informaatio-ongelmat; lisdksi
monet palvelut ovat meriittihyddykkeitd ja varakkaammat hyvéiksyvat hyddyketuen ra-
hatukea mieluummin paternalistisista syistd. Julkiseen palvelutuotantoon liittyvilld kor-
kealla julkisella ty6llisyydelld voidaan edistdd myos tyollisyyspoliittisia tavoitteita ja
vaikuttaa vélillisesti uudelleenjakoon.

Asiasanat: Hyvinvointivaltio, sosiaalivakuutusjérjestelmé, yksityishyodykkeiden julki-
nen tarjonta ja tuotanto






Sammandrag

Ilpo Suoniemi, Hannu Tanninen ja Matti Tuomala. Riktlinjer for finansieringen av vél-
fardstjanster. Helsingfors. 2003. 100 s. (Social- och hélsovéardsministeriets publikatio-
ner, ISSN 1236-2050; 2003:5) ISBN 952-00-1330-X

I rapporten granskas alternativa strategier for tillhandahédllandet och finansieringen
av vilfardstjdnster. Den forsta, makroekonomiska delen presenterar den offentliga
sektorns huvuduppgifter och jamfor olika utgiftsgruppers inverkan pé den ekonomiska
tillvixten. Mikroekonomiska metoder, i synnerhet verktyg fran offentlig ekonomi,
anvands for att komplettera den makroekonomiska synvinkeln. Vi betonar i detta
sammanhang foljerna av brister i informationen. Informationsproblemen hindrar den
privata forsdkringsmarknaden fran att fungera. Dessa problem leder till svarigheter med
att skydda sig fran risk och behérska osikerhet.

I rapporten evalueras olika vélfardsprograms funktion som socialférsdkringssystem.
En sédrskild tyngd har lagts vid de omfordelande effekterna av offentligt tillhandahéallen
service. Rapporten ldgger fram specifika situationer néir offentligt tillhandahéllande
kan framja effektiviteten jamfort med omfoérdelningspolitik baserad endast pd 6verfo-
ring av pengar. Tillhandahdllandet av service med eller utan symboliska avgifter jamfors
med prissubventioner, anviandaravgifter och servicesedlar. Relativa fordelar hos privat re-
spektive offentlig produktion granskas ocksa. Till slut granskas den politiska stabiliteten
for beslut om tillhandahallande av service med hjilp av argument fran politisk eko-
nomi, speciellt fran studier av majoritetsbeslutsfattande.

Rapporten framldgger flera argument for offentligt tillhandahallande av privata tjénster: ett
ar att det kan lindra de incitamentbegriansningar som finns 1 gillande skatte- och transfere-
ringspolitik; ett annat dr att det kan dverkomma en del av de informationsproblem
som den privata forsikringsmarknaden lider av; ett tredje att manga tjdnster dr merit-
nyttigheter och att de rika av paternalistiska motiv kan stdda omfordelning i form av
nyttigheter istédllet for i form av pengar. Dessutom kan produktionen av service inom
den offentiga sektorn stdda hog sysselsitting, frdmja arbetsmarknadspolitiska mal och
anvéndas som ett medel for att indirekt paverka inkomstfordelningen.

Nyckelord: Vilfirdstat, socialforsdkringssystem, offentligt tillhandahéllande och pro-
duktion av privata nyttigheter






Abstract

Ilpo Suoniemi, Hannu Tanninen ja Matti Tuomala. Guidelines for financing welfare
services. Helsinki 2003. 100 p. (Publications of the Ministry of Social Affairs and
Health, ISSN 1236-2050; 2003:5) ISBN 952-00-1330-X

The study considers the alternative strategies for providing and financing welfare ser-
vices. The first, macroeconomic part of the study concerns with the main tasks for the
government and the impact of its various functions on economic growth. The tools of
microeconomics, and in particular of modern public economics, are used to expand on
the macroeconomic point of view on the functioning of the modern welfare state. This
line of analysis focuses on the effects of incomplete information. Information problems
plague the functioning of private insurance markets. They severly complicate possibili-
ties for risk sharing and for managing uncertainty.

The study evaluates the welfare programs as specific instances of social insurance.
The redistributionary effects of public service provision are particularly emphasized.
The study outlines the circumstances in which public provision may enhance the effi-
ciency of alternative redistributionary programs which are based on cash transfers. Pro-
vision of services with no or a nominal charge is compared with price subsidies,
user charges, and vouchers, as alternative policy tools. The merit of public vs. pri-
vate production is examined. In addition, sustainability of public provision is considered
using political economy arguments based on majority voting.

The study finds several cases for public provision of services: First, public provision
may help to relax the incentive constraints inherent in existing tax-transfer policies;
Second, provision of insurance may help to overcome the information problems which
plague private insurance markets; Third, many services are merit goods, and Fourth, for
paternalistic motives, the rich may favor redistribution in kind rather than cash trans-
fers. In addition, public service production supports high levels of public employ-
ment. This can be used as an employment policy tool and to affect the income distribu-
tion indirectly.

Key words: Welfare State, social protection, public provision and production of private
goods






Esipuhe

Vieston ikddntyminen ja syvenevé taloudellinen integraatio uhkaavat kansallista hyvin-
vointipolitiikkaa. Kasvavat menot ja rahoitusmahdollisuuksien kaventuminen luovat
paineita ja uusia haasteita hyvinvointivaltiolle. Erityisesti hyvinvointipalveluiden rahoit-
tamisessa on avoimesti arvioitava eri vaihtoehtojen tehokkuutta ja tuloksellisuutta.

Tamin tutkimuksen tarkoituksena on arvioida hyvinvointipalveluiden jirjestdmisvaih-
toehtoja ja rahoitusperiaatteita sosiaali- ja terveysministerion strategisen padtdksenteon
ja suunnittelun tueksi. Tutkimusraportissa eri vaihtoehtoja arvioidaan laajan tutkimus-
kirjallisuuden pohjalta. Tutkimuksessa vertaillaan hyvinvointipalveluiden eri rahoitus-
muotojen, kuten verotuksen, asiakas- ja vakuutusmaksujen, tuloksellisuutta yhteiskun-
nan tehokkuus- ja oikeudenmukaisuustavoitteiden kannalta. Tavoitteiden hallintaa tar-
kastellaan erityisesti epdvarmuuden sekd riskien hallinnan ndkdkulmasta. Informaatio-
ongelmat vaikeuttavat yksityisten markkinoiden mahdollisuuksia resurssien tehokkaa-
seen kayttoon. Liséksi julkinen palvelutarjonta on tiarked uudelleenjakopolitiikan véline.

Tutkimuksessa selvitetdén yksityiskohtaisesti, miten tyomarkkinoiden toimintaa voi-
daan edistdd tdsmentdmailld rahasiirtoihin perustuvien tulonsiirtojen ja verotuksen suh-
detta julkisiin palveluihin ja kdyttdjimaksuihin. Palveluiden julkinen rahoittaminen ja
niiden julkinen tuotanto antaa hyvinvointipolitiikan kdyttoon lisdvélineitd, joilla oikeu-
denmukaisuustavoitteet voidaan saavuttaa tehokkaammin kuin pelkkiin rahasiirtoihin
turvautumalla. Tutkimuksessa selvitetdin myds niitd etuja ja haittoja, joita liittyy palve-
lutuotannon uudistuksiin kuten kilpailuttaminen, yksityistiminen ja palveluiden mak-
susetelit.

Tutkimus tehtiin palkansaajien tutkimuslaitoksessa sosiaali- ja terveysministerion ra-
hoittamana. Projektin valvojana ja sen ohjausryhmén puheenjohtajana toimi apulais-
osastopdéllikkd Rolf Myhrman. Ohjausryhméén kuuluivat ministeridostd myos Kari
Grohn, Aino-Inkeri Hansson, Raimo Jamsén, Ilari Keso, Lars Kolttola, Mikko Koski-
nen, Heikki Palm, Marja-Liisa Parjanne, Lauri Pelkonen, Anne-Mari Raassina, Martti
Rissanen, Markus Seppelin, Pekka Sirén ja Riitta Santti.

Tutkijat vastaavat tyon sisdllostd ja raportissa esitetyistd johtopadtoksisté ja tulkinnoista.

Helsingissé, huhtikuussa 2003

Markku Lehto
Kansliapaéallikko
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1. Johdanto

Téssd raportissa tarkastellaan hyvinvointipalveluiden yleisid rahoitusperiaatteita ja nii-
den tarkoituksenmukaista jirjestdmistapaa. Ndiden periaatteiden arvioinnin yhteydessa
joudutaan ottamaan kantaa laajempiin kysymyksiin. Mitkd tehtdvét sopivat julkiselle
sektorille, ja mikd on paras tehtdvéjako yksityisen ja julkisen toiminnan vélilld? Useissa
maissa julkisella sektorilla on merkittava rooli koulutuksen, terveydenhoidon, eri hoiva-
palveluiden ja muiden sosiaalipalveluiden rahoituksessa. Miksi julkisen sektorin tulisi
rahoittaa tai tuottaa néitd hyodykkeitd? Ovathan ne padsaintdisesti yksityishyodykkeitd,
jotka voidaan tuottaa markkinoilla. Palveluista huolehtinen néyttdd olevan tdrked osa
hyvinvointivaltion yleistd tehtdvikenttdd. Voiko hyvinvointipalveluiden julkinen rahoi-
tus ja tarjonta edistdd julkisen vallan yleisii tavoitteita?

Hyvinvointivaltio on paljon julkisuudessa esiintyvid iskulause. Kuten niin monen isku-
lauseen, sen tdsmaéllinen mééritteleminen on hankalaa. Hyvinvointivaltiolle on perintei-
sesti esitetty kaksi tulkintaa. Laajemman tulkinnan mukaan hyvinvointivaltio on talous-
ja sosiaalipolitiikkaa, joka asettaa etusijalle taloudellisen eriarvoisuuden vdhentdmisen
ja yksildiden suojaamisen sosiaalisten onnettomuuksien kohdatessa. Suppeamman tul-
kinnan mukaan hyvinvointivaltio ndhdédén julkisen sektorin tiettyind toimintoina. Tal-
16in silld tarkoitetaan ldhinnd sosiaaliturvajirjestelmid ja joidenkin yhteiskunnallisten
hy6dykkeiden tarjontaa.

Taloustieteen klassisessa, Richard Musgraven, jaottelussa julkisen sektorin keskeisia
tehtdvid ovat talouden resurssien tarkoituksenmukainen kohdentaminen, tulojen uudel-
leenjako ja talouden vakauden turvaaminen. Niin julkisen sektorin tehtdvien kuin hy-
vinvointivaltion tulkinnassakin on olemassa sekd mikrotaloudellinen ettd makrotalou-
dellinen ndkdkulma tai ldhestymistapa. Vaikka ndma kaksi tulkintaa ovat osittain paal-
lekkéisid, voidaan suppeamman tulkinnan nikdkulmaa pitéé taloustieteen kannalta mik-
rotaloudellisena ja laajempaa makrotaloudellisena. Tdssd yhteydessd olemme erityisen
kiinnostuneita sellaisista hyvinvointivaltion tehtdvisti, joissa palvelutarjonta ja sosiaali-
vakuutusjarjestelmit ovat tarkedssd asemassa. Julkisen vallan tavoitteista ndima palvele-
vat erityisesti resurssien tarkoituksenmukaisen kohdentamiseen ja oikeudenmukaiseen
uudelleenjakoon téhtddvié tavoitteita.

Makrotalouden ndkokulmasta tirkeimmaiksi kysymykseksi nousee julkisen talouden
koon ja sen menorakenteen vaikutus resurssien kohdentumiseen, siis lyhyelld aikavililla
tuotannon ja tyOllisyyden méérdan ja pidemmallad aikavililld talouskasvuun. Talouden
voimavarojen kdyttéd (mahdollisesti) parantavat budjettimenot voidaan karkeasti jakaa
julkishyodykkeiden ja meriittihyddykkeiden tarjontaan. Julkishyodykkeilld tarkoitetaan
maanpuolustusta ja yleistd hallintoa ja meriittihyodykkeilld esimerkiksi koulutus-, sosi-
aali- ja terveyspalveluja. Tulojen uudelleenjakotehtévisti ovat pddvastuussa sosiaalitur-
vamenot.
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Euroopan talous- ja rahaliitto ja erityisesti sen vakaus- ja kasvusopimus ovat nostaneet
julkisen talouden ja finanssipolitiikan kestdvyyden jdsenmaiden talouspolitiikan keski-
00n. Viéeston ikddntymisen aiheuttamat menopaineet ovat korostaneet néitd nikokohtia,
mutta tulevat haasteet edellyttivat myds tyollisyysasteen nostamista ja talouskasvun ri-
peyttamistd. Aluksi tiukentunut julkisen talouden tasapainovaatimus painotti menojen
karsimista, mutta EU-maille asetettujen tyollisyys- ja kasvutavoitteiden ndkokulmasta
on ryhdytty arvioimaan eri menoryhmien toisistaan poikkeavia vaikutuksia tyollisyyteen
ja talouskasvuun.

Raportin makrotaloudellisessa osassa esitellddn julkisten menojen eri luokitteluperustei-
ta ja arvioidaan julkisten menojen ja erityisesti meriittihyddykkeiden vaikutusta talous-
kasvuun viimeaikaisen empiirisen tutkimuksen perusteella. Euroopan komission (2002)
laatima luokittelu jakaa julkiset menot eri kategorioihin niiden kasvuvaikutuksen perus-
teella. Osalla menoista oletetaan olevan pelkkid negatiivisia, kasvua hidastavia vaiku-
tuksia (kategoria 1). Osalla niistd on puolestaan aluksi myonteisid kasvuvaikutuksia,
mutta tietyn menotason jilkeen ndma vaikutukset alkavat vihetd (kategoria 2). Kolman-
nen kategorian menoilla kasvuvaikutukset ovat pienilld mairilli negatiivisia, mutta
muuten vaikutus on kategorian 2 menojen kaltainen. Joillakin menoilla on pelkéstddn
myonteisid vaikutuksia (kategoria 4).

Euroopan komission menoluokittelu perustuu laajaan empiiristen tutkimusten kirjalli-
suuskatsaukseen. Raportin makrotaloudellisessa osassa tarkastelua tiydennetddn Atkin-
sonin ja Benaboun laatimilla katsauksilla. Empiirisessé tutkimuksessa eri maiden aggre-
gaattiaineistojen kayttoon liittyy useita ongelmakohtia, mutta kasvuvaikutusten luokitte-
lun kannalta katsauksen materiaalissa on selvd heikkous. Léhes kaikki tutkimukset tar-
kastelevat ainoastaan lineaarista riippuvuussuhdetta (kategoriat 1 ja 4), mutta vain muu-
tamassa tutkimuksessa on etsitty aidosti epdlineaarista yhteyttd, kuten kategorioiden 2 ja
3 mukainen luokittelu edellyttdd. Vallitsevan tiedon perusteella onkin vaikea perustella
eri menolajien priorisointia niiden toisistaan eroavien kasvuvaikutusten perusteella.

Makrondkdkulmaa tdydennetéén tarkastelemalla hyvinvointivaltiota ja sen tehtdvid mik-
rotalouden ja modernin julkistalouden nidkdkulmasta. Mikrotaloudellinen nékokulma
voidaan karkeasti esittdd seuraavien kysymysten muodossa: Mitkd tehtavit sopivat jul-
kiselle sektorille, ja mikd on paras tehtdvdjako yksityisen ja julkisen toiminnan vélill4?
Miké on tehokkain tapa huolehtia hyvinvointitehtdvisti, kun julkisen toiminnan puitteet
on kiinnitetty menobudjetin koon osalta. Tdssd epiatdydellisen informaation huomioimi-
nen yhdistdd kaikkia tarkasteluja. Informaatio-ongelmat vaikeuttavat yksityisten mark-
kinoiden mahdollisuuksia resurssien tehokkaaseen allokaatioon. Samalla se nostaa aina-
kin julkisen sektorin potentiaalista roolia. Onko julkisella sektorilla kykyéd astua tuohon
rooliin? Julkinen valta kohtaa samat epdtidydellisen informaation aiheuttamat ongelmat,
epédedullisesta valikoitumisesta aiheutuvan adverse selection -ongelman ja taloudenpiti-
jien toimista aiheutuvan moral hazard -ongelman. Julkinen valta joutuu nédin suunnitte-
lemaan optimaalisen hyvinvointi- ja uudelleenjakopolitiikan epétiydellisen informaati-
on aiheuttamien kannustin- tai valikoitumisrajoitteiden puitteissa.
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Sosiaaliturvan tarkastelu rajoittuu usein vain julkisen sektorin tulonsiirtoihin. Tulonsiir-
roilla onkin keskeinen tehtdvé taloudellisen turvan takaajana. Hyvinvointivaltion toi-
minnot voidaan tulkita my6s yleisemmin, kattavana sosiaalivakuutuksena, joka mahdol-
listaa riskien jaon ja niiltd suojautumisen sekd yksildiden turvan sosiaalisten onnetto-
muuksien varalta.

Raportin luvussa 3 tarkastellaan vakuutusmarkkinoiden toimintaa epétiydellisen infor-
maation oloissa ja arvioidaan, miten julkinen sektori voi toimillaan auttaa yksityiseen
vakuutusjérjestelmiin liittyvien kattavuus- ja rahoitusongelmien ratkaisussa. Epdsym-
metrisen informaation olosuhteissa esiintyvét adverse selection- ja moral hazard -
ongelmat johtavat tilanteisiin, jotka ovat tehottomia verrattuna tiydellisen informaation
tasapainoon. Adverse selection -tasapainossa syntyy liian vdhdn vakuutussopimuksia,
koska asiakaskunta vinoutuu korkean riskin suuntaan. Moral hazard -tasapainossa va-
kuutusyhtio haluaisi tarjota enemmaénkin vakuutussuojaa, mutta se ei voi tehdd niin,
koska tdimid muuttaisi asiakkaiden kéyttdytymistd. Tall6in myds vakuutuksenottaja halu-
aisi ostaa vakuutusta enemmaén kuin sitd on tarjolla.

Sosiaalivakuutukset eroavat yksityisistd vakuutuksista kahdessa suhteessa. Ensinnédkin
julkinen valta voi ratkaista adverse selection -ongelman tekemadlld vakuutusohjelmiin
osallistumisen pakolliseksi, jolloin matalan riskin yksildiden poisjdédnti estetdan. Toi-
seksi sosiaalivakuutukseen liittyvit sopimusehdot voivat olla yksityistd vakuutusta vél-
jemmin maédritellyt. Siten sosiaalivakuutus on joustavampi kuin yksityinen vakuutus.
Yleisten periaatteiden selvittimisen ohella raportissa tarkastellaan eri maiden hyvin-
vointiohjelmia tulkitsemalla niitd sosiaalivakuutuksena. Tarkasteltavat ohjelmat ovat
terveydenhuolto ja vanhusten hoiva sekd tyottomyysvakuutus-, eldke- ja koulutusjérjes-
telmét. Vertailuperusteina ovat jdrjestelmédn hallinnointi (julkinen, kolmas sektori tai
yksityinen) ja sen rahoitusmuodot (yleinen vero, korvamerkitty vero tai maksu tai va-
paachtoinen maksu). Erityistd huomiota kiinnitetdéin rahoituksen ja etuuksien véliseen
yhteyteen, onko jérjestelma yksilotasolla aktuaarinen vai uudelleenjakava.

Kuvaavaa suomalaisille sosiaalivakuutusjirjestelmille on, ettd niitd hallinnoivat hyvin-
kin erilaiset instituutiot: KELA, ammattiliitot, yksityiset vakuutusyhtit. Sosiaalivakuu-
tuksen luonteen nidkokulmasta hallinnoivan instituution merkitysté ei pida liioitella, silla
jarjestelma voi edelleen olla joko aktuaarinen tai uudelleenjakava.

Aktuuarista jdrjestelmid puoltaa usein esitetty kanta, jonka mukaan rahoituksen ja
etuuksien vilisen kytkennédn selkiyttiminen védhentdd verotuksen kielteisid kayttdyty-
misvaikutuksia, kun sosiaalivakuutusmaksut koetaan pikemminkin vakuutussiéstdmise-
nd kuin veroina. Voidaan kuitenkin kysya, heikentddko tillainen esimerkiksi ryhmékoh-
taisiin riskeihin perustuva ja osin aktuaarinen vakuutus vertikaalista oikeudenmukai-
suutta? Jos ryhmikohtaiset riskit ja siten myos vakuutusmaksut ovat pienituloisille ja
tyomarkkinoilla heikoimmassa asemassa oleville suurimmat, niin syntynyt tilanne ei voi
olla toivottava tulonjaon kannalta. Eldkekeskustelussa on Suomessakin voimakkaasti
tuotu esille tuotu ndkemystd, jonka mukaan rahastoitu jirjestelma olisi edullisempi kuin
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jakojirjestelma. Tuottonékdkulmasta nédin onkin, mikéli rahastopddoman korko on suu-
rempi kuin ty6llisyyden ja palkkojen kasvuvauhdin summa. Tami ei kuitenkaan vield
riitd perusteluksi siirtymiseen jakojérjestelmédstd rahastoivaan jirjestelmién, vaan on
my0s huomioitava jirjestelmanvaihtoon liittyvdt kustannukset, vertailtava jéarjestelmiin
liittyvid riskejd sekd arvioitava niiden hallinnollisia kustannuksia. Rahastointi ei valtté-
mittd ole olemassa olevaa jakojérjestelméiéd edullisempi, jos rahastoitavan jirjestelmén
siirtymdvaiheen kustannukset otetaan huomioon. On ainoastaan mahdollista vaikuttaa
siirtymidkustannusten maksuajankohtaan, mutta ei niiden méérdan. Néin siirtyminen ja-
kojarjestelmédstd rahastoivaan jérjestelméén ei itsessdén tuota selvdd parannusta, ainoas-
taan tulonsiirron eri sukupolvien vililla

Moral hazard -ongelma on terveydenhuollossa merkittdvé kustannusten kasvun syy sekéa
vakuutusten ettd hoitotoimenpiteiden liikakulutuksen kautta. Jalkimmaisesséd tapaukses-
sa hoidon kalleuteen vaikuttaa merkittavésti ns. kolmannen osapuolen ongelma. Riippu-
en siitd, miten terveydenhuolto on organisoitu (julkinen vs yksityinen rahoitus ja tuotan-
to), on kustannuksia hillitty joko vaikuttamalla terveydenhuollon toimijoiden kannusti-
miin tai tarjontaa sddntelemalld. Yksityisesti rahoitetun ja yksityisesti tuotetun terveys-
huollon kustannuksia pidetddn yleisesti korkeina pitkalti USA:n terveydenhuollosta saa-
tujen kokemusten perusteella. Téllaisen terveydenhuoltojérjestelmén vahvuutena on ku-
luttajan valinnanvapaus, mutta sen varjopuolena ovat jédrjestelmidn monimutkaisuus ja
korkeat kustannukset. Kustannusten nousun hillintd voi onnistua vain rajoittamalla va-
kuutetun valinnanvapautta. Julkisesti rahoitetuissa jarjestelmissd kdytetdin tyypillisesti
sddntelykeinoja ja jopa suoraa sddnndstelyd kokonaismenojen kurissa pitdmiseksi. Kor-
keita kustannuksia vakavampi ongelma USA:n terveydenhuollossa lienee se, ettd mer-
kittdvd osa véestOstd jad sairausvakuutuksen ulkopuolelle ja heiddn médridnsd on kas-
vussa.

Vapaaehtoinen aktuaarinen vakuutus ei kovin hyvin kykene jakamaan vanhusten pitké-
aikaishoidon tarpeeseen liittyvid riskejd. Adverse selection tarkoittaa tdssd tapauksessa
sitd, ettd hoitovakuutuksia hankkivat tyypillisesti ne, joilla on keskiméardistd korkeampi
hoidontarve. Siten vakuutusyhtididen pitéisi hinnoitella hoitovakuutus asiakaskunnan
potentiaalisen hoitotarpeen ja hoitokustannusten mukaisesti. Informaation puute vaike-
uttaa luonnollisesti tatd arviointia: mistd tieddimme, ettd nykyiset hoivatarve- ja kustan-
nusarviot vastaavat tulevien vuosikymmenten tilannetta. Toisaalta koska hoitotarpeen
toteaminen ei ole yksinkertaista, on vanhuksilla tai heiddn ldhiomaisillaan mahdollisuus
vaatia lisdhoitoa vakuutuksen puitteissa. Pakollisessa sosiaalivakuutuksessa sopimuseh-
toja ei tarvitse kiinnittdd tiukasti etukéteen.

Korkea-asteen koulutuksen rahoitus voidaan hoitaa, kuten tdhénkin asti, ldhes maksut-
tomana tai lukukausimaksuilla ja opintolainajdrjestelmilld. Jalkimmaiseen tavan etuna
olisi se, ettd koulutuskustannuksia ei subventoitaisi matalamman koulutusasteen henki-
l6iden kustannuksella. Toisaalta koulutetut maksavat tulevista korkeammista tuloistaan
(ja eldkkeistddn) muita suurempaa tuloveroa. Koulutuksen kustannusten oikeaa kohden-
tumista lisdd vield tuloverotuksen progressiivisuus. Periaatteessa verotuksen kautta ta-
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pahtuvat koulutusmaksut ja yksityisten hyotyjen tasaaminen voidaan ajoittaa tasaisesti
koko loppuiille.

Pohjoismaisen hyvinvointivaltion laajaa palvelutarjontaa voi perustella vetoamalla pal-
veluiden meriittihyodykeluonteeseen ja niiden kulutuksen positiivisiin ulkoisvaikutuk-
siin. Namé perinteiset argumentit saavat varsin laajaa vastakaikua. On kuitenkin hyva
syy epdilld, etteivdt nimé perusteet ole sittenkdén kovin keskeisid esimerkiksi sosiaali-
palveluissa. Lisdksi pelkilld resurssien allokaation parantamiseen tahtddvilla toimilla voi
olla vaikeaa perustella modernin hyvinvointivaltion laajaa palvelutarjontaa ja julkista
rahoitusta. Kehittyneissd maissa hyvinvointipalvelujen meno-osuudet eivit kovin paljon
poikkea tosistaan. Niiden osuus BKT:std on varsin korkea, yleensd 15-20 prosenttia. On
tarkedd tehdi ero julkisen sektorin tarjonnan tai rahoituksen ja julkisen tuotannon vilil-
14. Julkinen sektori voi verotuksella rahoittaa palveluja tuottamatta niité itse. Tai, kuten
pohjoismaissa pédédsddntoisesti, julkinen sektori tuottaa lisdksi itse suuren osan ndistd
palveluista. Ndissd maissa julkisen sektorin tyollisyysosuus on huomattavasti korkeampi
kuin Suomessa ja muissa OECD-maissa. Pohdimme raportin 4 luvussa erikseen perus-
teita seka julkiselle tarjonnalle (rahoitukselle) ettd julkiselle tuotannolle.

Palvelutarjonta on tirked tulojen uudelleenjakopolitiikan véline. Tarkastelemme kysy-
mystd, miksi julkisen valta tarjoaa niitd palveluita, onhan rahatuki ensikatsannolta suo-
tavampi tuen muoto. Julkinen tarjonta tapahtuu joko ilman kiyttémaksua tai maksu on
nimellinen eiké liity palvelun tuotantokustannuksiin. Epdsymmetrinen informaatio aset-
taa uudelleenjako- ja hyvinvointipolitiikalle kannustinrajoitteita. Raportissa tuodaan
esille niitd olosuhteita, joissa julkinen palvelutarjonta voi lisdtd hyvinvointipolitiikan te-
hokkuutta pelkén rahatuen kéyttoon verrattuna. Lisdksi vertaamme maksutonta tarjontaa
yksityisen tuotannon hintatukeen ja arvioimme kayttomaksujen ja maksusetelijérjestel-
mén roolia hyvinvointipolitiikan vaihtoehtoisina vélineina.

Seuraavat yleiset piirteet mahdollistavat palveluiden kdyton uudelleenjakopolitiikan va-
lineina:

(i) Palveluita on vaikea, kiytdnndssd mahdotonta jélleenmyydé. Téstd syystd ndi-
td palveluja voidaan jakaa ihmisille suoraan.

(i1) Palvelut vaikuttavat vélittomdmmin kuin muut hyddykkeet ihmisten kykyyn
toimia yhteiskunnassa ja erityisesti tydmarkkinoilla, eikd niiden saatavuus sai-
si riippua ihmisten maksukyvystd. Tdma asettaa julkiselle sektorille merkitta-
vian vastuun ihmisten toimintamahdollisuuksien edistdmisestd ja ylldpitdmi-
sestd.

(i) Hyodykkeet ovat luonteeltaan sellaisia, ettd niiden tuotanto on hyvin tyoval-
taista. Pohjoismaissa tdstd on ollut seurauksena julkisen sektorin korkea tydl-
lisyysosuus. Lisdksi ne ovat vapaa-aikaa korvaavia, ts. tyOntarjontaa tdyden-
tavid. Tdmd mahdollistaa sen, ettd niiden suoralla tarjonnalla voidaan lieven-
tdd rahatukeen liittyvien kannustinrajoitteita ja tehostaa hyvinvointi- ja uudel-
leenjakopolitiikkaa.
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Tédmin jélkeen pohdimme perusteluja julkiselle tuotannolle. Epétdaydellinen informaatio
aitheuttaa ongelmia yksityisid tuottajia kdyttidvissd jarjestelmissd. Palvelun laatua ja yli-
padnsi tuotoksen madrdd on vaikea mitata. Sopimukset jadvit vajavaisiksi, ja yksityis-
ten tuottajien ja julkisten tilaajien toisistaan poikkeavat tavoitteet vaikeuttavat niiden
yhteensovittamista. Lisdselitys pohjoismaiden korkeaan julkisen sektorin tydlli-
syysosuuteen ja sitd kautta laajaan palvelutuotantoon voi olla vilillinen uudelleenjako,
jota toteutetaan julkisen ty6llisyyden avulla. Laaja uudelleenjako pelkén vero- ja tulon-
siirtojdrjestelméin avulla synnyttdd véaristymid, verotuksen hyvinvointitappiota. Julki-
sella tuotannolla ja tyollisyydelld voi olla noita vdéristymid lieventdvé rooli. Rooli syn-
tyy siité, ettd palkkaerot ovat keskeinen tuloerojen ldhde ja ettd julkinen sektori voi ha-
lutessaan esimerkiksi tyollistdd enemmaén niitd tyontekijoitd, joiden suosiminen on uu-
delleenjakopolitiikan kannalta edullista. Lopuksi kédsittelemme julkisen sektorin palve-
lutarjontaa poliittisen talouden kysymyksend. Miksi laaja palvelutarjonta voi olla poliit-
tisesti kestavaa.

2. Julkisen sektorin tehtiviat, makronikokulma hyvinvointi-
valtioon

Mihin julkista sektoria tarvitaan? Taloustieteen klassisessa, Richard Musgraven, jaottelussa
julkisen sektorin keskeisid tehtdvid ovat talouden resurssien tarkoituksenmukainen kohden-
taminen, tulojen uudelleenjako ja talouden vakauden turvaaminen. Ndisté talouden vakau-
den turvaamisen on perinteisesti katsottu tapahtuvan julkisten menojen ja tulojen erotuksen,
julkisen alijddman, saitelylld. Tdma tehtdvd kuuluu makrotalouden kysymyksenasettelun
piiriin. Siten ei liene yllattdvaa, ettd makrotalouden piiristd kummunnut julkisten menojen
kritiikki kohdistuukin suurelta osin juuri julkisen sektorin budjettivajeisiin ja niiden aiheut-
tamiin ongelmiin.

Resurssien kohdentamistehtdvddn suunnatut — siis talouden voimavarojen kéyttoa paran-
tavat — budjettimenot voidaan karkeasti jakaa julkishydodykkeiden tarjontaan ja meriitti-
hyodykkeiden tarjontaan. Julkishyodykkeilld tarkoitetaan maanpuolustusta ja yleistd
hallintoa, meriittihydodykkeilld esimerkiksi koulutus- ja terveyspalveluja. Tulojen uudel-
leenjakotehtdvisti ovat pddvastuussa sosiaaliturvamenot.

Hyvinvointivaltio on iskulause, jolla luonnehditaan lyhyesti julkisen sektorin toimintoja
ja sen tehtdvikenttdd. Hyvinvointivaltiolle on annettu kaksi eri tulkintaa. Suppeamman
tulkinnan mukaan hyvinvointivaltio ndhdéan tiettynd julkisen sektorin toimintona. Tél-
16in silld tarkoitetaan ldhinnd sosiaaliturvajirjestelmid ja joidenkin yhteiskunnallisten
hyddykkeiden tarjontaa. Laajemman tulkinnan mukaan hyvinvointivaltio edustaa yleista
talous- ja sosiaalipolitiikkaa, joka asettaa etusijalle taloudellisen eriarvoisuuden véhen-
tdmisen ja yksildiden suojaamisen sosiaalisten onnettomuuksien varalta. Vaikka ndmi



19

kaksi tulkintaa ovat osittain paéllekkéisid, voidaan suppeamman tulkinnan nikoékulmaa
pitédé taloustieteen kannalta mikrotaloudellisena ja laajempaa makrotaloudellisena.

Niin julkisen sektorin tehtdvien kuin hyvinvointivaltion tulkinnassakin on olemassa se-
kd mikrotaloudellinen ettdi makrotaloudellinen ndkokulma tai ldhestymistapa. Osittain
jako on perdisin oppiaineen sisdisestd erikoistumisesta. Mirrlees (1994) kuvaa osuvasti
sitd, miten Musgrave aikanaan tarkasteli esittdmistidén kolmesta julkisen sektorin tehté-
vistd eniten juuri talouden vakauteen liittyvid kysymyksid. Tieteen sisdisen tyonjaon ke-
hittyessé alkuperdisen jaon mukaiset allokaatio- ja uudelleenjakotehtdvit jaivét mikrota-
lousteorian ja erityisesti modernin julkistalousteorian tarkastelukenttddn, kun taas stabi-
lisaatio siirtyi makrotaloustieteen keskeiseksi tutkimuskohteeksi.

Tarkoituksesta riippuen voidaan julkisen sektorin tehtidvialueet luokitella useilla eri ta-
voilla. Tdssd yhteydessd olemme erityisen kiinnostuneita hyvinvointivaltiotehtivasta,
jossa meriittihyodykkeiden tarjonta ja sosiaaliturva ovat tarkeimméssd asemassa. Nicho-
las Barr (2001) jakaa hyvinvointivaltion tehtdvét seuraavasti:

e tyotannollinen tehokkuus
e allokatiivinen tehokkuus
e tasa-arvo
o koyhdinhoito
o tuloerojen pienentdminen
o sosiaalisen yhteenkuuluvuuden vahvistaminen
o sosiaalisen koheesion kasvattaminen.

Barrin kdyttdmén jaottelun taustalla ndkyvét kaksi perinteistd teemaa: (i) resurssien te-
hokas kohdentuminen ja (i1) niiden oikeudenmukainen jako ihmisten kesken.

Aluksi esitetdéin lyhyt katsaus hyvinvointivaltiomenoihin ja niiden tilastolliseen luokit-
teluun. Tdmén jéilkeen kdydddn lyhyesti ldpi viimeaikaista makrotaloudellista hyvin-
vointivaltiomenoihin liittyvdé keskustelua.

2.1. Julkisten menojen luokittelua hyvinvointivaltiondkokulmasta

Julkisen sektorin kehityksen tarkastelulla on pitkd historia. Tdméa perinne nivoutuu kan-
santalouden tilinpidon kehitykseen. Kansainvilisesti vertailukelpoisen tilastotiedon
luonti mahdollisti julkisten menojen kehityskulkujen tarkastelun ja vertailun. Talld sa-
ralla merkittdva on Saudersin ja Klaun (1985) selvitys, joka tarkastelee julkisen sektorin
kasvun syiti ja seurauksia 1960-luvulta 1980-luvulle. Tdma selvitys lienee vieldkin kat-
tavin julkisten menojen ja niiden rakenteen kehityksen tarkastelu. Merkittdvdd Sauder-
sin ja Klaun (1985) tydsséd on yksityiskohtainen meno- (ja tulo-)rakenteen tarkastelu se-
kd pyrkimys arvioida myds julkisyhteisjen ulkopuolisten erien merkitystd. Lisédksi
Sauders ja Klau tarkastelevat julkisia menoja musgravelaisen tehtdvdjaon puitteissa.
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Perinteinen kansantalouden tilinpito ryhmittelee julkiset menot kulutusmenoihin, sosi-
aalisiin tulonsiirtoihin, elinkeinotukiin, investointeihin, korkomenoihin ja muihin me-
noihin. Tdmén luokittelun puitteissa on hankala tarkastella musgravelaista julkisen sek-
torin tehtdvéjakoa. Funktionaalisessa eli toiminnallisessa luokittelussa julkiset menot
jaetaan niiden kéyttotarkoituksen mukaisesti maanpuolustukseen, yleiseen hallintoon ja
jarjestykseen, koulutusmenoihin, terveysmenoihin, sosiaalimenoihin ja muihin menoi-
hin. Suomen osalta julkisen sektorin toiminnallinen luokittelu on saatavissa aina vuo-
desta 1948 lédhtien, tosin sarjassa on useita epédjatkuvuuskohtia siirryttdessd kansanta-
louden tilinpidon eri versiosta seuraavaan. OECD on julkaissut tehtdvaluokittelun mu-
kaista tilastoaineistoa aina 1970-luvun alusta ldhtien useasta OECD-maasta. Valitetta-
vasti tehtdavaluokittelun puitteissa tietoja on ollut saatavissa kattavasti vain julkisten ku-
lutusmenojen osalta. Namékin luvut ovat saatavissa ja usein poikkeuksin vain vuoteen
1996 saakka (OECD, National Accounts vol. 2, 1998).

EU-maissa on éskettdin otettu kayttoon uusi julkisyhteisdjen tehtidvéluokitus, COFOG
(Classification of the Functions of the Government), jonka padryhmétaso (2-numeroiset
koodit) pyrkii kuvaamaan julkisyhteisjen toiminnan yhteiskunnallisia tavoitteita:

Yleinen julkishallinto

Puolustus

Yleinen jarjestys ja turvallisuus

Elinkeinoeldméén liittyvét asiat

Ympdéristonsuojelu

Asuminen ja yhdyskuntapalvelut

Terveydenhuolto

Virkistys- ja kulttuuritoiminta seké uskonnollinen toiminta
. Koulutus

10. Sosiaaliturva

A I A e

Koska tehtédviluokitus on “uudistettu” vastaamaan nykyisin kéytettdvid kansantalouden
tilinpitojarjestelmid (SNA 93/ EKT 95), ovat COFOG-luokituksen mukaiset luvut saa-
tavissa EU-maiden osalta ainoastaan 1990-luvulta. Aiemman tilinpitojérjestelmén puit-
teissa tuotetut OECD:n tilastot funktionaalisista julkisista menoista eivét ole tdysin ver-
tailukelpoisia tdimén luokituksen kanssa (ks. Saunders ja Klau, 1985).

Musgravelaisen luokittelun nédkokulmasta voidaan funktionaalinen luokittelu yhdistda
seuraavaan viiteen luokkaan:

1. Julkishyddykkeet

2. Meriittihyodykkeet
3. Sosiaaliturva

4. Taloudelliset palvelut
5. Muut

Julkishyodykkeet sisdltdvit yleisen hallinnon, maanpuolustuksen sekid jérjestyksen ja
turvallisuuden. Meriittihyodykkeet sisdltdvat muun muassa koulutus-, sosiaali- ja terve-
yspalvelut sekd ympiristonsuojelun. Julkishyodykkeiden ja meriittihyodykkeiden voi-
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daan katsoa toteuttavan julkisen sektorin resurssien kohdentamistehtdvéa ja sosiaalitur-
vamenojen vastaavasti tulojen uudelleenjakotehtdvaa, mutta kuten jaljempénd kéy ilmi,
jako ei ole tdysin selvd. Kuviossa 1 on esitetty GOFOC-luokittelun mukaiset tiedot EU-
maiden julkisyhteisdjen tirkeimmistd menoluokista vuonna 2000. Ryhmittely vastaa
Saudersin ja Klaun (1985) luokittelua, vaikka luvut eivéit ole tdysin vertailukelpoisia.
Téssd sosiaaliturvamenot on laskettu suppeamman tulojen tasausndkdkulman mukaisi-
na. Kuviosta kiy selvésti ilmi maiden vélisille vertailuille usein ominainen puutteellinen
kattavuus: aineistossa ei ollut saatavilla kaikkia tietoja Ranskan, Espanjan ja Ison-
Britannian osalta.

Sosiaaliturvamenot, tai kuten Saunders ja Klau (1985) niitd kutsuvat tulojen ylldpitoon
suunnatut menot, ovat kaikissa tarkasteltavissa maissa, paitsi Portugalissa ja Irlannissa,
suurin menoluokka keskimiérin 19 prosentin BKT-osuudella (Kuvio 1). Lisédksi havai-
taan, ettd sosiaaliturvamenojen osuudet ovat erityisen suuret Kreikassa, Tanskassa,
Ruotsissa ja Saksassa. Meriittihyddykkeet ovat toiseksi suurin menoryhmai. Portugali ja
Irlanti ovat poikkeuksia tdstd, ndissd maissa ryhmé on suurin menoluokka ennen sosiaa-
liturvamenoja. Meriittihyddykkeiden keskiméddrdinen BKT-osuus oli EU:ssa 13 prosent-
tia vuonna 2000. Suhteellisen suuri niiden osuus oli Ruotsissa, Itdvallassa ja Italiassa.
Julkishyodykkeiden meno-osuus oli keskiméddrin 7 prosenttia, ja Ruotsin osuus oli suu-
rin. Muihin maihin verrattuina taloudelliset palvelut ovat puolestaan korkeat Irlannissa
ja korkomenot vastaavasti Belgiassa.

Kuvio 1. Julkisyhteisdjen menot EU-maissa vuonna 2000, prosenttia BKT:sta
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Sosiaaliturvamenot on COFOC-tehtdvéluokittelussa jaettu seuraaviin alaluokkiin (3-
numeroiset koodit)

10.1 Sairaus ja toimintarajoitteisuus
10.2 Vanhuus
10.3 Lesket ja muut edunsaajat
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10.4 Perhe ja lapset

10.5 Tyottomyys

10.6 Asuminen

10.7 Sosiaalinen syrjdytyminen

10.8 Sosiaaliturvan tutkimus ja kehittiminen
10.9 Sosiaaliturva, muualla luokittelematon.

Naiden vertailu osoittaa, etti eri maiden vélilld on yllattdvéan suuriakin eroja sosiaalitur-
van menoluokkien osuuksissa. Osa néisté eroista tosin selittyy maiden toisistaan poik-
keavilla viestorakenteilla.

Sosiaaliturvan osalta on mahdollista turvautua myds muihin yleisesti kdytettyihin tilas-
toldhteisiin. Néitid ovat esimerkiksi EU:n sosiaalitilasto (European system of integrated
social protection statistics, Esspross) sekd OECD:n tietokannat sosiaalimenoista ja ter-
veysmenoista (Social expenditure data base, SOCX ja Health data set).

Kuvio 2. Brutto- ja nettososiaalimenojen BKT-osuudet 13 OECD-maassa vuonna 1997
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Viime aikoina on kiinnitetty huomiota siihen, ettd ndin lasketut menojen BKT-osuudet
saattavat liioitella eri maiden viélisid eroja, silld joissakin maissa sosiaaliturvaetuudet ja
muut tulonsiirrot ovat veronalaista tuloa, toisissa maissa ne ovat verovapaita ja joissakin
maissa osa etuuksista myonnetddn veronkevennyksind (ks. esim. Adema, 1999, 2001).
Kuviossa 2 on esitetty julkiset (ja kokonais-) nettososiaalimenot 13 OECD-maassa.
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Siirtyminen nettososiaalimenojen tarkasteluun tasoittaa merkittivésti aiemmin havaittu-
ja maiden vélisid eroja. Osin tdma johtuu siité, ettd useimmat maat, erityisesti Pohjois-
maat ja Hollanti, verottavat etuuksia kuten muitakin tuloja. Tastd syystd bruttososiaali-
menot antavat liioitellun kuvan sosiaalimenojen suuruudesta. Tarkasteltiinpa sosiaali-
menoja brutto- tai nettomiéréisesti, niin kuvion 2 perusteella Ruotsin sosiaalimenojen
BKT-osuus on selvésti suurin. Nettososiaalimenojen BKT-osuudet ovat korkeita myos
Saksassa ja Belgiassa. Toisaalta Suomen ja Tanskan nettososiaalimenot jadvit 1dhes
samalle tasolle kuin Yhdysvalloissa, mutta tissd pitdd muistaa, ettd sielld merkittidva osa
ndistd menoista on yksityisié.

2.2. Julkisen sektorin vaikutuksesta tyollisyyteen ja kasvuun

Julkisen budjettitalouden tasapaino-ongelmat ovat olleet mukana talouspoliittisessa kes-
kustelussa jo 1970-luvulta l4htien (ks. esim. Saunders ja Klau, 1985 tai Oxley ja Martin,
1991). Euroopan talous- ja rahaliitto ja siihen liittyvé vakaus- ja kasvusopimus ovat nos-
taneet EU-maiden julkiset budjetit yhad keskeisemmin tarkastelun kohteeksi. Tiukentu-
nut budjetin tasapainovaatimus yhdessi tyollisyys- ja kasvutavoitteiden kanssa on saa-
nut komission kiinnittimiin enenevdd huomiota julkisten menojen karsimisen ohella
menojen ’laatuun’. Laatu ilmenee Euroopan komission (2002) mukaan eri menolajien
toisistaan poikkeavina vaikutuksina taloudelliseen kasvuun ja ty6llisyyteen (ns. tehok-
kuusargumentti). On huomattava, ettd komission nidkokannassa titd laatu- tai tehok-
kuusargumenttia kéytetddn myods julkisen sektorin sopivan koon perusteluun. Siten
makrotaloudellisen menokehityksen ohella kiinnitetddn huomiota menojen funktionaali-
siin kayttotarkoituksiin. Ndistd komissio mainitsee taloudelliset ja uudelleenjaon tavoit-
teet. Perinteinen argumentti perustui verojen haitallisiin vaikutuksiin: mitd pienemmdt
hyvinvointivaltiomenot, sitd matalammat verot ja mitd matalammat verot sitd tehok-
kaampi talous (vrt. esim. Pearson ja Martin, 2002). Tilloin tehokkuudella tarkoitetaan
yleensd makrotaloudellista tehokkuutta joko korkeamman tydllisyyden tai nopeamman
talouskasvun mielessa.

Euroopan komissio (2002) erittelee julkisten menoryhmien tehokkuusvaikutuksia kuvi-
on 3 ja taulukon 1 mukaisesti.' Osalla julkisista menoista on pelkistiin negatiivinen
vaikutus tehokkuuteen (kategoria 1). Osalla niistd on puolestaan matalalla menotasolla
positiivisia vaikutuksia, mutta ndmé tehokkuusvaikutukset alkavat védhetd tietyn rajan
jélkeen ja kddntyvit lopulta kokonaan negatiivisiksi (kategoria 2). Osalla julkisista me-

' Euroopan komission tarkastelun pohjana on julkisyhteisojen tehtiviluokittelu (COFOG), jota on tiy-
dennetty muilla tiedoilla (ESSPROS ja OECD:n Sosiaalimenotilasto). Ndin 1990-luvun lopun julkiset ko-
konaismenot on jaettu 11 erilliseen komponenttiin: (1) kollektiivinen kulutus, (2) tydntekijoille maksetut
korvaukset (compensation of employees), (3) julkiset investoinnit, (4) tutkimus ja kehitys, (5) koulutus,
(6) terveydenhuolto, (7) aktiiviset tydmarkkinatoimenpiteet, (8) tydttdmyysturva, (9) vanhuus ja lesket ja
muut edunsaajat, (10) muut sosiaaliturvamenot (asuminen, ditiysmenot, perheavustukset) ja (11) korko-
menot. Lahestymistavan eduksi komissio katsoi, ettd néin julkinen kulutus voidaan jakaa kahteen koko-
naisuuteen, tehtdviin, jotka ensisijaisesti tavoittelevat "taloudellisia’ paamaarid (eli julkisen sektorin pe-
rustehtivit ja tehokkuustavoitteiset menot) ja niihin tehtdviin, joiden keskeinen tavoite on uudelleenjako.
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noista tehokkuusvaikutukset ovat pienilld maérilld negatiiviset, mutta muuten vaikutus
on kategorian 2 menojen kaltainen (kategoria 3). Joidenkin julkisten menojen positiivi-
nen vaikutus alkaa mahdollisesti vdhentyd vasta, kun saavutetaan suuri menojen BKT-
osuus (kategoria 4).

Kuvio 3. Talouskasvun ja julkisten menojen vilinen suhde

Taloudellinen i . )
Kategoria2  Kategoria 3 Kategoria 4
kasvu ¢ ¢
—_—T T - B
e \\
+ yd S~
/ ~N
/ N
/ o
/ N
A / RN

Kategoria 1

Léhde: Euroopan komissio (2002: 85)

Taulukko 1. Miten julkisten menojen eri komponentit vaikuttavat kasvuun ja tyollisyy-
teen

Menokategoria

Kasvu- ja/tai tyollisyysvaikutukset

(1) Korkomenot

Aina haitaksi tehokkuudelle

(2) Vanhuus, tyontekijoille maksetut korvauk-
set, kollektiivinen kulutus

Hyviksi, mikéli menoja on rajoitettu, muutoin
haitaksi

(3) Tyo6ttomyysturvamenot, muut menot, sosi-
aaliturvamenot

Hyviksi, mikéli eivit ole liian alhaisia tai liian
suuret

(4) Koulutus, T&K, julkiset investoinnit, ter-

Aina hyvéksi, edellyttiden kuitenkin ettei kay-

veydenhuolto, aktiiviset tydmarkkinatoimen- | tetd erittdin suuria summia

piteet

Lahde: Euroopan Komissio (2002: 85).

Komission kédyttdma jaottelu on monella tapaa vivahteikkaampi kuin empiirisen kasvu-
teorian yhteydesséd perinteisesti kdytetty perustelu. Jalkimmaiisen nikemyksen mukaan
(1) hyvinvointimenoilla on sindlld4n positiivisia vaikutuksia, mutta niiden rahoittami-
seksi tarvitaan vadristdvid veroja. Télloin suurilla meno-osuuksilla verotuksen aiheutta-
mien hyvinvointitappioiden negatiivinen vaikutus dominoi (vrt. kategoria 2); tai (ii)
menoilla itsellddn on (vdhdinen) negatiivinen vaikutus, jota niiden rahoittamiseen tarvit-
tava vadristava verotus voimistaa (vrt. kategoria 4).

Komission jaottelun perusteena on laajahko katsaus empiirisiin tutkimuksiin, joissa on
kisitelty eri menojen vaikutusta talouskasvuun ja tyollisyyteen. Taulukoon 2 on koottu
hyvinvointimenoihin liittyvdt tutkimukset komission katsauksesta. Koulutuksen osalta
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tutkimustulokset ovat padsdintdisesti myonteisid: satsaus koulutukseen lisdd taloudellis-
ta kasvua. Muiden menoluokkien osalta tulokset ovat ristiriitaisempia tai perustuvat yk-
sittdisiin tutkimuksiin. Katsaus ei kuitenkaan ole kattava, eikd siind mainita lainkaan
Bénaboun (1996) ja Atkinsonin (1999) merkittdvid kirjallisuuskatsauksia julkisten me-
nojen ja talouskasvun vilisestd suhteesta. Tarkastelussa ei ole myodskdin huomioitu
esimerkiksi Slemrodin (1995) esittimid ongelmia, jotka liittyvdt makrotasolla tehtyihin
poikkileikkaustutkimuksiin yleensé seki tarkastellun kausaalisuhteen mahdolliseen kak-

sisuuntaisuuteen.

Taulukko 2. Keskeiset havainnot makrotaloudellisista kytkoksisté julkisten menojen ja
taloudellisten tavoitteiden valilld: valikoidut tutkimukset (Euroopan Ko-
missio, 2002)

Menoluokka

Keskeiset havainnot

Koulutus

Wolf ja Gittleman (1993): ainoastaan investoinneilla korkea-asteen kou-
lutukseen positiivinen vaikutus talouskasvuun.

De la Fuente ja Domenech (2000): koulutuksella on positiivinen vaikutus
kokonaistuottavuuteen (total factor productivity) OECD-maissa.

Barro (2000): julkisilla menoilla on positiivinen ja merkitseva vaikutus
pitkén aikavélin talouskasvuun.

Bleaney, Gemmel ja Kneller (2001): julkisen kulutuksen vaikutus talous-
kasvuun vaihtelee eri EU-maissa 1990-luvulla: positiivisen vaikutuksen
maita DK, F, UK; negatiivisen vaikutuksen maita NL, S.

Buysse (2002): julkisilla menoilla on positiivinen vaikutus OECD-
maiden tuottavuuden kasvuun, jos demograafisia eroja kontrolloidaan.

Terveydenhuol-
to

Bleaney, Gemmel ja Kneller (2001): positiivinen ja merkitseva vaikutus
OECD-maiden talouskasvuun periodilla 1970-94.

Aktiiviset tyo-
markkinatoi-
menpiteet
(ALMPs)

Martin (1998): tulokset vaihtelevat riippuen politiikan muodosta ja sen
vélineistd. Koulutustoimenpiteet ovat yleensd tehokkaampia tyottomyy-
den vahentdmisessa.

Sosiaalimenot

Korpi (1985): merkittdva negatiivinen vaikutus.

McCallum and Blais (1987): negatiivinen, mutta epélineaarinen vaikutus
talouskasvuun. Korkeammat menot vahentivit sddstamistd ja investointe-
ja.

Hansson and Henrekson (1994): ei merkitsevéa positiivista vaikutusta
OECD-maille periodilla 1970-1987.

Persson and Tabellini (1994): merkitseva positiivinen vaikutus BKT:n
kasvuun OECD-maissa periodilla 1960-1985.

Feldstein (1976): jakojirjestelmissd eldkemenoilla negatiivinen vaikutus
sdastdmiseen ja yksityisiin investointeihin.

De la Fuente (1997): ei merkitsevéa vaikutusta talouskasvuun.

Julkinen ty®lli-
Syys

Algan, Cahuc ja Zylberg (2002): negatiivinen vaikutus tydmarkkinoiden
toimintaan. Julkinen tydllisyys syrjdyttda yksityistd tyollisyyttd silloin,
kun julkisen sektorin tarjoamat palkat ja/tai edut ovat houkuttelevia.

Tyottomyys-
avustukset

Acemoglu ja Shimer (1999): maltilliset tyottomyyskorvaukset lisddvét
tuotantoa parantamalla tyOntekijoiden ja tyotehtdvien kohtaantoa.
Millard ja Mortensen (1997): kasvavilla tyottomyyskorvauksilla negatii-
vinen vaikutus tyottdmyyden kestoon.

Lahde: Euroopan komissio (2002: 81): Taulukko I11.7.
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Taulukossa 3 esitetdéin Atkinsonin (1999: 50-53) yhteenveto tutkimuksista, jotka tarkas-
televat talouskasvun ja sosiaalisten tulonsiirtojen vilistd yhteyttd. Niistd kahdessa ei
16ydetty mitdén tilastollisesti merkitsevdd riippuvuussuhdetta. Neljdssd tutkimuksessa
havaittiin negatiivinen riippuvuus tulonsiirtomuuttujan ja talouskasvun vililld, ja edel-
leen neljan tutkimuksen mukaan tdma relaatio oli positiivinen. Pelkka yksittdisten tulos-
ten summaus ei luonnollisestikaan ole kovin informatiivista, ja olisikin syytd perehtyd
huolellisesti sekd muuttujien médrittelyn ettd my0ds estimoitavan relaation spesifioinnin
atheuttamiin eroihin tuloksissa. Yleinen nikemys on, ettd maiden vilisistd poikkileik-
kausestimoinneista saadut tulokset vaihtelevat suuresti niin valittujen menomuuttujien
kuin mallin muiden selittdvien muuttujien valinnan suhteen. Nédiden tutkimusten arvo
onkin l&dhinnd siind, ettd ne ohjaavat tutkimusta ja auttavat tdismentdmdin niitd hypo-
teeseja, joiden tarkempi tutkiminen olisi hyodyllista.

Taulukko 3. Sosiaalisten tulonsiirtojen vaikutuksista talouskasvuun: valikoidut tutki-
mukset (Atkinson, 1999).

Menoluokka Keskeiset havainnot

Julkisen sektorin tulonsiirrot | e Landau (1985): ei-merkitsev, positiivinen vaikutus talous-
kasvuun.

e Sala-i-Martin (1992): julkisilla tulonsiirroilla negatiivinen
vaikutus talouskasvuun periodilla 1970-85.

e Nordsrom (1992): positiivinen vaikutus talouskasvuun pe-
riodilla 1977-89

e Hansson ja Henrekson (1994): tulonsiirroilla merkitsevéa ne-
gatiivinen vaikutus yksityisen sektorin arvonlisdykseen pe-
riodilla 1979-87.

Sosiaaliturvamenot (OECD) | ¢ Weede (1986): negatiivinen vaikutus talouskasvuun yhdis-
tetylld aikasarja- ja poikkileikkausaineistolla (poolatulla)
aineistolla periodilla 1960-82.

e McCallum ja Blais (1987): negatiivinen vaikutus talouskas-
vuun poolatulla aineistolla periodilla 1960-79 ja epilineaa-
rinen vaikutus (kyttyrdkéayrd) periodilla 1960-86.

e (Castles ja Dowrick (1990): negatiivinen vaikutus kokonais-
tuottavuuden kasvuun poolatulla aineistolla periodilla 1960-
85.

e Weede (1991): positiivinen vaikutus tuottavuuden kasvuun
poolatulla aineistolla periodilla 1960-85.

e Hansson ja Henrekson (1994): sosiaalisilla tulonsiirroilla ei
merkitsevid vaikutusta yksityisen sektorin arvonlisdykseen
periodilla 1970-87.

e Persson ja Tabellini (1984): sosiaalisilla tulonsiirroilla posi-
tiivinen vaikutus talouskasvuun periodilla 1960-85.

Sosiaaliturva-menot (ILO) e Korpi (1985): negatiivinen vaikutus talouskasvuun periodil-
la 1950-73.

Lihde: Atkinson (1999) Taulukko 2.1 ja Liitetaulukko s. 50-53.
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Perinteisen hypoteesin mukaan kausaliteetti etenee kasvaneista hyvinvointivaltiome-
noista heikentyneeseen talouden toimintakykyyn. Atkinson (1999: 27) muistuttaa siité
ilmeisen vihdiselle huomiolle jdéneestd tosiasiasta, ettd tdmdn puitteissakin ilmidlle
voidaan antaa kaksi erilaista tulkintaa. Ensimmaéinen ns. tasohypoteesi (a levels hypot-
hesis) viittaa hyvinvointivaltion koon ja BKT:n tason viliseen suhteeseen. Toinen ns.
kasvuhypoteesi (a growth rate hypothesis) késittelee hyvinvointivaltion koon ja talous-
kasvun vilisti relaatiota. Ndiden hypoteesien vililld on selkeitd eroja. Taso- ja kasvu-
hypoteesit perustuvat makrotaloustieteen eri traditioihin. Tasohypoteesille tyypillinen
kysymyksenasettelu tarkastelee tuotannon ja tyollisyyden vilistd suhdetta. Siten se kuu-
luu pédasiassa tydmarkkinoita tarkastelevan makroteorian piiriin. Sitd vastoin kasvuhy-
poteesin mukaiset mallit perustuvat joko perinteiseen (eksogeeniseen) tai uudempaan
ns. endogeeniseen kasvuteoriaan.

Koska valtaosa kirjallisuudessa esitetyistd tutkimustuloksista selvittdd julkisten menojen
vaikutuksia talouskasvuun, tarkastellaan seuraavassa pelkdstdédn kasvuhypoteesia. Kir-
jallisuudessa tyypillisend 1dhtokohtana on neoklassinen kasvuteoria, joka perustuu ko-
konaistuotantofunktioon. Keskiméardinen tuotos Y (BKT) riippuu pddoman, K ja tyo-
voiman maaréstd, L. Tyypillisesti talouskasvu dekomponoidaan kolmeen erilliseen 1dh-
teeseen: pddomaan, tydvoimaan ja jidnndstermiin, jota on usein tulkittu joko teknisend
kehityksend tai tuottavuuden nousuna. Dekomponointi on helpointa, kun tuotantofunk-
tio on Cobbin ja Douglasin esittimii muotoa:

Y =AK’L™

Ylld A on tuottavuuden taso ja A:n kasvuvauhti kuvaa teknistd kehitystd. On yleisesti
tunnettua, ettd tilla tuotantofunktiolla on se ominaisuus, ettd kilpailutasapainossa tuo-
tannontekijdkorvausten BKT-osuudet ovat vakioita. Siis voittojen BKT-osuus on suu-
ruudeltaan f3, ja vastaavasti palkkojen (tydopanoksen saaman korvauksen) BKT-osuus on
1 - B. Talloin BKT:n kasvuvauhti voidaan kirjoittaa muotoon

BKT:n kasvu =  x pddoman kasvu + (1 — B) x tydvoiman kasvu + teknisen ke-
hityksen muutos.

Yksinkertaistaen voi sanoa, ettd tihidn hajoitelmaan tai sen tdydennettyyn muotoon (ks.
Mankiw et al., 1992) perustuu laaja kirjo talouskasvun ja julkisen sektorin koon vélista
empiiristd tutkimusta. Toisaalta uudemman, ns. endogeenisen kasvuteorian kehitykseen
liittyy tutkimushaara, jossa on mukana uuden poliittisen talousteorian aineksia. Téssa
julkisen sektorin koko on osaselityksend sille, miten tulonjako vaikuttaa talouskasvuun.
Ensinnékin ns. finanssipolitiikkahypoteesin mukaan kasvavat tuloerot johtavat mediaa-
niddnestdjdin perustuvassa mallissa lisddntyvadn tulojen uudelleenjakoon. Talouskasvu
hidastuu puolestaan joko uudelleenjaon haitallisten vaikutusten tai sen rahoittamiseen
tarvittavan verotuksen haitallisten vaikutusten seurauksena (ks. esim. Tanninen, 2000).
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Muita tuloerojen (ja julkisen sektorin koon) ja talouskasvun suhdetta tarkastelevia hypo-
teeseja ovat epdtdydellisten paddomamarkkinoiden hypoteesi, taloudellisen ympériston
vakauden hypoteesi ja endogeenisen syntyvyyden hypoteesi (ks. esim. Perotti, 1996, tai
Aghion ja Howitt, 1998). Naistd koulutuksen ja talouskasvun vélistd yhteyttd selvittdva
tutkimussuunta on erityisen mielenkiintoinen hyvinvointivaltiondkdékulman kannalta.
Julkisella sektorilla on mahdollisuus lievittdd epatdydellisten pddomamarkkinoiden
tuomia rajoituksia rahoittamalla koulutusinvestointeja ja siten henkisen padoman muo-
dostusta. Bénabou (1996) mainitsee katsauksessaan nelja tutkimusta, joissa tarkastellaan
koulutuksen ja talouskasvun (tai investointiasteen nousun) vélistd suhdetta. Koulutus-
menojen osalta tulokset ovat epédselvid, mutta vieston koulutustaso ndyttdd useimmissa
tutkimuksissa vaikuttavan merkitsevisti talouskasvuun. Liséksi Bénabou késittelee yh-
deksdd tutkimusta, joissa on tarkasteltu uudelleenjaon ja talouskasvun (tai investointien)
viélistd suhdetta. Valtaosassa (yksi poikkeus) néistd havaittiin tilastollisesti merkitseva,
negatiivinen riippuvuus talouskasvun ja suurten tuloerojen vilill4.?

Edelld esitetyn laajan tutkimusmateriaalin perusteella on selvdi, etti maiden vilisiin
makrovertailuihin perustuva empiirinen evidenssi hyvinvointivaltiomenojen ja taloudel-
lisen toimintakyvyn vilisestd vuorovaikutuksesta antaa vihintééankin ristiriitaisen kuvan.
Selityksend tdhdn voi olla, ettd tutkittava relaatio ei ole lineaarinen vaan esimerkiksi ku-
viossa 3 esitettyjen kategorioiden 2 tai 3 muotoinen. On mielenkiintoista havaita, ettd
komission (samoin kuin myds Atkinsonin) katsauksessa mainituista tutkimuksista vain
McCallum ja Blair (1987) tarkastelivat nimenomaan epélineaarista spesifikaatiota saa-
den sille my6s tukea (ks. taulukot 2 ja 3). Muuten on “kyttyrdkdyrdahypoteesia” tarkas-
teltu hyvin védhén julkisten menojen osalta.

Tanninen (1999, 2000) on tutkinut erdiden menolajien epdlineaarista vaikutusta pitkin
aikavélin kasvuun (toisen asteen polynomi, neliomuoto). Vuosien 1970 ja 1992 vilisen
keskiméérdisen kasvun ja julkishyddykkeiden BKT-osuuden vélilld havaittiin epélineaa-
rinen relaatio. Tdmén mukaan kasvu oli suurimmillaan julkishy6dykkeiden BKT-
osuuden ollessa noin 6 prosenttia, ja vaikutus muuttui negatiiviseksi noin 12,5 prosent-
tiosuudella. Koska aineistossa julkishyodykkeiden keskiméérdinen osuus oli 5,8 pro-
senttia (Suomessa 3,7 prosenttia), niin tulos viittaa sithen, ettd useimmissa maissa jul-
kishyddykkeiden meno-osuuden kasvattaminen lisdisi pitkdn aikavilin kasvua (vrt. ka-
tegoria 2 kuviossa 3). Myos sosiaaliturvan osalta Tanninen raportoi kategorian 2 suun-
taisia, muttei tilastollisesti merkitsevid tuloksia. Meriittihyodykkeitd ja julkisia koko-
naismenoja koskevat tulokset olivat odotusten vastaisia, mutta eivét tilastollisesti mer-
kitsevid.

? Hiljattain on julkaistu useita tutkimuksia, jotka kyseenalaistavat aiemmat tutkimustulokset tulonjaon ja
talouskasvun vilisestd yhteydestd. Taméinkddn hypoteesin osalta empiirinen tutkimus ei ole pddssyt min-
kéédnlaiseen konsensukseen.
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Muiden menoryhmien osalta Tanninen havaitsi lineaarisen riippuvuussuhteen: julkisten
siirtomenojen ja talouskasvun vililld oli positiivinen suhde (vrt. kategoria 4 kuviossa 3)
ja julkisten kulutusmenojen vastaava vaikutus oli negatiivinen (vrt. kategoria 1 kuviossa
3). Taulukossa 4 on raportoitu estimointituloksista vain eri menolajien kertoimet (ks.
Tanninen, 2000).

Taulukko 4. Julkisten menojen vaikutus keskimédrdiseen talouskasvuun 1970-92

Koko- Meriitti-  Julkis- Sosiaali- Taloudel- Julkiset Siirto-
nais- hyoyk- hyodyk-  turvame- liset pal-  kulutus-  menot
Meno on menot  keet keet not velut menot
Meno -2,400 -16,317 103,15 30,267 0,963 -15,784 11,356

(-0,16) (-0,48) (2,10) (1,40) (0,04) (-2,42) (1,57)
Menonne- 4,029 127,25 -824,92 -109,69 -11,620

1i6 (0,18)  (0,58) (-2,45) (-1,04) (-0,10)

Havaintojen 41 38 38 37 37 45 39
lukuméaira

R? 0,66 0,68 0,74 0,70 0,71 0,64 0,53

Selitettdvdnd muuttujana on keskiméérdinen reaalinen talouskasvu vuosilta 1970-92. Selittdvind muuttuji-
na kéytettyjd julkisia menoja on mitattu kokonaismenojen, meriittihyodykkeiden ym. BKT-osuuksilla.
Suluissa on t-testisuuren arvo. Muut estimoinneissa kéytetyt selittdvdt muuttujat ovat reaalinen BKT asu-
kasta kohti vuonna 1970, investointien BKT-osuus vuonna 1970, peruskoulutuksen saaneiden osuus yli
15-vuotiaasta véestostd sekd osoitinmuuttuja Kaakkois-Aasian maille (ks. Tanninen, 2000).

Empiiriset tutkimustulokset eivét siis ndytd tukevan pelkistettyd ndkemysté, jonka mu-
kaan suuri julkinen sektori haittaa taloudellista kasvua. Slemrod (1995) tarkastelee usei-
ta mahdollisia syitd tdlle. Ensinndkin syy-seuraussuhde eli kausaalisuuden suunta on
epdselvd. Talouden koko vaikuttaa osaltaan julkisen sektorin laajuuteen (esim. ns. Wag-
nerin laki), samalla kun julkinen sektori vaikuttaa talouskasvuun. Taloustieteellisen ajat-
telun mukaan kunkin maan julkisen sektorin koon tulisi médaraytyé sen perusteella, milla
tasolla julkisten menojen rajahyotyjen ja rajakustannusten tasapaino saavutetaan. Mar-
ginaalivaikutuksia ei voida havaita poikkileikkausaineistoista. Lisdksi julkisten menojen
kehitykseen vaikuttaa 1dhtotilanne, etenkin se, miten vauras maa oli tarkasteluperiodin
alussa. Lopuksi on todettava, ettd julkisten menojen rakenteen ei pitdisi riippua pelkés-
tddn siitd, miten ne vaikuttavat tuotantoon tai talouskasvuun, vaan myds niiden tuotta-
masta sosiaalisesta hyvinvoinnista.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd makrotaloudellinen tarkastelu, jossa julkisia menoja
arvioidaan niiden kasvu- tai tyollisyysvaikutusten perusteella, ei ole toistaiseksi kyennyt
tuottamaan selkeitd politiikkasuosituksia eri menoluokkien hyodyllisyydesti saati niiden
optimaalisesta koosta. Politiikkakeskustelussa usein sekoitetaan keskendin mikrotalou-
dellisia ja makrotaloudellisia argumentteja. Barr (2001) painottaakin, ettd hyvinvointi-
valtiokeskustelussa on tehtdva selvé ero julkisen toiminnan mittakaavaa ja sen menora-
kennetta koskevien viitteiden valilli. Menorakenteen osalta on tirkedd arvioida sitd,
voidaanko halutut hyvinvointitavoitteet saavuttaa tehokkaammin julkisen vai yksityisen
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sektorin toimesta (mikrotaloudellinen kysymys) ja mitkd julkisen sektorin vélineet ovat
tissd tehokkaimmat. Julkisten toimien mittakaava-arvioissa on puolestaan kyse tavoit-
teen vaatimasta voimavarojen madrdstd (makrotaloustieteellinen kysymyksenasettelu,
jossa erityistd huomiota saa finanssipolititkan kestivyys). Védrinkésitysten vaara on
suuri, jos pelkdn finanssipolitiikan kestdvyysargumentin perustella yritetdén tehda arvi-
oita julkisten toimien tehokkuusvaikutuksista. Mirrlees (1994) on osuvasti kuvannut ta-
loustieteen sisdlld tapahtuneita painopisteiden muutoksia ja musgravelaisen jaottelun
kolmen tehtdvin eriytymistd julkistalouden (mikrotalousteorian) ja makrotalousteorian
kesken. Erikoistumisen mydtd julkistalouden katsotaan keskittyneen resurssien kohden-
tamis- ja uudelleenjakokysymyksiin, samalla kun talouden vakauttamiskysymykset jdi-
viat makrotaloustieteen oppikirjoithin. Makrotalousteorian kehittyessd vakauttamis- eli
stabilisaatiopolitiikka syrjdytyi oppikirjaesityksessd ja painopiste siirtyi finanssipolitii-
kan uskottavuuskysymysten myo6td julkisen velkaantumisen pitkén aikavilin kestdvyy-
den pohtimiseen. Tdtd makrotaloudellista puolta esitellddn esimerkiksi Kianderin ja
Lonngvistin (2002) tutkimuksessa.

Makrotaloudellinen ndkdkulma ei siis yksindédn riitd hyvinvointivaltion toimintojen ar-
viointiin, vaan vastauksia pitdd hakea my0s perinteisen mikrotaloudellisen tutkimuksen
vélinein. Mikrotaloudellinen nékdkulma voidaan karkeasti esittdd seuraavan kysymyk-
sen muodossa: mikd on tehokkain tapa huolehtia hyvinvointitehtdvistd, kun julkisen
toiminnan puitteet on kiinnitetty menobudjetin koon osalta. Kysymyksenasettelu vastaa
modernin julkistalouden ldahestymistapaa, mikd on kotimaisessa keskustelussa jadnyt
vahiiselle huomiolle. Hyvinvointivaltiontehtdvien mikrotaloudellisina perusteluina ovat
esimerkiksi markkinoiden epdonnistuminen ja uudelleenjakotavoitteiden huomioon ot-
taminen.

Oppikirjan mukaan markkinat epdonnistuvat, kun markkinamekanismi ei kykene tuot-
tamaan paretotehokasta resurssien allokaatiota (voimavarojen kohdentumista). Vakiin-
tuneen kdytdnnon mukaan markkinoiden epdonnistuminen — siis tehoton resurssien al-
lokaatio — voi olla seurausta joko kasvavista mittakaavaeduista (skaalaedut), jul-
kishyodykkeistd, ulkoisvaikutuksista tai epdsymmetrisestd informaatiosta. Niistd tirkein
on epasymmetrinen informaatio, jonka vaikutuksiin tdmén tutkimuksen loppuluvut péaa-
osin keskittyvit. Joskus markkinoiden tuottamaa lopputulemaa halutaan muuttaa myds
tulonjakosyistd. Tatd ei sindnsd pidetd markkinoiden epdonnistumisena, silld markkina-
mekanismin katsotaan ideaalissa maailmassa tuottavan tehokkaan resurssienjaon, mutta
sithen ei liity takeita tdimén jaon oikeudenmukaisuudesta. (ks. esim. Tuomala, 1997 tai
Sandmo, 2002). Hyvinvointipalveluiden jérjestimisessi ja niiden rahoittamisessa on tu-
lojen uudelleenjaon nédkokulma erityisen tirked.



31

3. Hyvinvointivaltio sosiaalivakuutuksen nakokulmasta

Hyvinvointivaltio on paljon julkisuudessa esiintyvé iskulause. Kuten niin monen isku-
lauseen, sen tdsmaillinen médrittiminen on hankalaa, ja silli on monta muotoa. Hyvin-
vointivaltiolle on perinteisesti esitetty kaksi tulkintaa. Laajemman tulkinnan mukaan
hyvinvointivaltio on talous- ja sosiaalipolitiikkaa, joka asettaa etusijalle taloudellisen
eriarvoisuuden vdhentdmisen ja yksiloiden suojaamisen sosiaalisten onnettomuuksien
varalta. Suppeamman tulkinnan mukaan hyvinvointivaltio nédhdédidn julkisen sektorin
tiettynd suppeampana toimintoalueena. Téllin silld tarkoitetaan ldhinnd sosiaaliturva-
jarjestelmid ja joidenkin yhteiskunnallisten hyodykkeiden tarjontaa. Vaikka ndma kaksi
tulkintaa ovat osittain paillekkéisid, voidaan suppeamman tulkinnan nidkékulmaa pitda
taloustieteen kannalta mikrotaloudellisena ja laajempaa makrotaloudellisena. Seuraa-
vassa laajana sosiaalivakuutusjdrjestelmédnd tulkittua hyvinvointivaltiota tarkastellaan
mikrotaloudellisesta nikokulmasta.

Sosiaaliturvan késitettd voidaan kiyttdd kuvaamaan joko julkisen vallan politiikan ta-
voitteita tai tiettyd politiikkajoukkoa sindlldén. Usein sosiaaliturvalla tarkoitetaan sup-
peasti vain julkisen sektorin ohjaamia tulonsiirtoja. Niilld tulonsiirroilla on useita tehté-
vid, joista taloudellisen turvan takaaminen lienee keskeisin. Sosiaaliturvan avulla voi-
daan myds jakaa resursseja yli yksiloiden elinkaaren ja perheen sisélld. Kehittyneissd
maissa sosiaaliturva muodostuu kolmesta elementisti: kdyhyyden poistamiseen tahtéa-
vistd tulosidonnaisista sosiaaliavustuksista, elinkaaren yli tapahtuvasta tulontasauksesta
sekd erityisryhmille suunnatuista tulonsiirroista, ns. kategorisista menoista (ks. Atkin-
son, 1989). Tdsséd yhteydessd keskitymme kahteen jalkimmaiseen: elinkaaren yli tapah-
tuvaan tulontasaukseen ja ihmisten vélisiin tulonsiirtoihin, jotka perustuvat kategorisiin,
luokitteleviin syihin, kuten tyottomyys tai sairaus.

Barr (2001) tarkastelee hyvinvointimenojen tehokkuusvaikutuksia sosiaalivakuutuksen
ndkokulmasta. Suuri osa hyvinvointimenoista jakaa tuloja yli yksilon elinkaaren — ei
niinkddn yksildiden vililld. Téllainen yli elinkaaren tapahtuva uudelleenjako voidaan
tulkita vakuutuksena, jonka avulla yksilot voivat suojautua tulevilta riskeiltd ja epitdy-
dellisen informaation tuottamalta epdvarmuudelta. Useat hyvinvointivaltion tehtévit
ovat siten vakuutusluonteisia, ja ndin niilld voi olla myonteisid vaikutuksia talouden
toimintaan ja tehokkuuteen. Tdmén perustelemiseksi on syytd aluksi muistuttaa siiti,
mitd kansantaloustieteessd markkinoiden tehokkuudella ymmaérretaan.

Perinteisen hyvinvointiteorian mukaan markkinat ovat tehokkaat, mikéli tietyt ehdot pé-
tevit (ks. esim. Tuomala, 1997). Lyhyesti ilmaistuna:

e Tiydellisen kilpailun markkinoilla on riittdvésti ostajia ja myyjid, vapaa paisy
markkinoille sekd homogeeniset hyodykkeet.

e FEi ulkoisvaikutuksia eli hyodykkeen tuotannosta tai kulutuksesta ei synny hyo-
tyjd tai kustannuksia kolmansille osapuolille.
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e FEi kasvavia mittakaavaetuja tuotannossa, silld muuten yritys voisi alentaa omia
kustannuksiaan tuotantokokoa kasvattamalla ja ndin ajaisi muut tuottajat ulos
markkinoilta (ns. luonnollinen monopoli).

e FEi ole olemassa julkishyddykkeitd. Puhtailla julkishyodykkeilld on se ominai-
suus, ettd niitd kulutetaan yhteisesti, jolloin yksittdisen kuluttajan péétoksilla ei
ole vaikutusta muiden kulutukseen. Téll6in yksittdisen kuluttajan ei oman etun-
sa kannalta ole jirkevédd paljastaa omaa maksuhalukkuuttaan. Vaihtoehtoisesti
julkishyddyke voi olla sellainen, ettei ole haluttavaa sulkea ketddn pois sitd ku-
luttamasta, vaikka se periaatteessa olisikin mahdollista.

Edelleen olettaen, ettd vallitsee tdydellinen kilpailu, eikd ulkoisvaikutuksia tai jul-
kishyodykkeitd esiinny, niin markkinat ovat sitd tehokkaammat mita

a) paremmin kuluttajat ovat informoidut,

b) edullisemmin ja tehokkaammin kuluttajan saamaa informaatiota voidaan liséta,
c) helpompaa kuluttajan on ymmartéé olemassa olevaa informaatiota,

d) matalammat ovat viérastd valinnata syntyvét kustannukset ja

e) eriytyneemmét ovat kuluttajien maut.

Arkieldmassd teemme useiden hyddykkeiden osalta valintoja pdivittdin. Tassd yhteydes-
sd me saamme paljon sitd informaatiota, jota ndiden arkisten hyddykkeiden valintoihin
tarvitaan. Niin ruoan kuin vaatteiden osalta olemme (normaalioloissa) hyvin infor-
moidut, eikd vadrdstd valinnasta synny mittavia kustannuksia. Samoin voimme sanoa
asunnon- tai autonhankinnasta, joiden osalta tietoa voidaan hankkia autoilua ja asumista
késittelevistd lehdistd. Lisdksi jokaisella meistd on arkikokemusta joistakin automer-
keistd ja asumisesta. Ylldttdvdn sairauden hoitamisen osalta (syopd tai homeallergia)
asia ei kuitenkaan ole niin selvé: kuluttajan oma informaatio on yksittdisen sairauden
osalta yleensd vihdisti (rikkoen ehtoa a), tiedon hankkiminen ei vélttdmaittd ole halpaa
(rikkoen ehtoa b), osa tiedosta voi olla hyvinkin teknisti tai vaikeaselkoista (rikkoen eh-
toa c¢) ja kustannukset vadristd valinnasta voivat olla suuret (rikkoen ehtoa d).

Yksittdisen sairauden hoidon osalta markkinamekanismin tuottama ratkaisu voi infor-
maatio-ongelman seurauksena olla tehoton. Tédssd tapauksessa markkinat epdonnistuvat
ja julkinen sektori voi tarjota ratkaisun havaittuun tehottomuuteen. Julkinen sektori voi
puuttua markkinoiden toimintaan usealla tavalla: sddtelylla, rahoituksella, julkisella tuo-
tannolla ja/tai tulonsiirroin. Toisaalta on toki pidettiva mielessd, ettd myds julkinen sek-
tori voi epdonnistua yrityksissdédn tuottaa tehokas ratkaisu. Tdsséd tapauksessa on kyse
julkisen sektorin epdonnistumisesta.

Markkinakilpailulla on puolellaan kaksi yleistd etua:

a) se luo tuottajille kithokkeita reagoida kuluttajien valintoihin seka
b) se luo kustannusten alentamispaineita.

Taloudellisen ajattelun keskeisend ndkemyksend on, ettd markkinat kykenevét kohden-
tamaan talouden voimavarat koko yhteiskunnan kannalta tehokkaalla tavalla. Siksi hy-
vin toimiviin markkinoihin ei tulisi puuttua tehokkuussyistd. Niinpd on totuttu ajattele-
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maan, ettd vain perustellut havainnot kyseisten markkinoiden epdonnistumisesta voivat
edellyttdd joko hyddykkeiden tarjontaa suoraan julkisen sektorin toimesta tai yksityisten
markkinoiden sddntelya. Liséksi julkisen sektorin suora toiminta tai markkinoihin puut-
tuminen on vallitsevan ndkemyksen mukaan perusteltua vain, mikéli kyetédn osoitta-
maan niin markkinoiden epdonnistuminen kuin se tosiasia, ettd julkinen sektori kykenee
ratkaisemaan tilanteen markkinoita paremmin. Siten kansantaloustieteen nidkokulmasta
on keskeistd kyetd samalla sekd hahmottamaan (identifioimaan) markkinoiden epédon-
nistumisen luonne ja syyt ettd 10ytdméddn paras mahdollinen (optimaalinen) politiikka-
vaihtoehto kyseiselle markkinoiden epdonnistumiselle (Sandmo, 2002).

Epatdydellisille markkinoille on tyypillistd se, ettd vaikka hydodykkeen tuotantokustan-
nukset ovat pienemmaét, kuin mitd ihmiset ovat siitd valmiita maksamaan, niin riittivaa
tarjontaa ei aina synny. Yksityiset vakuutusmarkkinat ovat hyvi esimerkki tistd. Monil-
ta riskeiltd voidaan suojautua jarkevddn hintaan vakuutusmarkkinoiden vélityksella ris-
kejd sekd yhdistamélld ettd niitd jakamalla. Vakuutusmarkkinoiden toimivuutta haittaa
kuitenkin kaksi ongelmaa: moral hazard ja adverse selection.

3.1. Uudelleenjako vakuutuksena

Tarkastellaan vakuutusmarkkinoita. Vakuutus voidaan maiiritelld joko sen tavoitteiden
tai niiden keinojen, joilla tavoitteisiin pyritdén, avulla. Ensin mainitussa tapauksissa va-
kuutus on viline, joka mahdollistaa yksilon suojautumisen mahdolliselta riskiltd. Jal-
kimmadisen tapauksessa vakuutus maéaéritellddn aktuaarisena jirjestelménd, joka voidaan
jarjestdd yksityisen sektorin toimesta.

Taydellisen kilpailun ihannemaailmassa on myods tdydellisen informaatio (varmuus),
Vakuutussuoja ei ole tarpeen, koska ei ole olemassa mitddn riskid. Yksilot tasaavat ku-
lutustaan yli ajan joko sddstimailld tai ottamalla lainaa tulevia tulojaan vastaan, ja néin
he suojautuvat tilapdisiltd tulonmenetyksiltd. Tdydellisen informaation tapauksessa hy-
vinvointivaltiota voidaan perustella vain koko ikénsd koyhind pysyville suunnatulla
koyhidinavulla. Lisdsyitéd julkisen sektorin puuttumiselle markkinoiden toimintaan tarjo-
aa markkinoiden epdonnistuminen ulkoisvaikutusten, julkishyodykkeiden ja kasvavien
mittakaavatuottojen johdosta, mutta néilléd argumenteilla voidaan perustella vain varsin
suppean julkisen sektorin olemassaoloa (ks. esim. Tuomala, 1997: 120).

Modernimpi perustelu julkisen sektorin toiminnalle on informaation epitiydellisyydesta
atheutuva markkinoiden epdonnistuminen, ja se tarjoaakin perusteluja paljon laajem-
malle julkiselle sektorille. Epitdydelliseen informaatioon liittyy joko riskid, jolloin eri
lopputuloksia voidaan arvioida tietylld laskettavissa olevalla todennédkoisyydelld tai
epavarmuutta, jolloin néitd todennékoisyyksia ei voida objektiivisesti arvioida.

Riskinkarttaja on henkild, joka pitdd varmaa tuloa parempana kuin keskiméérin yhtd
korkeaa mutta vaihtelevampaa tuloa. Siksi riskinkarttajan hyoty kasvaa tiettyyn maaraan
asti vaihdettaessa epdvarmaa tuloa varmaan. Epdvarmuuden védhentdmiselld on riskin-
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karttajalle positiivinen arvo (riskipreemio), jonka hidn on myds valmis maksamaan. Té-
méan hinnan puitteissa riskinkarttajat ostavat vakuutuksia vapaachtoisesti, koska ne li-
sddvat heidén hyvinvointiaan.

Henkilon 1 maksama aktuaarinen vakuutuspreemio 7; voidaan esittdd muodossa:

(1) mi=(+apiL,

jossa piLL on yksilon kohtaaman menetyksen odotusarvo (p; on todenndkdisyys ja L on
menetyksen suuruus) ja oo on vakuutusyhtion tarvitsema tuotto, jolla hallintokulut ja lii-
kevoitto katetaan. Vakuutuksen hinta on 7, jolla sité tarjotaan kilpailuilla markkinoilla.
Se riippuu siis (a) riskin mairasté ja (b) mahdollisen menetyksen suuruudesta.

Vakuutuksen vaikutus hyvinvointiin on esitetty kuviossa 1. Siind Piste A kuvaa yksilon
tuloja kahdessa mahdollisessa tilassa, kun vakuutusta ei ole saatavilla. Olkoon téssd yh-
teydessd esimerkkind vaikkapa sairauden varalle otettu vakuutus. Mikéli hyvi tila (ter-
veend ja ty0ssd) toteutuu, niin pystyakseli ilmoittaa tyotulon méédran. Vastaavasti, jos
huono tila toteutuu (sairastuminen ja tdistd poissaolo), niin voimme lukea tulot vaaka-
akselilta. Taydellisen vakuutuksen tilanne on kuviossa 45°:een suoralla, jossa tulo py-
syy samana, olipa yksil6 tyossa tai sairaana.

Mikéli vakuutusyhtio toimii kilpailluilla markkinoilla, se tarjoaa annetun preemion, ts.
vakuutusmaksun ja tarvitsemansa katteen puitteissa vakuutussopimuksia suoralta Af.
Mikaili oletamme yksilon riskinkarttajaksi, jolloin indifferenssikdyrd on aidosti konkaa-
vi, niin yksilén hyoty maksimoituu aina tdydellisen vakuutuksen tilanteessa (45°:een
suoralla), siis pisteessa f.

Byrokratian tai hallinnollisen tehottomuuden aiheuttamia kustannuksia voidaan kuvata
esimerkiksi seuraavasti. Edelld oletettiin, ettd yhtélossd (1) vakuutusyhtion kaikki hal-
lintokulut ja kilpailun sallima liikevoitto sisdltyivit oi:aan. Oletetaan nyt liséksi, ettd ku-
hunkin vakuutussopimukseen liittyy kiinted kustannus. Télloin yrityksen tarjoamat va-
kuutusvaihtoehdot siirtyvét alaspéin ja piste f* kuvaa tdysin kattavaa vakuutussopimus-
ta. Se onko kyseisen pisteen f* edustama sopimus yksilon kannalta paras mahdollinen,
riippuu hénen riskinkarttamisen asteestaan (indifferenssikdyran kaarevuudesta). Kuvi-
oon 1 on piirretty tilanne, jossa ndin on, mutta on myds mahdollista, ettd riskid vihem-
maén karttava yksild pitdisi parempana olla ilman koko vakuutusta (alkuperdinen piste
A). Mikali halukkuus riskin karttamiseen vaihtelee viestossd, niin voimme péatelld vé-
eston jakautuvan kahtia — niihin, joilla on tdydellinen vakuutus ja niihin, joilla ei ole va-
kuutusta lainkaan.
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Kuvio 1. Vakuutusesimerkki

Tulot
toissa
Indifferenssikayra
A
l[Iman
vakuutust Taydelinen
\A vakuutus 45°
_____ suoralla
AT\
Ir‘\~ - o
I M f
I
| f
I
[
|
I
I
>

Tulot sairaana

Tallainen aktuaarinen vakuutus on tehokas yksityisten markkinoiden tarjoamana, mikali
tietyt ehdot tayttyvat. Mutta jos seuraavat ehdot eivdt ole voimassa, ovat yksityiset va-
kuutukset ovat joko tehottomia tai jopa mahdottomia, jolloin niitd ei ole lainkaan tarjol-
la:

Yksilollinen riski, ei jakamatonta yleisté riskiosaa
Riskitodenndkdisyys kohtuullinen ei 1&helld ykkosté

Ei epdvarmuutta, riskitodenndkdisyydet numeerisesti arvioitavissa
Kaikkien toimijoiden on oltava yhtildisesti informoituja

Yksilollinen riski tarkoittaa sité, ettd yksiloiden vahinkotodennékdéisyydet p; ovat toisis-
taan riippumattomia. Aktuaarinen vakuutus ei kykene jakamaan toisistaan riippuvia ris-
keji, ts. yhteisten onnettomuuksien varalta ei voi vakuuttaa. Talloinhdn kaikki kérsivit.
Vakuutuksen perustehtdvd on jakaa riskid yksiloiden vélilld. Yksittdisen vahinkotoden-
ndkoisyyden on lisdksi oltava pienempi kuin yksi. Mikéli p; = 1, niin yhtédl6 (1) tulee
muotoon

(2) mi=(+a)L

ja vakuutuspreemio on suurempi kuin koettu tappio. Siten riskin jakamisesta ei ole tél-
laisessa tapauksessa hyotyd. Mikili p; ei ole tiedossa, niin vakuutusyhtio ei voi laskea
tarvittavaa preemiota, jolloin aktuaarista vakuutusta on mahdotonta muodostaa. Eh-
doiltaan standardoitujen vakuutusten osalta todennédkodisyydet voidaan arvioida hel-
pommin, ja tistd syystd yksityiset vakuutusyhtiot ovat yleensd haluttomia tarjoamaan
raatiloityja vakuutustuotteita.
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Edelld on oletettu, ettd vakuutusyhtid voi tunnistaa kunkin yksilon riskin (onnettomuus-
todenndkodisyyden) ja riskiin vaikuttavan kéyttdytymisen (esimerkiksi taipumuksen hur-
jastella autolla). Télla tavalla se voisi hinnoitella vakuutussopimuksen néiden tekijoiden
mukaisesti. Ndin ei kuitenkaan usein ole, vaan osapuolilla on kdytettdvissdin eri maéra
informaatiota. Epdsymmetrisen informaation vallitessa aktuaarinen vakuutus on joko
tehoton tai jopa mahdoton. Vakuutusmarkkinoiden epidonnistumiseen vaikuttaa keskei-
sesti kaksi epdsymmetriseen informaatioon liittyvda ongelmaa, adverse selection ja mo-
ral hazard, joita tarkastellaan seuraavassa.

Adverse selection ongelma syntyy, kun vakuutusyhtion asiakkaaksi valikoituu keski-
madrdistd korkeamman riskin omaavia asiakkaita. Voidaankin puhua asiakaskunnan
epédedullisen valikoitumisen ongelmasta. Vakuutusyhtio tietdd, ettd sen potentiaalisessa
asiakaskunnassa on tietty méard korkean riskin (px) omaavia henkilditd ja vastaavasti
tietty madrd matalan riskin (py) omaavia henkil6itd, mutta se ei kykene erottelemaan
ndit toisistaan. Toisaalta asiakas tietdd itse, kuuluuko hin luokkaan K vain M. Aktuaa-
riset vakuutukset molemmille ryhmille olisivat seuraavat

(3) ™ = (1+OL)pML
(4) K = (1+O(.)pKL.

Hahmotetaan tilannetta kuviossa 2. Mikéli vakuutusyhtiolld on tieto vakuutetun sairas-
tumisriskistd, se voi tarjota kummallekin ryhmaélle omaa vakuutussopimustaan: suoralta
Afy matalan riskin omaaville ja suoralta Afx korkean riskin omaaville. Mikéli molem-
piin ryhmiin kuuluvat yksilot ovat riskinkarttajia, [0ytyvét tasapainot tdydellisen vakuu-
tuksen suoralta matalariskisille pisteestd fy ja korkeariskisille fx. Mikali vakuutusyhtiol-
14 ei ole tietoa yksittdisen vakuutetun riskiluokasta, on yhtiolla kaksi eri mahdollisuutta:
(i) se tarjoaa sopimusta, jossa preemio médrdytyy ryhmien keskimiérdisen riskin mu-
kaan (yhtdld 6), joka on esitetty kuviossa 2 katkoviivoitetulla janalla tai (ii) se voi pyr-
kid sellaiseen hinnoitteluun, jonka seurauksena eri riskiryhmét valikoituvat vapaasti va-
kuutussopimuksensa mukaan.
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Kuvio 2. Adverse selection —tilanteen vaikutus kilpailutasapainoon

Tulot Matalariskisten ryhman
toissa indifferen ssikayra
E
4, ¥
N
N
N
N
RN fvm
B
N\
a
~N

Korkeariskiste n ryhnman

f indifferen ssikayrat

>

Tulot sairaana

Tarkastellaan aluksi vakuutusyhtion kilpailluilla markkinoilla tarjoamaa yhteisratkaisua.
Vakuutusyhtié asettaa siis kaikille asiakkailleen saman keskiméirdiseen riskiin perustu-
van vakuutusmaksun. Keskimédiréinen riski saadaan painottamalle kummankin ryhmén
todenndkoisyyksid pk ja pm ryhmien suhteellisilla osuuksilla (6 ja 1 — 0):

Talloin yhteiseksi vakuutusmaksuksi saadaan:
©)  Z-(-a)pL

Eridsté tdllaista vakuutussopimusta kuvaa kuvion 2 piste B. Sen tarjoama ratkaisu ei ole
kilpailutilanteessa mahdollinen. Se ei ole indifferenssikdyrien ja sopimussuoran si-
vuamispisteessd. Lisdksi molempien ryhmien indifferenssikdyrét leikkaavat tissd pis-
teessd. Korkean riskin henkildiden indifferenssikdyrd on liséksi jyrkempi. Havaitsem-
me, ettd tasapainon ylidpuolelle jai indifferenssikdyrien viliin viivoitettu alue, jossa kil-
pailevan vakuutusyhtion tarjous houkuttelee kaikki matalan riskin yksil6t pois pisteen B
madrittelemastd sopimuksesta. Korkean riskin yksilolle viivoitetun alueen sopimukset
tuottavat sitd vastoin sopimusta B alemman hyotytason. Siten keskimdiréiseen riskiin
perustuva tasapaino ei voi olla vakaa kilpailluilla vakuutusmarkkinoilla.
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Valikoivassa tasapainossa vakuutusyhtid tarjoaa korkean riskin omaaville yksildille so-
pimusta suoralta Afg ja matalan riskin omaaville suoralta Afy, mutta jilkimmaisille
vain vililtd AE. Mikéli vakuutusyhtio tarjoaisi mahdollisuutta valita vakuutuksen katta-
vuus koko suoralta Afy, niin korkean riskin omaavat pyrkisivit vakuutusta ottaessaan
uskottelemaan olevansa matalaa riskityyppid ja saisivat siten suuremman hyodyn. Vali-
koivassa tasapainossa korkean riskin asiakkaat saavat siis tdydellisen vakuutuksen (pis-
teessd fx), mutta matalan riskin omaavat yksilot tulevat vain osittain vakuutetuksi
(enimmilldén pisteeseen E asti).

Edelld esitetyissd tilanteissa asiakaskunnan epdedullinen valikoituminen (adverse selec-
tion) johtaa siihen, ettd osa véestOstd ei saa tdyttd vakuutusturvaa. Toisaalta Atkinson
(1989) painottaa, ettd vakuutusmarkkinat eivit todennikoisesti ole kilpaillut siind mie-
lessd, ettd markkinoilla olisi suurta madrad vakuutuksentarjoajia.

Nimitys, moral hazard, perustuu Stiglitzin (1988:299) mukaan siihen perinteiseen na-
kemykseen, jonka mukaan toimintaa on pidettivd moraalittomana, jos sen perimmaise-
nd tai ainoana tavoitteena on vakuutuskorvauksen saaminen. Tyypillinen esimerkki tél-
laisista toimista on oman talon polttaminen vakuutuskorvausten toivossa. Termille ei ole
olemassa vakiintunutta suomennosta.

Jotta moral hazard -ongelmaa ei syntyisi, olisi sekd todenndkodisyyden, p, ettd korvatta-
van vahingon suuruuden, L, oltava vakuutetulle eksogeenisia eli annetut. Hieman lie-
vemmin ilmaistuna moral hazard -ilmié on viltettivissa, jos yksilot voivat vaikuttaa

tannukset. (Barr, 1993).

Klassinen moral hazard -ongelman kuvaus lihtee siitd oletuksesta, ettd kaikki mahdolli-
set vahingot/tappiot ovat vakuutettavissa. Mikéli yksilolld on omilla kustannuksillaan
mahdollisuus alentaa vahinkotodennikdisyyttd, niin taloudellinen tehokkuus edellyttii-
si, ettd yksilo ryhtyy kaikkiin sellaisiin toimiin, joiden kustannukset ovat pienemmaét
kuin néisti toimista aiheutuvat vakuutuskorvausten lisdsdastot. Mikéli vahingot/tappiot
on vakuutettu tdydesta arvostaan eikd vakuutusyhtio voi havaita yksilon toimia, on yksi-
161114 kannustin véltelld joko osittain tai kokonaan niitd vahinkotodennékoisyyttd pie-
nentdvid toimia, jotka aiheuttavat kustannuksia. Kyseessd on siten erdénlainen ulkois-
vaikutus: yksil6illd on selvd kannustin ali-investoida vahinkoja ehkdiseviin toimiin.
Néin moral hazard aiheuttaa yhteiskunnan ndkdkulmasta tehottomuutta liiallisen vakuu-
tustarpeen muodossa.

Barr (1993), (2001) tarkastelee moral hazard -ongelmaa tilanteessa, jossa vakuutustur-
van kattavuutta heikennetéén ei-rahallisten vahinkojen esimerkiksi henkisten karsimys-
ten ja muiden tidllaisten kustannusten (ja hyotyjen) osalta. Tdlloin moral hazard -
ongelma voidaan jakaa neljdén eri tyyppiin riippuen henkisen kirsimyksen asteesta sekd
siitd kumpaan yksilo ei voi vaikuttaa: tappion suuruuteen, L, vai sen todennikoisyyteen,

p.
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Endogeeninen p; ja merkittdva henkinen haitta

Endogeeninen p;, ilman merkittavad henkistd haittaa

Endogeeninen p; ja merkittiava yksilohyoty (kauneusleikkaukset)

Endogeeninen L (hoitotoimet ladkérin péatettavissd), ns. ‘kolmannen osapuolen
ongelma’

S

Moral hazard luo kannustimia ylivakuuttamiseen joko kysyntaldhtoisesti (tapaukset 2 ja 3)
tai tarjontaperusteisesti (tapaus 4). Erityisesti sairausvakuutuksessa tapaus 4 on relevantti ja
aiheuttaa ongelmia, silld (a) vakuuttaja jdd usein ulkopuoliseksi potilaan ja ladkérin paatta-
essd hoitotarpeesta ja (b) lddkdrin palkkio on riippuvainen toimenpiteistd ja palveluista
(Barr, 2001).

Seké adverse selection ettd moral hazard -tasapaino ovat tehottomia verrattuna taydelli-
sen informaation tasapainoon. Adverse selection -tasapainossa syntyy liian véhén va-
kuutussopimuksia, koska matalan riskin asiakaskunta saa vain osittaisen vakuutustur-
van. Moral hazard -tasapainossa vakuutusyhtid haluaisi tarjota enemméin vakuutus-
suojaa kuin se itse asiassa tarjoaa, mutta se ei voi tehdé néin, koska tdmi muuttaisi asi-
akkaiden kayttdytymistd. My0Os vakuutuksenottaja haluaisi ostaa enemmain vakuutusta,
kuin sitd on tarjolla. Julkinen sektori sitd vastoin voi lievittdd Moral hazard -ongelmaa
kayttdmalld veroja ja tukipalkkinoita sekd esimerkiksi rangaistusuhkaan liittyvdéd pako-
tusvoimaansa yksiloiden huolellisuuden lisddmiseksi — siis keinoja, joita yksityiselld
sektorilla ei ole kaytettdvissddn. Tosin ndmékadn keinot eivit tdydellisesti poista moral
hazard -ongelmaa, ja my0s julkinen jérjestelmd on moral hazard-ongelmien vaivaama.
Toisaalta julkisella sektorilla on selvd ratkaisu adverse selection -ongelmaan (eli epé-
edullisen asiakaskunnan ongelmaan): sosiaalivakuutusohjelmiin osallistuminen tehdédn
pakolliseksi (Tuomala, 1997).

Arrow (1963) totesi klassikkoartikkelissaan, ettd kilpailtujen vakuutusmarkkinoiden
epdonnistuessa syntyy sosiaalisia instituutioita, joilla epdvarmuudelta suojaudutaan.
Tallaiset (julkiset tai yksityiset) instituutiot toimivat vakuutusmarkkinoiden tapaan ris-
kinjakajina, vaikka eivét taytidkddn yksityisten vakuutusten aktuaarisuusvaatimusta sen
kapeassa merkityksessa.

Sosiaalivakuutus on erids tillainen instituutio. Yksityisten vakuutusten tapaan sosiaali-
vakuutuksessakin edut riippuvat aikaisemmasta maksukertymastd sekd liséksi jonkin
madratyn ehdon, esimerkiksi tyottomyyden tai sairauden, toteutumisesta. Sosiaalivakuu-
tukset eroavat kuitenkin yksityisistd vakuutuksista kahdessa suhteessa. Ensinnékin, ku-
ten edelld jo todettiin, sosiaalivakuutus on pakollinen, jolloin matalan riskin yksildiden
poisjdénti estetddn. Téastd on myods se hydty, ettd maksujen ja yksilon riskin vélistd kyt-
kentdd voidaan heikentdd. Mitd enemmén maksut ja etuisuus eroavat toisistaan, sitd
enemmaén sosiaalivakuutus on uudelleenjakavan veron kaltainen. (Atkinson, 1989, Barr,
2001).
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Toiseksi sosiaalivakuutukseen liittyvét sopimusehdot voivat olla yksityistd vakuu-
tusta viljemmin maééritellyt. Siten sosiaalivakuutus on joustavampi kuin yksityinen
vakuutus, jossa etuuden ehdot ja maksujen suuruudet ovat usein pikkutarkasti maari-
tellyt. Néin yksityisistd vakuutuksista tulee niin monimutkaisia, ettd vakuutettu ei
tiedd tdsmaéllistd vakuutussuojaansa. Julkinen valta voi sosiaalivakuutuksen puitteis-
sa muuttaa ehtoja, vihentdd ja poistaa etuuksia tai lisétd niitd, kattaakseen ilmenneité
tarpeita. Parhaimmillaan sosiaalivakuutus auttaa suojautumaan paitsi riskiltdi myds
yleiseltd epavarmuudelta (Atkinson, 1989). Seuraavaksi tarkastellaan sosiaaliturvan
osa-alueita sosiaalivakuutuksen ndakokulmasta.

3.2. Hyvinvointiohjelmat sosiaalivakuutuksena

Terveydenhuolto

Terveydenhoitomenojen kasvu on ollut jo pitkddn yleisend huolenaiheena teollisuus-
maissa. Keskustelu on ollut kiivasta niin yleisen terveydenhuoltojérjestelmin mallista
kuin julkisen sektorin roolista terveydenhuollossa. Lahes kaikissa maissa terveyden-
huoltojdrjestelmdssé kdytetddn sekd yksityistd ettd julkista palvelutuotantoa. Besley ja
Gouveia (1994: 210) jakavat OECD-maiden jérjestelmét kolmeen karkeaan tyyppiin sen
mukaan onko terveydenhuollon rahoitus ja tuotanto jarjestetty etupdésséd yksityisesti vai
julkisesti. Julkisesti rahoitettuihin jirjestelmiin voi liittyd joko yksityinen tai julkinen
tuotanto:

I.  yksityinen rahoitus ja tuotanto (USA ja Turkki)

II. julkinen rahoitus ja (merkittdvd) yksityinen tuotanto (Saksa, Hollanti, Belgia ja
Japani) ja

II1. julkinen rahoitus ja tuotanto (Pohjoismaat, Iso-Britannia).

Keskeinen ongelma yksityiseen rahoitukseen perustuvissa terveydenhuoltojérjestelmissa
on, kuinka taata yleinen pédsy sairausvakuutuksen piiriin. Siksi useimmissa maissa aina-
kin osaa jérjestelméstd hoidetaan julkisin varoin (esimerkiksi Yhdysvalloissa MEDICA-
RE ja MEDICAID). Keskusteltaecssa markkinoiden roolista terveydenhuollon jarjestami-
sessd reunachtona on yleensd vaatimus, ettd kaikille on taattava tietty terveydenhuollon
saatavuus. Universaalisuus tarkoittaa sité, ettd kaikki ovat oikeutettuja tiettyyn terveyden-
huollon minimitasoon. Tétd voidaan perustella paternalismilla, Tobinin esittimalld hyo-
dykekohtaisella egalitarismilla tai terveydenhuollon tuottamilla ulkoisvaikutuksilla (ks.
luku 4). Tdma tarkoittaa myds sitd, ettd terveydenhuoltojdrjestelmén uudistuksia ei voida
erottaa uudelleenjakopolitiikasta. Mikéli vapaat markkinat eivit kykene takamaan univer-
saalisuusehtoa, on jonkinasteinen julkisen sektorin puuttuminen terveydenhuoltoon véis-
tamétonté (Besley ja Gouveia, 1994).

Tyypillistd kaikille terveydenhuoltojdrjestelmille on se, ettd asiakkaan maksamat kaytto-
maksut ovat suhteellisen pienet, kustannusten tullessa pddosin katettua kolmannen osa-
puolen toimesta. Se, kuinka kolmannen osapuolen rahoitus on jdrjestetty, voidaan jakaa
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vapaaehtoisiin (yksityisiin) vakuutusmaksuihin, pakollisiin (julkisiin) vakuutusmaksuihin
ja verorahoitukseen.

Edelld vakuutusmarkkinoiden toimintaa kuvatessa esitettiin sairausvakuutus esimerkki-
nd niistd ongelmista, joihin epétidydellinen informaatio johtaa. Sairausvakuutuksen koh-
dalla epdavarmuus ilmenee ainakin kolmella osa-alueella. Ensinnédkin kukaan meisti ei
tiedd varmuudella, kuinka paljon hén tulee tarvitsemaan terveyspalveluita. Toiseksi sai-
rausvakuutukset ovat monimutkaisia rahoitusvilineitd, jolloin syntyy luontainen tarve
kilpailtujen vakuutusmarkkinoiden sditelylle. Kolmanneksi osa sairauksista on sellaisia,
ettd vakuutusyhtiolld ei ole tarpeeksi tarkkaa tietoa kyetdkseen laskemaan vakuutus-
maksun suuruuden (esim. BSE tai AIDS). Lisédksi edelld mainitut epdsymmetrisen in-
formaation tuottamat adverse selection ja moral hazard -ongelmat aiheuttavat tehotto-
muutta ts. vakuutusmarkkinoiden epdonnistumista.

Kuinka eri tavalla rahoitetuissa terveydenhuoltojirjestelmissd on onnistuttu hillitsemaan
kustannuskehitystd? Kaikissa OECD-maissa julkisen sektorin paatoksentekijoilld on ol-
lut tarve hillitd terveydenhuoltomenojen kasvua. Epétidydellisen informaation maailmas-
sa kustannukset voivat nousta markkinoiden epdonnistumisen myo6td. Edelld totesimme,
ettd markkinoilla moral hazard -ongelma on keskeinen liikakulutuksen ja siis vakuutus-
kustannusten kasvun syy. Toisaalta myds vakuutusten kysyntd aiheuttaa kustannuksia,
koska yksil6illd on mahdollisuus vaikuttaa todennékoisyyteen, p; . Lisdksi kustannukset
riippuvat korvaussummasta, L, joka voi muuttua terveyspalveluiden ja hoitotoimenpi-
teiden kasvavan laadun ja méérén seurauksena, ns. kolmannen osapuolen ongelma.

Riippuen siitd, miten terveydenhuolto on organisoitu, on kustannusten kasvua hillitty
joko vaikuttamalla terveydenhuoltomarkkinoiden toimijoiden kannustimiin tai suoraan
tarjontaa sdintelemilld. Barrin (2001) mukaan kannustimiin perustuvat ohjauskeinot
ovat tyypillisid markkinoiden kautta toteutettuun terveydenhuollossa. Téllaisia keinoja
ovat muun muassa kustannustenjako, vakuuttajan tekema tuottajan valinta, seki DRG-
luokitteluun perustava korvauskédytintd. Julkisesti rahoitetuissa terveydenhuoltojirjes-
telmissd kéytetddn tyypillisesti sdéntelykeinoja kokonaismenojen kurissa pitdmiseksi.
Kokonaismenot muodostuvat miéré- ja hintakomponentista:

(7) Kokonaismenot = hinta x mééra

Téstd syystd onnistunut kokonaiskustannusten hillintd edellyttdd joko (a) puuttumista
suoraan kokonaismenoihin, (b) hinta- ja méérdkontrollin kdyttod tai (c) hintakontrollin
kayttod. Terveydenhuoltojirjestelmén rakenteesta riippumatta ylitarjonnan (liikakulu-
tuksen) ehkédiseminen edellyttdd budjettirajoitteiden asettamista joko julkisille menoille
(Iso-Britannia, Ruotsi, Suomi) tai maksettaville vakuutuskorvauksille (Kanada) (Barr,
2001).
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Terveydenhuoltojérjestelmit voidaan jakaa sen mukaan, kuka rahoittaa ja kuka tuottaa
eli yksityinen rahoitus ja tuotanto, julkinen rahoitus ja tuotanto, seka julkinen rahoitus ja
yksityinen tuotanto. Kustannusten hillinnén lisdksi Barr (2001) vertailee eri terveyden-
huoltojdrjestelmid kolmen muun kriteerin perusteella: saatavuuden laajuus, odotusajat
sekd kuluttajan valintamahdollisuudet. Yksityisen rahoituksen ja tuotannon ongelmat
liittyvdt kustannusten hillintddn ja puutteelliseen kattavuuteen. Kuluttajan valintamah-
dollisuudet ovat puolestaan laajat. Julkisen rahoituksen ja tuotannon vahvuutena pide-
tddn kustannusten hillintdi ja kattavaa saatavuutta, kun taas yksilon valinnanvapautta on
rajoitettu. Kasvavien budjettipaineiden (kustannusten hillinndn) seurauksena julkisen
palvelun ja tuotannon jérjestelmélld on taipumusta synnyttda yhd pidempié jonotusaiko-
ja. Julkisen rahoituksen ja yksityisen tarjonnan puitteissa keskeiseksi kysymykseksi
nousee julkisen sektorin kyky sdddelld kokonaismenojen kehitysta.

Niin Besley ja Gouveian (1994) kuin Barrin (2001) mukaan voidaan tehdi se johtopéétos,
ettd pyrittdessd toimivaan terveydenhuoltojirjestelméédn eri vaihtoehtojen antama liikku-
mavara jai vihdiseksi. Rahoituksen osalta keskeinen tulema on, etti terveydenhuolto tulisi
rahoittaa julkisesti joko verojen tai sosiaalivakuutuksen muodossa, silld yksityiseen rahoi-
tukseen perustuvia jarjestelmid vaivaavat puutteet kattavuudessa sekd kustannusten kar-
kaaminen kisistd. Terveydenhuollon menestyksekés tuotanto voi puolestaan tapahtua joko
julkisesti tai yksityisesti. Siten toimiva terveydenhuoltojirjestelmé voi perustua joko julki-
seen rahoitukseen ja julkiseen tuotantoon tai julkiseen rahoitukseen ja yksityiseen tuotan-
toon yhdistettynd hoitotoimenpiteiden ja -menojen tiukkaan sdéntelyyn. Yksityinen rahoi-
tus ei siis ole heidédn mukaansa toimivan jérjestelmén osana. Tdémé nidkemys perustuu pit-
kilti Yhdysvaltojen terveydenhuollosta saatuihin kokemuksiin. Tétd terveydenhuoltojérjes-
telmad onkin paikallaan tarkastella yksityiskohtaisesti erityisesti kustannuksien ja vakuu-
tuksen kattavuuskysymyksen ndakokulmasta.

Yhdysvaltojen terveydenhuoltojérjestelmidn vahvuutena on kuluttajan valinnanvapaus
sekd monimuotoisuudesta johtuva innovatiivisuus ja uuden teknologian nopea kéyt-
toonotto niin rahoituksen kuin tuotannon osalta. Monipuolisuuden varjopuolena ovat
puolestaan jarjestelmidn monimutkaisuus sekd hallinnolliset kustannukset. Jarjestelmén
kokonais-kustannukset ovat korkeat — vuonna 2000 sielld kéytettiin terveydenhuoltoon
13 prosenttia BKT:sta keskimddrdisen osuuden ollessa OECD-maissa noin 8 prosenttia.
Verrattuna muihin OECD-maihin liittovaltion hallituksella on huomattavasti vihemmén
mahdollisuuksia kontrolloida terveydenhuoltomenoja.

Korkeita kustannuksia vakavampi ongelma Yhdysvaltojen terveydenhuollossa on se, et-
td kasvava osa véestostd jad sairausvakuutuksen ulkopuolelle. OECD (2002) arvioi, ettd
86 prosenttia vdestostd oli vuonna 2000 sairausvakuutuksen piirissd eli kddntden 14 pro-
senttia oli vailla sairausvakuutusta. Néin siitd huolimatta, ettd Yhdysvalloissa on varsin
mittavaa terveydenhuollon julkista rahoitusta: Medicare vanhuksille ja vajaakuntoisille
sekd Medicaid ja State Children’s Health Insurance Program (CHIP) vdhévaraisille lap-
siperheille, matalatuloisille elékeldisille sekd vajaakuntoisille (ks. esim. OECD, 2002).
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Edell4 todettiin, ettd Besleyn ja Gouveian (1994) esittdmin jaottelun puitteissa Yhdys-
valtojen terveydenhuoltojirjestelmé on pitkélti yksityisesti rahoitettu ja nojaa yksityi-
seen tuotantoon. Julkisen rahoituksen osuus on kuitenkin suuri, lihes 6 prosenttia
BKT:sta. Liséksi terveydenhuoltojdrjestelmin keskeinen tukijalka — tyonantajien tyon-
tekijoilleen ja heiddn perheilleen kustantama sairausvakuutus — nauttii merkittavasta ve-
roedusta: tydnantajien maksamia sairausvakuutusmaksuja ei katsota tyontekijén verolli-
seksi tyosuhde-eduksi eivitkd ne siten ole verotettavaa tuloa eikd sairausvakuutusmak-
suja lueta tyonantajien veronalaiseen palkkasummaan (payroll). OECD (2002) arvioi
sairausvakuutukseen liittyvien veroetujen olleen vuonna 2002 arvoltaan noin 120 mrd.
$. Tama tarkoittaa sitd, ettd liittovaltion budjetti jad ilman verotuloja noin yhden BKT-
prosenttiyksikon verran. Siten Yhdysvalloissa on mittavaa julkista tarjontaa, ja sen li-
saksi yksityinen rahoitus saa merkittévaa julkista tukea.

Yhdysvaltojen terveydenhuollon tirkein pilari on tydnantajan tarjoama sairausvakuutus.
Yksityisistd sairausvakuutuksista yhdeksidn kymmenestd on tyosuhteeseen liittyvid ryh-
mévakuutuksia tyontekijoille ja heidén perheilleen. Viestostd 64 prosenttia on tyonanta-
jan maksaman sairausvakuutuksen piirissd, 8 prosentilla on muu yksityinen sairausva-
kuutus ja 24 prosenttia on julkisen sairausvakuutuksen piirissd (OECD, 2002).

Keskeinen ero tyonantajakohtaisten ja muiden yksityisten sairausvakuutusten vélilld on
se, ettd henkilokohtaisesti hankittuja sairausvakuutuksia ei tueta verohelpotuksin. Yksi-
16iden markkinoilta hankkimaa sairausvakuutusta pidetédn yleisesti tarpeellisena niille,
jotka eivit saa vakuutusta tyonsé puolesta. Henkilokohtainen vakuutus onkin tyypillinen
alaikdisten, matalapalkkaisten ja myds suurituloisten joukossa (ks. esim. Young ja
Wildsmith, 2002). OECD:n (2002) arvioiden mukaan alaikdisten osalta vakuutuksen
kattavuusluvut vastaavat videston keskiarvoja. Matalapalkkaisten (vuositulot alle
$25.000) osalta on huomattava, ettd vain reilulla viidennekselld on tyonantajan maksa-
ma sairausvakuutus, noin puolet kuuluu julkisen vakuutuksen piiriin ja perdti 23 pro-
senttia on kokonaan vailla sairausvakuutusta. Suurituloisista (vuositulot yli $75.000) jo-
pa 85 prosenttia on tydnantajien maksaman sairausvakuutuksen piirissd ja vain 7 pro-
sentilla ei ole vakuutusturvaa lainkaan.

Vakuutusta vailla olevien hoidosta syntyvit taloudelliset rasitteet vaihtelevat suuresti.
Osa kustannuksista tulee suoraan potilaiden tai heiddn omaistensa maksettavaksi. Osa
hoidon kustannuksista siirtyy yksityisen ja julkisen rahoituksen kannettavaksi erilaisten
ohjelmien puitteissa. On muistettava, ettd Yhdysvalloissa sairausvakuutusten piiriin
kuulumattomilla on mahdollisuus hakeutua hyvintekeviisyyden piiriin. Hyvéntekevéi-
syyspohjaista hoitoa annettiin vuonna 2000 55 mrd. $:n arvosta eli summalla, joka vas-
taa 0,5 prosenttia BKT:sta. Hyvintekeviisyyden osalta, kuten koko terveydenhuoltojér-
jestelmén osalta, hoidon taso ja saatavuus vaihtelevat voimakkaasti riippuen alueesta,
tuloista, etnisestd ryhmdsté ja sukupuolesta.



44

2000-luvulla sairausvakuutuksen kattavuus on heikkenemdissd. Osittain tdmé johtuu
suhdannetilanteesta; tyottomyyden kasvaessa osa videstdstd putoaa tyOnantajan maksa-
man sairausvakuutuksen piiristd, mutta osaltaan kattavuuden heikentyminen on seuraus-
ta vilme vuosina voimakkaasti nousseista sairausvakuutusjdrjestelmin kustannuksista.
Uusilla tyontekijo6illd oli jo aiemmin huomattavia vaikeuksia paistd osalliseksi tyonan-
tajan tarjoamasta sairausvakuutuksesta esimerkiksi pienyrityksissé, palvelualoilla, mata-
lapalkka-aloilla ja jarjestaytymattomilld tyopaikoilla. Mutta 2000-luvulla kyseinen ilmi6
on laajentumassa jo keskituloisiin tyontekijaryhmiin. Niinpd Yhdysvalloissa noin 1,4
miljoonaa henkil6d menetti sairausvakuutuksensa vuonna 2001.

[lman sairausvakuutusta olevien lukumiirin sekd vakuutusmaksujen voimakas kasvu
on synnyttinyt keskustelua tarvittavista toimenpiteistd sekd vakuutusten kattavuuden li-
sadmiseksi ettd kansalaisten kustannusten hillitsemiseksi. Onkin esitetty, ettd kotitalo-
uksien ja pienteollisuuden tulisi saada verohelpotuksia maksamistaan sairausvakuutus-
maksuista. Toinen keskustelussa esille tullut ehdotus on, ettd Medicaid- ja CHIP- oh-
jelmien kelpoisuusehtoja laajennetaan, ts. julkisesti rahoitetun sairausvakuutuksen
osuutta kasvatetaan. Kumpikaan ehdotuksista ei sindnsé ratkaise jérjestelmén kustan-
nusongelmaa. Lisdksi ehdotusten tuoma lisdrasitus kohdistuu yksinomaan julkiseen ta-
louteen joko menetettyjen verotulojen tai kasvaneiden terveydenhuoltomenojen muo-
dossa.

Yhdysvalloissa niin yksityisesti kuin julkisesti rahoitettu terveydenhuolto hankkii palve-
lut yksityisiltd tuottajilta, eikd kumpainenkaan tilaaja ole onnistunut hillitseméén ter-
veydenhuoltomenojen kasvua pitkélld aikavélilld. 1990-luvun alussa sairausvakuutukset
olivat vield kattavia. Niihin siséltyi maksuttomia palveluita ja korvauskdytinndt vastasi-
vat muissa vahinkovakuutuksissa vallitsevia. Kustannusten nousun hillitsemiseksi yleis-
tyivit 1990-luvulla niin yksityisesti kuin julkisesti rahoitetussa terveydenhuollossa eri-
laiset hallinnointi- ja sdéntelyohjelmat (esimerkiksi managed care, PPO’t ja HMO’t yk-
sityisesti rahoitetussa ja prospective payment systems julkisesti rahoitetussa terveyden-
huollossa). Yhteistd ndille ohjelmille on pyrkimys kontrolloida hintoja ja/tai volyymia
rajoittamalla vakuutetun valinnanvapautta hoidon tarjoajan ja itse hoidonkin osalta,
puuttumalla ladkdrien hoitopaétoksiin sekd valitsemalla mahdolliset tuottajat (OECD,
2002).

Valikoivien ohjelmien yleistymisen ansiosta Yhdysvaltojen terveydenhuoltomenot (ja
samalla vakuutusmaksut) kasvoivat vuosina 1993-1997 verraten maltillisesti, mutta
viime vuosien kehityksen valossa nayttda siltd, ettei ndiden ohjelmien avulla kyetd pit-
kaaikaiseen kustannusten hillintddan. Vuodesta 1996 ldhtien terveydenhuoltomenot ovat
kasvaneet kithtyvélld vauhdilla, ja kasvu oli jopa 10 prosenttia vuonna 2001 (Strunk,
Ginsburg ja Gabel, 2002). Menojen kasvun taustalla on sekd hinta- ettd miirikom-
ponentin voimakas kasvu (OECD, 2002). Erityisesti lddkemenojen kasvu on ollut koko
1990-luvun keskimddrdisti huomattavasti nopeampaa, tosin lddkemenot muodostavat
vain 10 prosenttia terveydenhuoltomenoista. Yritysten maksamien sairausvakuutusten
maksut nousivat vuonna 2001 perdti 12,7 prosenttia. Mielenkiintoinen havainto on se,
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ettd eri ohjelmien vakuutusmaksut nayttavit kasvaneet likimain yhtd paljon (Strunk ym.,
2002). Siten 1990-luvun eri hallinnointi- ja sédéntelyohjelmat toivat vain tilapaistd helpo-
tusta terveydenhuollon menojen voimakkaaseen kasvuun.

Yhdysvaltojen esimerkki osoittaa, kuinka vaikeaa on hillitd terveydenhuoltomenojen
kasvua sellaisessa jérjestelméssi, jossa valtiovallalla on vain vihin valtaa menopéétok-
sissd, olipa sitten kysymys hinnoista tai mééristi. Sekd yksityisen etté julkisesti rahoite-
tun terveydenhuollon sédéntely ei ole pitkdlla aikavalilld kyennyt kontrolloimaan yksityi-
sesti tuotetun hoidon maérdd eikd sen hintakehitystd. Méérdn kasvun osalta on jonkin
verran havaintoja siitd, ettd vakuutusyhtiot ovat laajentaneet toimintaansa uusille ter-
veydenhuoltomarkkinoille (ks. esim. Strunk ym., 2002). My6skdan kilpailu ei ole edes
Yhdysvalloissa estinyt kustannusten liki tdysimddrdistd siirtymistd (vakuu-
tus)maksuihin. Esimerkiksi Strunk ym. (2002) mainitsevat yksityisten hoito-
organisaatioiden tuottaneen jopa analyytikkojen odotuksia paremmat voitot vuoden
2002 toisella neljannekselld. Ylipddtdén ndyttdisi siltd, ettd hoito-organisaatiot vélttavit
markkinaosuustaisteluja ja pyrkivét sen sijaan parantamaan pitkén aikavilin kannatta-
vuutta.

Edell4 esitetyn selkein opetus Suomen osalta lienee se, ettd yksityisen terveydenhuollon
tarjonnan lisddntyessa tulevat sairausvakuutusmenot kasvamaan pitkélla aikavalilld seka
hintojen nousun ettd maardkomponentin kasvun my6td. Kustannusten kurissapitdmisek-
si sairausvakuutusperustainen jirjestelmi tarvitsee systemaattista sdéntelyd. Tamé on
niin Kanadan kuin Yhdysvaltojen esimerkkien osalta merkinnyt ainakin jonkinasteista
vakuutetun valinnanvapauden rajoittamista. Lisdksi potentiaalinen yksityinen tarjonta
keskittynee maantieteellisesti, jolloin yhtend tulevaisuuden uhkana vaanii yhé epétasai-
sempi resurssien kéytto ja eriarvoistava palveluiden saatavuus.

Pitkdaikainen hoito ja vakuutus

Pitkdaikaisen hoidon tarve on erityisen keskeinen kolmen viestoryhmin kannalta: lap-
set, vajaakuntoiset ja ikddntyneet. Lastenhoidon osalta kysymys on pitkélti kulutuksen
tasaamisesta yli elinkaaren ja/tai vaikuttamisesta vanhempien tyontarjontaan. Néistd ni-
kokohdista keskustellaan enemmin tuonnempana (luku 4). Vajaakuntoisten toimeentu-
loturva on Suomessa jérjestetty tyokyvyttomyyseldkkeen tai vammaistuen puitteissa.
Tulevaisuuden kiperédnd ja keskeisend haasteena on ikddntyneen véeston pitkdaikaishoi-
don ja sosiaaliturvan jirjestiminen. Suomessa pitkdaikaishoitoon ei ole rakennettu eri-
tyisjarjestelmid, vaan rahoitus ja tuotanto on osa yleistd terveyden- ja sosiaalihuoltoa,
joka on kuntien vastuulla. Useimmissa maissa pitkdaikaishoito rahoitetaan verovaroin,
mutta esimerkiksi Saksassa on pitkdaikaishoito jarjestetty vakuutusperusteisesti kuten
muukin terveydenhuolto (MISSOC, 2002).

Koska vanhusten viestdosuuden odotetaan kasvavan ldhes kaikissa teollisuusmaissa, on
esitetty, voidaanko pitkdaikaishoidon rahoitus ratkaista erityisen hoitovakuutuksen avul-
la? Vakuutusmarkkinoiden tarkastelun yhteydessa tuli esiin useita informaatioon liitty-
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vid ongelmia. Ndmi vaikeuttavat vapaaehtoisen hoitovakuutuksen mahdollisuuksia rat-
kaista tulevat hoivantarpeen kasvun aiheuttamat rahoitusongelmat.

Vakuutuksen potentiaalinen etu on riskinjakamisessa. Kaikki eivit eld yhta pitkdédn ei-
vitkd tarvitse pitkdaikaishoitoakaan samassa mitassa, joten vakuutusyhti6illd on mah-
dollisuus jakaa hoitoaikojen pituuteen liittyvaad riskid. Tama edellyttdd vakuutusyhtioilta
luotettavia arvioita sekd keskiméérdisestd hoitoajasta ettd sen kustannuksista. Informaa-
tion epatdydellisyys vaikeuttaa luonnollisesti tdtd arviointia: mistd tiedimme, ettd ny-
kyiset hoivatarpeen todennikoisyydet vastaavat myos tulevien vanhusikdluokkien to-
dennékoisyyksid? On myos tiedossa, ettd hoidon suhteelliset kustannukset kasvavat tu-
levaisuudessa, mutta kysymys siitd, mitd niille tapahtuu pitkilla aikavélilld, jd4 avoi-
meksi.

Vakuutettujen osalta epétdydellinen informaatio aiheuttaa adverse selection ja moral hazard
-ongelmat. Adverse selection tarkoittaa hoitovakuutusten osalta sité, ettd hoitovakuutuksia
hankkivat tyypillisesti ne, joilla on keskiméadrdistd korkeampi hoidontarve. Siten vakuutus-
yhtididen pitdisi hinnoitella hoitovakuutus asiakaskunnan potentiaalisen hoitotarpeen mu-
kaisesti. Miten tulisi suhtautua korkeamman riskin omaaviin yksiloihin? Pitdisikd heiltd
vaatia korkeampi vakuutusmaksu? Vai pitdisikd hoitovakuutus olla kaikille pakollinen?
Toisaalta koska hoitotarpeen toteaminen ei ole yksinkertaista, on yksil6illd mahdollisuus
vaatia itselleen lisdhoitoa vakuutuksen puitteissa. Samoin myds vakuutetun ldhiomaisilla
voi olla intressi vaatia hoitoa joko aikaisemmassa vaiheessa tai ylipddtdin enemmén. Mo-
lemmissa tapauksissa ongelmana on se, ettd kustannukset kohdistuvat vain pienessd méérin
vakuutetuille, mutta edut tulevat tiysimédrédisind. Tdma kuten mikd tahansa kolmannen
osapuolen -ongelma luo kannustimia liikakulutukseen ja siten sekd menojen kasvuun etti
vakuutusmaksujen nousuun (Barr, 2001).

Voidaankin todeta, ettd vapaaehtoinen aktuaarinen vakuutus ei kovin hyvin kykene ja-
kamaan pitkdaikaishoidon tarpeeseen liittyvid riskejd. Pakollinen sosiaalivakuutus on
siind mielessd parempi, ettei sopimusehtoja tarvitse kiinnittdd tiukasti etukéteen. Siten
sosiaalivakuutuksen puitteissa on mahdollista vaivattomammin sopeutua epdvarmuuden
tuottamiin muutostarpeisiin niin sosiaali- kuin terveydenhuollossa. Hoitovakuutus voi-
daan jdrjestdd joko rahastoivan jérjestelmén tai jakojdrjestelmén avulla. Rahastointiin
liittyvin ennakkosddstdmisen osalta on huomattava, etté pitkdaikaishoidon kokonaiskus-
tannukset jaavit joka tapauksessa pienemmiksi kuin eldkkeiden rahoittamisen kustan-
nukset, onhan keskimédirdinen eldkeaika pidempi kuin hoitotarpeen keskimdérdinen kes-
to. Monet eldkkeiden rahoitukseen liittyvdt ndkokannat, joita késitelldén tarkemmin
tuonnempana, ovat relevantteja myos pitkdaikaishoidon rahoituksen kannalta.

Pitkdaikaishoidon osalta Saksa on tietojemme mukaan Luxemburgin ohella ainoa EU-
maa, jossa pitkdaikaishoito on toteutettu sosiaalivakuutuksen puitteissa (ks. Barr, 2001,
MISSOC, 2002 ja STM, 2001). Saksassa on 1990-luvun puolesta vélistd ldhtien ollut
voimassa pakollinen pitkdaikaishoitovakuutus (Pflegeversichrung), jossa tyontekijén
palkasta kannetaan vakuutusmaksua 1,7 prosenttia. Téstd puolet on osoitettu tyonanta-
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jan ja puolet tyontekijan maksettavaksi. Myos eldketulosta maksetaan vastaavan sdin-
non mukaista maksua. Vakuutusmaksun suuruus riippuu siis yksilon tuloista, ei hdnen
riskistddn. Vakuutuksia hallinnoidaan sairausvakuutusrahastojen yhteydessd toimivien
hoitokassojen toimesta, ja yksildiden on mahdollista saada kolmea erilaista etuisuutta:
kotihoitopalveluita, kotihoitoavustusta tai laitoshoitoa. Kutakin etuisuutta on saatavilla
kolmessa avustuksen kokoluokassa, ja avustuksilla on mahdollista ostaa hoivaa joko yk-
sityiseltd tai voittoa tavoittelemattomalta (julkiselta) tuottajalta. Tarkednd erona esimer-
kiksi Suomen jarjestelméén on se, ettd Saksassa julkisella sektorilla ei ole lakisdateisti
vanhuspalvelujen jérjestimisvelvoitetta. Kuntien asema palvelujen tuottamisessa on
viimesijainen. Hoitovakuutuslain mukaan kunta saa tuottaa palveluja vain, jos jérjestot
tai yrittdjét eivét niité tuota.

Saksan hoitovakuutus on maan historian ensimmaéinen sosiaalivakuutusmuoto, joka ei
lahtokohtaisestikaan pyri kattamaan kaikkia kustannuksia. Vakuutuksella kattamatto-
masta kustannusosasta vastaavat palvelujen kéyttdjét tai kunnat. Edelleen on muistetta-
va, ettd osa (korkean palkkatason) vdestostd voi Saksassa jéttdytyd kokonaan lakiséétei-
sen sairausvakuutuksen ulkopuolelle ja korvata sen vapaaehtoisella sairausvakuutuksel-
la. Hoitovakuutus rahoitetaan jakojérjestelméperiaatteella.

Luxemburgissa otettiin vuoden 1999 alussa kéyttoon pakollinen hoitovakuutus (Assu-
rance Dependence). Hoitovakuutusta hallinnoi sairausvakuutuskassojen liitto. Tama4 tar-
koittaa sitd, ettd vakuutettu valitsee sairausvakuutuskassansa ja hoitovakuutuksen hal-
linnoijan samalla kertaa. Maksettavat korvaukset rahoitetaan kaikilta yksityishenkil6ilta
perittdviltd veronluonteisilla maksuilla (1prosenttia veronalaisesta tulosta), valtion ra-
hoitusosuudella (45 prosenttia kokonaiskustannuksista), sahkontuotantoon liittyvilla eri-
tyisveroilla seki sijoitustoiminnan tuotoilla. Hoitovakuutusjarjestelma ei ole rahastoiva,
vaikka laki pakottaakin vakuutusjirjestelméin yllapitiméén puskurirahastoa, jonka koko
on 10-20 prosenttia vuotuisista korvausmenoista. Vakuutusjdrjestelmédn on sijoitettava
rahaston varat lyhytaikaisiin sijoituskohteisiin, joiden tyyppi on valtion mééraama.

EU-maiden ulkopuolella ainakin Japanissa on vuonna 2000 otettu kdyttoon pakollinen
hoitovakuutus. Vakuutuskorvauksilla pyritddn kattamaan noin 40 prosenttia palvelujen
kokonaiskustannuksista. Hoitovakuutuksessa 65 vuotta tdyttdneet maksavat vakuutus-
maksun suoraan eldkkeestdén. Muilta vakuutetuilta, 40-64 -vuotiailta, maksu peritdén
lakisédéteisen sairausvakuutusmaksun yhteydessd. Vakuutusmaksutuottoja ei rahastoida,
vaan hoitovakuutuksen rahoitus perustuu jakojérjestelmddn, jossa vuotuiset korvaus-
maksut pyritdin kattamaan hoitovakuutuksen maksukertymilla.

Yhteistd Saksan, Luxemburgin ja Japanin hoitovakuutuksille on, ettd ne toimivat paa-
sadntdisesti jakojdrjestelmén puitteissa. Samoin niille on tyypillistd pyrkimys vakuute-
tun valinnanvapauden lisddmiseen, jota tosin sddnnellddn maksukatoin ja palvelusopi-
muksin.
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Tyottomyysvakuutus

Edelld esitetyn vakuutusmarkkinoiden yleisen tarkastelun perusteella voidaan arvioida,
ettd yksityinen tyottomyysvakuutus kohtaa ainakin kolmen tyyppisid ongelmia:

a) moral hazard —ongelman seurauksena suuri joukko tyontekijoistd jaa vakuutuk-
sen ulkopuolelle,

b) taloudessa on usein korkea tyGttomyysaste, joten yksittdisten henkildiden tyot-
tomyystodennédkoisyydet ovat keskendidn riippuvia aiheuttaen vaikeuksia riski-
en jakamisessa ja

c) erdiden ryhmien, kuten esimerkiksi koulunsa pééttineiden tai pitkdaikaistyot-
tomien, vakuutuksen kattavuuteen saattaa jiddéd aukkoja.

Vakuutuksenoton ldhtokohtana on yksittdisen riskid karttavan henkilon tarve suojautua
tulevilta tulonmenetyksiltd. Vakuutusmarkkinat kykenevit jakamaan riskid, mikéli yk-
sittdisten henkildiden tyottomyystodennikdisyydet ovat toisistaan riippumattomat (vrt.
kohta b). Néin ei tdysin ole, silld esimerkiksi Suomessa 1990-luvun lamaan liittynyt ta-
louden syoksykierre johti suureen madrdén lihes yhtdaikaisia irtisanomisia. Télld oli
dramaattiset vaikutukset tyottomyysvakuutusjarjestelméan rahoitustasapainoon, ja mak-
suosuuksia jouduttiin nostamaan samaan aikaan kasvaneen tyottomyyden kanssa. Si-
nénsd yksityisen vakuutusjdrjestelmén puitteissa voidaan varautua suhdannevaihteluiden
aitheuttamaan tyottomyystodennidkdisyyksien keskindiseen riippuvuuteen esimerkiksi
rahastoimalla noususuhdanteessa osa vakuutusmaksuista laskusuhdanteessa kasvavaa
tarvetta varten. Tédtd on Suomessa toteutettukin ns. EMU-puskurien avulla. Mutta esi-
merkiksi pankkijérjestelmdn sisdinen vakuusrahastointi osoittautui tdysin riittdmatto-
miksi 1990-luvun talouskriisin tuomien luottotappioiden edessa.

Informaation epdsymmetrisyydestd aiheutuvaa moral hazard -ongelmaa pidetdédn ylei-
sesti vapaaehtoisen tyottomyysvakuutuksen suurimpana ongelmana. Palautetaan mieliin
aktuaarisen vakuutusmaksun m; suuruus henkil6lle i:

(1) ==1+a)piL,

jossa p;L on henkilon odotetun tappion suuruus ja o on vakuutusyhtion hallintokulujen
ja kilpailutilanteessa tarvittavan voiton aiheuttama kustannuslisd. Yksittdisen henkilon
tyottomyystodenndkodisyys p; heijastaa kaikkia niitd ominaisuuksia, jotka vaikuttavat
hinen mahdollisuuteensa joutua tyottomaiksi. Nditd ovat esimerkiksi henkilokohtaiset
kyvyt, ammatti, sukupuoli, etninen ryhmi ja alue. Mikéli informaatio on (symmetristd)
kaikille sama ja henkildiden tyottdmyystodenndkdisyydet on vakuutusyhtion arvioita-
vissa, niin tdlloin kukin yksilo maksaa omaa henkilokohtaiseen riskiin perustuvaa va-
kuutusmaksuaan, w; (Barr, 2001).
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Epdsymmetrisen informaation seurauksena yksilolld on omista ominaisuuksistaan
enemmaén informaatiota kuin vakuutusyhtiolld. Tama informaation epdsymmetria johtaa
edelld mainittuihin adverse selection ja moral hazard -ongelmiin. Asiakaskunnan epa-
edullinen valikoituminen merkitsee tyottomyysvakuutuksen tapauksessa sitd, ettd kor-
kean ty6ttdmyysriskin omaavat pyrkivit kilvan vakuutusyhtididen asiakkaiksi, mutta
matalan riskin omaavilla ei ole vallitsevalla maksutasolla tarvetta vakuuttautua tyotto-
myyttd vastaan. Siten vakuutusyhti6illd on tarve hinnoitella joidenkin selvésti erottuvien
korkean riskin ryhmien vakuutusmaksut suuriksi tai jopa sulkea ryhmét kokonaan va-
kuutuksen ulkopuolelle. Néitd ryhmid voivat olla esimerkiksi koulunsa péattdneet tai
pitkédaikaistyottomat.

Moral hazard -ongelma syntyy pitkélti siitd, ettd yksilo voi vaikuttaa joko omaan tyot-
tomyystodennikoisyyteensd tai tappion suuruuteen. Tdméd ongelma on yhteinen sekd
julkisesti ettd yksityisesti hoidetulle vakuutusjérjestelmaille. Tyon taloustieteessd on laa-
jalti selvitetty tyottomyyskorvauksen vaikutusta tyottomyyteen (ks. esim. Atkinson ja
Micklewright, 1991). Usein kiytetyssd etsintiteoreettisessa kehikossa tarkastellaan tyot-
tomyyttd virtana, jolloin on luontevaa erottaa toisistaan sen tulo- ja ldhtovirrat. Pitkdn
aikavilin tasapainotilassa katsotaan todennékdisyyden p riippuvan pelkdstddn yksilon ir-
tisanomis- ja tyollistymistodennikoisyydestd. Siten yksilon kyky vaikuttaa niithin on
keskeinen moral hazard -ongelman ldhde. TyOnetsintéiteoria keskittyy arvioimaan tyot-
tomyyden keston perusteella arvioitua tydllistymistodennékoisyyttd. Léhtokohtana on
ollut, ettd korkea tyottdmyyskorvauksen taso nostaa kynnyspalkkaa, so. sitd palkkaa,
jolla saatu tyotarjous hyvéksytddn. Nédin se mahdollistaa perusteellisemman tyonetsin-
nén ja pidentdd tyottomyyden kestoa. Kirjallisuudessa on kdyty laajaa keskustelua siité,
pitkittdako tydttomyysvakuutus ja siihen liittyvéd korvaussuhde tyottomyysjaksoa yli sen
optimikeston, ts. onko tyottomyysvakuutuksella negatiivisia kéyttdytymisvaikutuksia.
Klassinen katsaus tdhdn kysymykseen on Atkinsonin ja Micklewightin (1991) artikkeli.
Rantala (1998) esittdd katsauksen kotimaiseen empiiriseen kirjallisuuteen ja tutkii ky-
symysti erityisesti 1990-laman aikana.

Vakuutusmarkkinoiden epdonnistuminen syntyy siitd, ettd vakuutusyhtio ei kykene ar-
vioimaan yksilon kaikkia relevantteja ominaisuuksia eikd siten pysty arvioimaan mak-
sun madrdytymisen kannalta keskeistd tyottomyystodenndkdisyyttd. Kéytannossd yksi-
16n tai tietyn ryhmén tulo- ja poistumisvirtojen estimointi on tydldstd, saadut estimaatto-
rit ovat yleensi suhteellisen epétarkkoja ja perustuvat usein suhteellisen vanhaan aineis-
toon. Siten vakuutusyhtididen pyrkimys arvioida tyottomyystodenndkdisyys tarkasti,
voi tulla siitd saatavia hyotyjéd kalliimmaksi (ts. o kasvaa yhtdlossd 1). Lisdksi yksilota-
son riskiin perustuvat vakuutusmaksut johtavat vain vahéisiin lisdhyotyihin, mikéli ty6t-
tomyysvakuutus on pakollinen. Télloin matalan riskin omaavat eivét voi jéttiytyd va-
kuutuksen ulkopuolelle ja on mahdollista hinnoitella vakuutukset keskimairdisen riskin
perusteella (Barr, 2001).

Suomessa tyottomyysturva koostuu ansiopdivdrahasta, peruspdivédrahasta ja tyomarkki-
natuesta. Valtio rahoittaa paddosin tydmarkkinatuen ja peruspédivdrahan. Ansiosidonnai-
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nen tyottdmyysvakuutus on vapaaehtoinen, ja se on jirjestetty pddasiassa ammattiliitto-
jen hallinnoimien tyottomyyskassojen kautta. Vakuutusmaksu jaetaan tyonantajien, va-
kuutetun ja kassan maksuosuuksiksi. Vuodesta 1999 alkaen valtio on rahoittanut tyot-
tomyyskassojen maksamista ansiosidonnaisista etuuksista peruspdivirahaa vastaavan
osuuden.

Voidaankin kysyd, onko pddosin vapaaehtoinen, ammattiliittojen hallinnoima tyotto-
myysvakuutusjirjestelmd verrannollinen pakolliseen sosiaalivakuutukseen. Barrin
(2001) mukaan ammattiliittojen yllépitimia laaja-alaisia tyottomyysturvajirjestelmid ei
voi pitdd aktuaarisina, riskitodennékoisyyteen ja korvaussummaan perustuvina vakuu-
tuksina, vaan ne olisi tulkittava hajautettuna ammattiliiton jdsenid koskevana sosiaaliva-
kuutuksena.

Vaikka Barr (2001) ei tarkastelekaan suomalaista jarjestelmad, niin myos meilld tyotto-
myysvakuutuksiin liittyy jakojirjestelmin piirteitd ja jirjestelméén sisdltyvdd valvontaa,
joilla moral hazard -ilmi6td voidaan lievittdd. Koska kassojen perimédn maksun suuruus
riippuu sen toimialan tai ammattikunnan keskimaéréisest riskistd, vaihtelee vakuutus-
maksu myo6s eri ryhmien vililld niiden keskimédrdisen tyottomyystodenndkdisyyden
mukaan. Siten téllaisessa hajautetussa jarjestelméssd vakuutusmaksut ovat ainakin peri-
aatteessa kiinteimmin kytkoksissd yksilon tyottomyysriskiin kuin pakollisessa koko
tyovoiman kattavassa vakuutusjirjestelmissd. Toisaalta voidaan esittdd kysymys, vé-
hentddko tdllainen ryhmékohtaisiin riskeihin perustuva ja osin aktuaarinen vakuutus te-
hokkuutta tai vertikaalista oikeudenmukaisuutta? Jos ryhmikohtaiset riskit ja siten myds
vakuutusmaksut ovat pienituloisille suurimmat ja tyomarkkinoilla heikoimmassa ase-
massa olevat maksavat korkeimpia vakuutusmaksuja, niin syntynyt tilanne ei voi olla
toivottava tulonjaon kannalta.

Téllaisissa padsdantdisesti ammattiliittojen hallinnoimissa vapaaehtoisissa jérjestelmissi
on se puute, ettd osa tydvaestd jdd vain pakollisen vihimmaisturvan (peruspdiviraha tai
tyomarkkinatuki) varaan. On kuitenkin syytéd kiinnittdd huomiota siihen tosiasiaan, etti
jarjestdytymisaste on tyypillisesti korkea juuri niissd maissa, joissa ammattiliitto hallin-
noi ansiosidonnaista tyottomyysvakuutusta (ks. Neumann ym., 1991).°

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd pddosin ammattiliittojen hallinnoimalla ansiosidon-
naisella tyottomyysvakuutuksella on selvid sosiaalivakuutuksen piirteitd. Lisdksi nédissa
jarjestelmissd vakuutusmaksut riippuvat toimialan tai ammattikunnan keskiméaaréisesta
riskisté, jolloin vakuutusmaksut sidotaan ainakin karkealla tasolla ryhmékohtaiseen ris-
kiin. Néitd ei perinteisissd sosiaalivakuutuksissa yleensd huomioida. Toisaalta, vaikka
tyontekijoiden jarjestdytymisaste on kansainvilisesti korkea ja siten myds tyottomyys-

3 Yksi selitys tille on se, ettd kassojen tarjoamat perustydttdmyysavustusta korkeammat etuudet houkutte-
levat liittyméan ammattiliittoon ja sen hallinnoimaan tydttomyyskassaan. Pehkonen ja Tanninen (1997)
arvioivat aikasarjaestimointien perusteella, ettd ansiosidonnaisten etuuksien pudottaminen tyottomyys-
avustusten tasolle olisi vihentényt jarjestdytymisastetta noin 9 prosentilla 1990-luvun alun tilanteessa.
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kassojen jasenyys, jad ansiosidonnaisen tyottomyysturvan ulkopuolelle osa tydvoimasta.
Lisédksi on tarvetta arvioida kriittisesti kysymystd, millaiset ovat tédllaisen jdrjestelmén
hallintokustannukset verrattuina esimerkiksi vastaavaan julkisen vallan hallinnoimaan
jarjestelmddn. Julkisen vallan yksin hallinnoima ansiosidonnainen tyottomyysvakuutus
on kdytdssd esimerkiksi Norjassa ja Alankomaissa.

Eliikkeet

Eldkejarjestelmélld on kolme keskeistd tavoitetta: kulutuksen tasaaminen yli elinkaaren,
vakuuttaminen ja koyhyyden lievittiminen. Koska tulevaisuus on aina epdvarma,
kamppailee eldkejirjestelmé riskin, epdvarmuuden ja epitidydellisen informaation kans-
sa. Edelld riski médriteltiin siten, ettd sithen liittyy ainakin periaatteessa estimoitavissa
(arvioitavissa) oleva potentiaalisten lopputulemien todennékoisyysjakauma. Epidvar-
muuden tapauksessa ndin ei ole asianlaita. TAima ero on jélleen kerran merkittiva, silla
aktuaarisen vakuutuksen avulla voidaan yleensd hallita riskid, mutta ei epdvarmuutta.
Koska elikejirjestelmdén liittyvit molemmat tekijét, sithen pédtee myds pitkédlti aiemmin
esitetty tyottomyys- ja sairausvakuutusten pohdinta. Epdvarmuutta syntyy ainakin kol-
mesta ldhteestd. Ensinndkin makrotalouden héirioilla on kielteinen vaikutus tuotantoon,
hintoihin tai molempiin. Toisena epdvarmuuden ldhteend ovat demograafiset shokit.
Kolmantena epdavarmuuden ldhteend voidaan mainita jarjestelmén yllapitoon liittyvat
poliittiset riskit, silld kaikki eldkejirjestelmaét riippuvat jollakin lailla tehokkaasta ja joh-
donmukaisesta valtiovallasta.

Elédkejarjestelmien perusajatuksena on, ettd yksilot vaihtavat nykyistéd tuotantoa vaateik-
si tulevaan tuotanto-osuuteen. Tdmi voidaan jérjestdd ensinndkin rahastoimalla. Tassé
eldkkeet maksetaan niistd rahastoista, joiden rahoitusvaranto on kertynyt jdsenten aika-
naan maksamista maksuista. Rahastointi voidaan edelleen jakaa kahteen ryhméén. Mak-
superusteisissa (defined contribution, DC) jirjestelmissd maksuosuus on kiinnitetty ja
eldke-etuus riippuu kokonaismaksuosuudesta ja sille kertyneestd tuotosta. Etuusperus-
teisissa (defined benefit, DB) jérjestelmissd yritys yleensd sitoutuu maksamaan tietyn
palkkakertymédn sidotun eldkeannuiteetin. Viime aikoina suosiota on saavuttanut myos
laskennallisten maksuperusteiden (notional defined contribution, NDC) jirjestelma, jos-
sa etuuksien perusteena olevia maksuja seurataan laskennallisten tilien avulla, mutta il-
man tdysiméérdistd rahastointia.

Toisen — my0s Suomessa pddasiassa kdytossd olevan — ns. jakojarjestelmén puitteissa
eldkkeet rahoitetaan verovaroilla. Jakojdrjestelmd perustuu sukupolvien viliseen impli-
siittiseen sopimuksen eli lupaukseen, jonka mukaan tyosséd kdyva sukupolvi maksaa ny-
kyisten eldkeldisten eldkkeet.

Rahoitettiinpa eldkkeet jakojérjestelmén, rahastoinnin tai niiden kombinaation avulla,
niin niissd on aina keskeisend tulevan tuotannon taso: elikkeensaajat eivét ole kiinnos-
tuneita rahasta, vaan kulutusmahdollisuuksistaan. Barr (2001) késittelee eldkekeskuste-
luun yleisesti liittyvid myyttejd ja vadrinkasityksid. Yksi nédistd myyteistd on Suomessa-



52

kin voimakkaasti esille tuotu ndkemys, jonka mukaan rahastoitu jirjestelma olisi edulli-
sempi kuin jakojérjestelma. Ndin varmasti onkin, miké&li rahastopddoman korkotuotto on
suurempi kuin ty6llisyyden ja palkkojen kasvuvauhdin summa. Tdma ei kuitenkaan vie-
13 riitd perusteluksi siirtymiseen jakojirjestelmaéstd rahastoivaan jarjestelmdin, vaan on
myo6s huomioitava jarjestelmanvaihtoon liittyvat kustannukset, vertailtava jarjestelmiin
liittyvid riskeja sekd arvioitava niiden hallinnollisia kustannuksia. Rahastointi ei ole
olemassa olevaa jakojirjestelmééd edullisempi (ns. ekvivalenssitulos), jos rahastoitavan
jarjestelmin siirtymévaiheen kustannukset otetaan huomioon (ks. Barr, 2001 tai Dia-
mond, 2002).

Siirtymékustannusten ongelma liittyy pddosin jakojérjestelmidn ensimmadisen sukupol-
ven saamaan lahjoitukseen, silld he saavat eldke-edun ilman maksuvelvoitetta edelliselle
sukupolvelle. Ensimmaéisen sukupolven saaman lahjoituksen jilkeen kaikille seuraaville
sukupolville syntyy kustannus, jota he eivit voi vilttdd. Ensimmaéiisen sukupolven saa-
ma lahjoitus voidaan muuttaa rasitteeksi (i) siirtymévaiheen elékeliisille luopumalla ja-
kojérjestelmén lupauksista, ts. eldkeldisille verovaroin maksettavista eldkkeisti; (ii) ny-
kyisille tydssdkidyville, jos he kerryttdisivit samaan aikaan sekd rahastoja ettd maksaisi-
vat veroina nykyeldkkeet; tai (iii) tuleville sukupolville rahoittamalla siirtyméavaihe jul-
kisen velanoton avulla. On siis mahdollista vaikuttaa siirtymdkustannusten maksuajan-
kohtaan, mutta ei niiden midrdan. Niin siirtyminen jakojirjestelmasti rahastoivaan jar-
jestelmédn ei itsessddn tuota paretoparannusta, ainoastaan tulonsiirron eri sukupolvien
vililla.

Barr (2001) pohtii myos sitd, millainen eldkejérjestelmain tulisi olla, jotta sille asetetut
tehtévit toteutuvat. Han pdityy esittimiin (Maailman Pankin kdyttdimén kolmen pilarin
sijasta) kolmikerroksista rakennetta, jonka ensimmaéinen kerros pyrkii koyhyyden lievit-
tamiseen pakollisen, yleensd julkisesti jérjestetyn jakojdrjestelmdn avulla. Havaitsem-
me, ettd ensimmdiisen kerroksen keskeisend sisdltond on uudelleenjako, jonka laajuus
tosin riippuu sekd maksetun eldke-etuuden (Suomessa kansaneldkkeen) suuruudesta etté
verotuksen progressiivisuudesta. Toinen kerros toimii kulutuksen tasaajana ja vakuutuk-
sena, ja se voi olla joko yksityisesti tai julkisesti hallinnoitu. Toisen kerroksen osalta
voidaan kysyd, tarvitaanko sitd ylipddtdan lainkaan ja jos tarvitaan, kuinka sen tehtévit
tulisi jarjestdd. Toisen kerroksen perusteluina on kéytetty paternalismia, myopiaa ja epé-
tdydellistd informaatiota (ks. luku 4). Kolmas kerros on yksityinen, rahastoiva ja vapaa-
ehtoinen taso, joka lisdd yksildiden valinnanvapautta.

Koulutus

Suomalaisen koulutuskeskustelun ehkd haasteellisin kysymys koskee koulutuksen ra-
hoittamista. Tdhén on ottanut voimakkaasti kantaa muun muassa ammattikorkeakoulu-
jen arviointiryhmd (OECD/OPM, 2002). Kysymysta voidaan ldhestyd esimerkiksi kou-
lutusasteen ndkokulmasta. Barr (2001) jakaa koulutuksen kahteen osaan: peruskoulu-
tukseen ja tertiddriseen ts. (korkeakoulu-) korkea-asteen koulutukseen. Barr (2001) pi-
tdytyy peruskoulutuksen osalta perinteisessé julkisesti jarjestetyssa ja pakollisessa kou-
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lutuksessa. Julkinen jirjestelmé voi vilttdd ne markkinoilla jarjestetyn vaihtoehdon kes-
keiset ongelmat, jotka liittyvét huonosti informoituihin kuluttajiin ja vdirien valintojen
aiheuttamiin suuriin kustannuksiin. Sen sijaan korkeakoulutasoisen koulutuksen osalta
markkinoiden toimivuuden kannalta keskeiset vaatimukset hyvin informoiduista kulut-
tajista ja vddrdn valinnan vdhiisistd kustannuksista toteutuvat Barrin mielestd. Han kat-
s00, ettd koulutuksella on tulevaisuudessa yhi keskeisempi merkitys tuotannontekijéna.
Siksi tarvitaan korkeakoulutason massaopetusta. Liséksi korkeakouluilta on vaadittava
korkeaa opetuksen laatua, joka saavutetaan monimuotoisella koulutusjirjestelmalla.
Téssd eri koulutusalojen kustannukset ja siten lukukausimaksut voivat vaihdella suures-
tikin alasta riippuen.

Koska massamuotoista korkeakoulujirjestelmdd ei voida rahoittaa pelkdstddn verova-
roin ja koska koulutuksesta syntyy yksityisid hyotyjd, on rahoitusta lisdttdva muista lah-
teistd. Suomen osalta keskustelussa on esitetty niin lukukausimaksuja kuin koulutusve-
roa (ks. OECD, 2002b: 61-62). Barr (2001) kytkee lisdrahoituksen opintolainoihin, joi-
den tulisi kattaa sekd lukukausimaksut ettd elinkustannukset. Lainojen takaisinmaksun
tulisi puolestaan riippua yksilon opiskelun jilkeisestd tulokehityksestd, ja niistd makset-
tavan koron tulisi vastata valtion lainakustannuksia. Toisin kuin pelkéstédén verovaroin
rahoitettavassa korkea-asteen koulutuksessa téllaisella lainajirjestelméilld olisi Barrin
mukaan my0s se etu, ettid lainajirjestelmissd ei verovaroin subventoida korkeammin
koulutettuja henkil6itd matalamman koulutustason henkildiden kustannuksella.

Barrin ndkemys verojen kautta tapahtuvasta tulonsiirrosta kouluttamattomilta koulutetuille
vaatii tdismennystd. On yleisesti tiedossa, ettd keskiméérdinen tulotaso nousee koulutustason
myoté. Siten koulutetut maksavat tulevista korkeista tuloistaan (ja eldkkeistdan) myos kou-
luttamattomia henkil6itd korkeampaa tuloveroa. Koulutuksen kustannusten oikeaa kohden-
tumista liséa vield tuloverotuksen progressiivisuus. Liséksi verotuksen avulla koulutuksesta
saatujen yksityisten hydtyjen tasaaminen jatkuu yli koko loppuién toisin kuin Barrin (2001)
esittimissi lainamallissa. Toisaalta koulutetun viestonosan maastamuutto antaa mahdolli-
suuden valttdd koulutuksen kustannukset ja voi aiheuttaa ongelmia tuloverotukseen perus-
tuvalle rahoitusjérjestelmalle.

Pohjoismaiden ja erityisesti Suomen osalta mielenkiintoinen on Barrin vdittima, jonka
mukaan valtiovalta olettaa oppilaitosten olevan homogeenisia ja siksi kohtelee niitd yh-
téldisesti ja samalla olettaa myds kaikkien koulutusohjelmien olevan samanlaisia. Oli-
vatpa tdmén pohjoismaisen jdrjestelmdn valtit mitkd tahansa, niin se ei Barrin (2001)
esittimin nikemyksen mukaan sovellu massatuotantoon korkeamman koulutuksen osal-
ta, joka vaati eriytynyttd ja hajautunutta paiatoksentekoa. Tama viite lienee kylmé suih-
ku suomalaisen korkeakoulujérjestelmén kannattajille. Luonnollisesti Barrin (2001) né-
kemyksen mukaan pohjoismaisen korkeakoulujirjestelmin tulisi olla eri oppilaitosten
rahoituksen ja toiminnan kannalta homogeeninen. Kysymys kuuluukin, onko ndin?
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Yhtend Barrin esittimén analyysin heikkoutena on se, ettei keskiasteen koulutusta tar-
kastella lainkaan. Missd méairin korkea-asteen osalta esitetyt nikokohdat pétevit myos
sithen? Téatd laiminlyontid voi selittdd keskiasteen koulutuksen védhdisempi merkitys
Isossa-Britanniassa. Pohjoismaissa ja Saksassa sen rooli on ollut perinteisesti térkea.

3.3. Sosiaalivakuutus vai verotus

Arkikeskustelussa sosiaalivakuutusmaksuja ja veroja pidetddn usein tyystin eri asioina.
Edelld todettiin, ettei ndin valttimatti ole: mitd enemmaén maksut ja etuisuudet eroavat
toisistaan, sitd enemmaén sosiaalivakuutus on uudelleenjakavan veronjérjestelmén kal-
tainen. Lisdksi arkikeskustelussa usein sekoitetaan keskenddn veron kohtaanto, ts. sen
lopullinen maksaja, ja sen hallinnollinen tilittdja. Edelleen tasapainoisen budjetin koh-
taantovaikutuksia tarkasteltaessa olisi syytd korostaa molempien sekd verojen ettd sosi-
aalietuisuuksien merkitysta (ks. esim. Atkinson, 2002).

Yleensd ei kiinnitetd lainkaan huomiota verojen ja etuisuuksien institutionaaliseen ym-
péristoon. Veroja voidaan kerété usealla eri tavalla ja my0s samasta tulolédhteesti useaan
kertaan. Samoin ne voidaan liittdd budjettimenoihin (etuisuuksiin) eri tavoin. Vero voi
olla korvamerkitty. Vero voidaan kerdtd myds sosiaalivakuutusmaksuna, joka tarjoaa tu-
levaisuudessa oikeuden tiettyihin etuisuuksiin. Lisdksi yksityisen elidkejarjestelmén pa-
kollinen (vakuutus)maksu voidaan tulkita verona.

Taulukko 1 kuvaa erilaisia institutionaalisia rakenteita Atkinsonin esittdmén jaottelun
perusteella. Siitd havaitaan, ettd sosiaalivakuutuksen osalta on kolme mahdollista kyt-
kentdd. Ensinndkin sosiaalivakuutuksen voi tarjota jokin julkisen sektorin instituutio
suoraan. Toiseksi sen voi tarjota jokin voittoa tavoittelematon organisaatio, esimerkiksi
ammattiliitto tydttomyysvakuutuksen osalta. Kolmanneksi se voidaan tarjota yksityises-
ti, esimerkiksi yksityisten vakuutuslaitosten toimesta, kunhan valtiovalta on mairénnyt
maksun pakolliseksi. Samankaltainen jaottelu on esitetty myos SOMERA-toimikunnan
taustaraportissa (STM, 2002b).
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Taulukko 1. Sosiaalivakuutusjérjestelmin rahoitustavat

Rahoitustapa

Rahoituksen ja etujen yh-
teys

Politiikkavaihtoehdot

Yleinen vero

Ei yhteytté

Korvamerkitty vero/maksu

Ei yhteyttd yksilotasolla

Yhteys maksutuottojen ja koko-
naismenojen valilla

Sosiaalivakuutusmaksu: julki-
nen instituutio

Yhteys yksilotasolla:
Yksil6llé oikeus etuisuuteen
ja etuustaso (joko aktuaari-
nen tai uudelleenjakava)

Hallinnoijana
tyOnantaja/tyontekijat; ulkois-
taminen

Sosiaalivakuutusmaksu: Am- | Yhteys yksilotasolla: aktu- | Sdantely

mattiliitot tai voittoa tavoitte- | aarinen tai uudelleenjakava

lemattomat yhteisot

Pakolliset maksut: yksityinen | Yhteys yksil6tasolla: Saintely;

tuotanto aktuaarinen kytkentd julkisen sektorin mui-
hin jérjestelmiin;

Valintamahdollisuus yksityisen
ja julkisen/muiden ohjelmien
valilla

Vapaacehtoiset maksut: yksi-
tyinen tarjonta

Yhteys yksilotasolla: aktu-
aarinen

(Saantely)

Lahde: Atkinson (2002), tekijéiden modifioimat typologiat.

Hahmotellaan seuraavaksi suomalaista sosiaalivakuutusjérjestelmid sen rahoituksen né-

kokulmasta. Taulukko 2 kuvaa eri menojen suhteellisia osuuksia. Vuonna 1999 suurin

menoerd ovat vanhuusmenot, joiden osuus on yli 30 prosenttia kaikista sosiaalimenoista
ja noin 8 prosenttia bruttokansatuotteesta. Seuraavaksi suurin luokka ovat sairausmenot,

jotka ovat hieman alle 25 prosenttia sosiaalivakuutusmenoista ja noin 6 prosenttia

BKT:sta. Toimintarajoitteisuus- sekéd perhe ja lapsi -menot muodostavat kumpainenkin
yli 12 prosenttia kaikista sosiaalimenoista ja ovat noin 3 prosenttia BKT:sta. Tyotto-
myysmenot ovat noin 10 prosenttia sosiaalimenoista ja 2,5 prosenttia BKT:sta.

Taulukko 2. Sosiaalivakuutusmenojen suhteelliset osuudet ja rakenne.

% sosiaalimenoista % BKT:sta
1999 2002** 1999 2002**

Sairaus 224 23,6 6,1 6,1
Toimintarajoitteisuus 13,8 12,8 3,7 33
Vanhuus 30,3 32,0 8,1 8,3
Lesket ja muut edunsaajat 3.9 3,9 1,0 1,0
Perhe ja lapset 12,4 11,3 33 2,9
Tyottomyys 10,9 10,4 2,9 2,7
Asuminen

Sosiaalinen syrjéytyminen 1,2 1,1 0,3 0,3

Léhde: STM (2002a).
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Taulukossa 3 on puolestaan tarkasteltu keskeisten suomalaisten sosiaalivakuutusten ra-
hoitusosuuksia tyonantajan ja vakuutetun ndkokulmasta. Oheinen eldke- ja sosiaali-
vakuutusmaksujen jako ei ole riittdvan tarkka tai kattava taulukon 1 rahoitusmuotojen
tarkasteluun. Liséksi maksujen lopullinen kohtaanto riippuu sekd kysynnédn ja tarjonnan
joustoista. Siten vakuutusmaksujen kohtaanto jéd epdselvéksi samoin kuin niiden mah-
dollinen veronluonteisuus. Ndiden arvioimiseen tarvittaisiin tietoa etuuksien méérdyty-
misesta.

Taulukko 3. Keskimaaréiset eldke- ja sosiaalivakuutusmaksut.

1994 1996 1998 1999 | 2000 2001* | 2002**
TYONANTAJAT
Kansaneldkevakuutus 3,41 3,45 3,25 3,21 3,16 3,00 2,6
Sairausvakuutus 1,91 2,05 1,74 1,70 1,69 1,69 1,7
Tyo6ttomyysvakuutus 5,40 2,90 2,81 2,78 2,53 2,27 2,1
Tyoelakevakuutus 15,60 | 16,80 | 16,80 | 16,80 | 16,80 16,60 16,8
Kuntien eldkevakuutus 1890 | 21,00 | 21,20 | 21,40 | 21,70 22,20 224
VAKUUTETUT
Palkansaajat 8,32 7,70 7,60 7,55 7,20 6,70 6,7
Kansaneldkevakuutus 1,55 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,0
Sairausvakuutus 1,90 1,90 1,50 1,50 1,50 1,50 1,5
Tyo6ttomyysvakuutus 1,87 1,50 1,40 1,35 1,00 0,70 04
Tydeldakevakuutus 3,00 4,30 4,70 4,70 4,70 4,50 4.4
Eldkeldiset (eliketuloista) | 7,45 4,90 4,20 3,90 3,20 2,70 1,9
Kansanelikevakuutus 2,55 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Sairausvakuutus 4,90 4,90 4,20 3,90 3,20 2,70 1,9

Lahde: STM (2002a: s. 201). Luvut ovat keskiarvoja. Vakuutusten tismennykset ja por-
rastukset 10ytyvét alkuperdisestd julkaisusta.

Sosiaalivakuutusmaksujen kertymi médrdytyy taulukossa 3 esitetyn maksuprosentin ja
vastaavan maksu- tai tulopohjan perusteella. Eri sosiaalivakuutusjirjestelmissd maksu-
pohjien laajuus tai kattavuus vaihtelee. Suomessa sosiaalivakuutusmaksujen kanto on
keskitetty kolmeen padryhmiin, joista tydeldkemaksut muodostavat yhden, tapaturma-
ja ryhméhenkivakuutusmaksut sekd tyottomyysvakuutusmaksu toisen ja kansaneldke- ja
sairausvakuutusmaksut kolmannen ryhmén (STM, 2002b). Taulukon 1 kannalta tdma
jaottelu ei ole kovin informatiivinen, vaan huomiota olisi kiinnitettivd enemmaén jarjes-
telmén hallinnointiin. Kuvaavaa Suomen sosiaalivakuutusjérjestelmille on se, ettd niitd
hallinnoivat hyvinkin erilaiset instituutiot: KELA (kansaneldkevakuutus, sairausvakuu-
tus), ammattiliitot (tyottomyysvakuutus) ja yksityiset vakuutusyhtiot (tydeldkevakuu-
tus). Nainkin erilaiset institutionaaliset ratkaisut ovat ilmeisen selvésti historiallisen ke-
hityksen myo6td syntyneiden kompromissien tuloksia. Voidaan luonnollisesti kysyé, syn-
tyisikd hallinnoinnin keskittdmisestd mittakaavaetuja. Itse sosiaalivakuutuksen luonteen
ndkokulmasta hallinnoivan instituution merkitysté ei pidd kuitenkaan liioitella, silld tau-
lukon 1 perusteella sosiaalivakuutus voi edelleen olla joko aktuaarinen tai uudelleenja-
kava.
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Edelld todettiin, ettd sosiaaliturva koostuu kolmesta osa-alueesta: kdyhyyden poistami-
seen tdahtddvistd tulosidonnaisista sosiaaliavustuksista, elinkaaren yli tapahtuvasta tulon-
tasauksesta sekd madrityille nimetyille ryhmille suunnatuista tulonsiirroista, ns. katego-
risista menoista (sosiaalivakuutus). Suomen sosiaalimenojen kehitysti ja sosiaaliturvan
rahoituksen turvaamista pitkdlld aikavililli selvittinyt toimikunta (ns. SOMERA-
toimikunta, STM, 2002c) ehdottaa, ettd toimeentuloturvaa selkeytetddn siten, ettd asu-
misperusteinen vdhimmadisturva rahoitetaan veroilla, pakollinen ansioturva tydnantajan
ja tyontekijoiden lakisditeisilla maksuilla ja tdydentdva yksilollinen turva vapaaehtoisin
maksuin. Rahoituksen ja etuuksien vilisen kytkennédn ldpindkyvyyden parantaminen
vihentdd verotuksen kielteisid kayttdytymisvaikutuksia, kun sosiaalivakuutusmaksut
koetaan pikemminkin vakuutussddstdmisend kuin veroina.”

Sosiaaliturvan kolmen osa-alueen kannalta viesti on selked; perusturva ja tulosidonnai-
set sosiaaliavustukset sdilyvét edelleen verovaroin rahoitettavina ja luonteeltaan uudel-
leenjakavina.

Pakollisen ansioturvan osalta — olipa se yli elinkaaren tapahtuvia tulonsiirtoja tai tulon-
menetyksid aiheuttavilta riskeiltd suojautumista — SOMERA-toimikunta lisdisi vakuu-
tusmaksujen aktuaarisuutta eli vahvistaisi ns. vakuutusperiaatetta, jossa saadut etuudet
on kiintedsti kytketty maksettuihin vakuutusmaksuihin (STM, 2002c¢). Sosiaalivakuutus-
ten osalta maksun, riskin ja etuuden vilisen yhteyden lisdémistd perustellaan kannusta-
vuuden parantumisella. Télloin ajatellaan, ettd yksilo- tai yrityskohtaisen sosiaalivakuu-
tusmaksun kaytolld verokiila pienenee nykyisestd, koska maksut vastaavat tarkemmin
tulevien korvausten nykyarvoa. Siten yksilo- tai yrityskohtaiset vakuutusmaksut védris-
tdisivit valintoja vihemmaén kuin kollektiivinen ja kaikille yhtdldisin perustein méaarétty
maksu (ks. STM, 2002c).

Suotuisten kannustinvaikutusten liséksi sosiaalivakuutuksen ja uudelleenjaon eriyttdmi-
selle on esitetty myos toinen perustelu. Breyer ja Haufler (2000) esittivét, ettd siirtdmal-
14 sairausvakuutusjérjestelmédn liittyvd uudelleenjakotehtivd pelkdstddn verojérjestel-
mén hoidettavaksi voidaan saavuttaa kahdenlaisia tehokkuusetuja. Yhtdéltd voitaisiin
viahentdd vakuutussopimuksiin ja vakuutusmaksuihin liittyvid kielteisid kannustinvaiku-
tuksia, kuten juuri edelld todettiin. Toisaalta uudelleenjakoon liittyvét tavoitteet voitai-
siin hoitaa yleisen verojérjestelmén puitteissa valitsemalla vdhiten kdyttdytymistd vai-
ristdvét keinot. Tdlloin jérjestelmin verokiilojen aiheuttamat kokonaiskustannukset oli-
sivat pienemméit, ja samalla julkisen rahoituksen varjohinta olisi alhaisempi. Sekd kan-
nustinvaikutus ettd verotuksen viiristdvin vaikutuksen pienentdminen néyttdisivét tu-
kevan ajatusta sosiaalivakuutusten aktuaarisuuden lisddmisestd ja samalla uudelleenjaon
vihentdmisestd. Epitidydellisen informaation olosuhteissa ei ole kuitenkaan selvii, ettd
julkisen vakuutustarjonnan ja uudelleenjaon eriyttiminen olisi valttaiméttd edullista. Lu-
vussa 4 esitetddnkin perusteita sille, milloin yksityishydodykkeen (tdssd vakuutuksen)
julkinen tarjonta voi olla osa sellaista uudelleenjakopolitiikkaa, joka on tehokkaampi
yksildiden kannustinrajoitteiden kannalta.



58

Mielenkiintoinen lisdpiirre on asiakkaalta keréttdvien kdyttomaksujen kehityssuunta.
Sosiaalivakuutuksen yhteydessd kdyttomaksuja voidaan perustella esimerkiksi keinona
hillitd moral hazard —ongelmaa. Toisaalta kasvavat kdyttomaksut heikentévit niiden va-
kuutusluonnetta. Taulukossa 4 on kuvattu eri menoluokkien osalta niistd kerittyja kayt-
tomaksuja. Niiden osuus on 1990-luvulla kasvanut vain vanhusten laitospalveluissa.
Toisaalta keréttyjen maksujen méédrd on kaksinkertaistunut sitten vuoden 1990 (ks.
STM, 2002b). Voiko tdmén perusteella tehdd sen tulkinnan, ettd vakuutusominaisuus
olisi heikentynyt, on avoin kysymys.

Taulukko 4. Kéyttomaksutulojen kehitys kunnallisessa sosiaali- ja terveyspalveluissa
1990-luvulla

1994 1996 1998 1999

Sosiaali- ja terveystoimi yhteensé
Kustannukset, milj. euroa 10339 10705 10840 10973
Maksutulot. milj. euroa 973 1008 920 951
Maksutulot, % kustannuksista 9.4 9.4 8,5 8,7

Siitd
Erikoissairaanhoito

Maksutulot, % kustannuksista 7,5 6,9 5,5 5,8
Perusterveydenhuolto

Maksutulot, % kustannuksista 11,9 11,6 11,1 11,3
Lasten péivéhuolto

Maksutulot, % kustannuksista 14,9 15,2 15,4 15,3
Vanhusten laitospalvelut

Maksutulot, % kustannuksista 16,9 17,9 19,3 19,8
Kotipalvelu

Maksutulot, % kustannuksista 13,2 13,1 14,4 13,6
Muut vanhusten ja vammaisten palvelut

Maksutulot, % kustannuksista 10,8 10,0 10,3 9.8

Lahde: STM (2002a: taulukko 12, s. 159).

4. Julkinen tarjonta ja/tai julkinen tuotanto

Julkinen sektori ei juuri missdén maassa rahoita suoraan kodinkoneiden, videopelien, le-
lujen tai huonekalujen kulutusta. Sen sijaan useissa maissa silld on merkittdva rooli kou-
lutuksen, terveydenhoidon ja erilaisten hoivapalvelujen rahoituksessa ja tuotannossa.
Kehittyneissd maissa ndiden palvelujen osuudet eivdt kovin paljon poikkea tosistaan.
Niiden osuus BKT:sta on varsin korkea, yleensd 15-20 prosenttia. Sen sijaan Ruotsissa,
Norjassa ja Tanskassa julkinen sektorilla on nédiden palvelujen tuottajana selvdsti suu-
rempi rooli kuin muissa maissa. Tastd syystéd julkisen sektorin koko tyodllisyydesté las-
kettu osuus on huomattavasti korkeampi ndissa pohjoismaissa kuin Suomessa ja muissa
OECD-maissa.
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On téirkedd tehdd ero julkisen sektorin tarjonnan tai rahoituksen ja julkisen tuotannon
valilla. Julkinen sektori voi verotuksella rahoittaa palveluja tuottamatta niitd itse. Tai,
kuten pohjoismaissa pddsddntoisesti, tuotanto tapahtuu julkisen sektorin toimesta. On
hyvé muistaa, ettd ndiden palvelujen julkinen rahoitusosuus ei ole aina ollut ndin korke-
alla tasolla. Esimerkiksi vuonna 1960 julkisen rahoituksen osuus terveydenhuoltome-
noista oli Suomessa 59 prosenttia ja vuonna 1980 79,6 prosenttia. Tdmin jélkeen tuo
osuus on pysynyt ldhes ennallaan tai pikemminkin lievisti laskenut. Vuonna 1998 julki-
sen rahoituksen osuus oli 76,2 prosenttia. (Terveyspalvelujen kustannukset ja rahoitus
Suomessa, 1960-98: s. 23). Pohjoismaissa julkisen rahoituksen osuus oli vuonna 1992
keskiméérin 85,4 prosenttia ja OECD-maissa 76,2 prosenttia. Pohjoismaista julkisen ra-
hoituksen osuus oli suurin Norjassa ja pienin Suomessa.

Pohdimme erikseen terveydenhoidon ja hoivapalvelujen julkista tarjontaa (rahoitusta) ja
julkista tuotantoa. Voimme aluksi esittdd normatiivisen kysymyksen. Miksi julkisen
sektorin tulisi tarjota (rahoittaa) néitd palveluja? Miksi markkinat eivdt hoida kaikkien
ndiden palvelujen tarjontaa? Ovathan ne pddsdintdisesti yksityishyodykkeitd. Meiddthdn
on opetettu, kiitos taloustieteen perusoppikirjojen ensimmadisten lukujen, ajattelemaan,
ettd markkinat ovat luontevin ja tehokkain tapa tarjota ja jakaa yksityishyodykkeita.
Tédmin jdlkeen pohdimme perusteluja julkiselle tuotannolle. Lopuksi kisittelemme jul-
kisen sektorin tarjontaa poliittisen talouden kysymyksend. Miksi yksityishyddykkeiden
julkinen tarjonta on sellaista, kuin me sen useissa maissa havaitsemme olevan?

Julkisen sektorin tarjoamien yksityishyodykkeiden ominaispiirteitd

Onko julkisesti tarjotuissa yksityishyddykkeissé jotain yhteisid yleispiirteitd, joilla ne
voidaan erottaa tavanomaisista yksityishyodykkeistd? Julkisesti tarjotuissa palveluissa
voi havaita seuraavia ominaisuuksia:

(1) Naitd palveluja on vaikea jdlleenmyyda. Niiden siirtdiminen ihmiselté toiselle
on kiytdnnossd mahdotonta. Henkilon on vaikea, joutumatta kiinni, siirtda
koulutus — tai laitospaikkaansa jollekin toiselle. Tdstd syystd nditd palveluja
voidaan jakaa ihmisille suoraan.

(i1) Palvelut vaikuttavat vilittdomdmmin kuin muut hyédykkeet ihmisten kykyyn
toimia yhteiskunnassa ja erityisesti tyomarkkinoilla. Dasgupta (1986) puhuu
positiivisten vapauksien hyddykkeistd. Hén sisdllyttdd ylld mainittujen hyvin-
vointipalvelujen lisdksi ravinnon, asumisen, vaatetuksen ja oikeuspalvelut nii-
den luetteloon. Tallaisten hyddykkeiden riittivéd saatavuus ei saisi riippua ih-
misten maksukyvystd. Vaikka ravinto ja vaatetus ovat perustarpeita, ei niiden
tarjonta yksityisten markkinoiden kautta synnytd erityisid ongelmia kehitty-
neissd maissa. [hmisten makujen erilaisuus osaltaan vihentéé tarvetta puuttua
ravintoon ja vaatetukseen. Positiivisten vapauksien késite on myds ldhelld Se-
nin Capability to function-kédsitettd. Sen méérittelee toimimisen henkilén saa-
vutuksina; mitd hdn onnistuu tekeméddn ja olemaan. Konkreettisempi tapa ku-
vata capability-késitetd on tulkita se erdénlaisena suhteena henkilon taloudel-
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listen voimavarojen (tulojen ja varallisuuden) ja hénen tarpeidensa vililld: mi-
td hdn pystyy tekemédén, kun hidnen tarpeensa tiedetddn. Senin ja Dasguptan
ajattelu asettaa julkiselle sektorille merkittivéin vastuun ihmisten toiminta-
mahdollisuuksien edistdmisesti ja yllapitdimisesta.

(i11)) Hyodykkeet ovat luonteeltaan sellaisia, ettd niiden tuotanto on hyvin tydval-
taista. Pohjoismaissa tdstd on ollut seurauksena julkisen sektorin korkea tyol-
lisyysosuus.

Selittdvatko ndma ominaisuudet, miksi julkinen sektori tarjoaa nditd hyddykkeita?

Julkinen tarjonta tapahtuu joko ilman kdyttdmaksua tai maksu on nimellinen eiké liity
palvelun tuotantokustannuksiin. Edellisessd tapauksessa tarvitaan jonkinlaista maara-
sadnnostelyd. Esimerkkejd tdstd ovat joko tasasuuruinen kulutuskiintid, tarveharkinta,
tulosidonnainen tai maksuseteleihin perustuva jarjestelma.

Kuluttaja voi joissakin tapauksissa tdydentdd julkisesti tarjottua mairédd ostamalla lisaa
yksityisiltd markkinoilta (topping up). Esimerkiksi terveydenhoidossa timé on mahdol-
lista. Tarkastelemme seuraavassa markkinoiden roolia julkisen tarjonnan rinnalla. Kay-
tossd on ollut kaksi eri keinoa. Julkista tarjontaa voidaan tdydentdd yksityiselld tarjon-
nalla ja julkisen tarjonnan kéytostd voidaan kokonaan luopua. Suhteellisen yhdenmu-
kainen ja tasalaatuinen tarjonta on leimallista julkiselle terveydenhoidolle. Tdéméa luo
thmisten erilaisuudesta juontuvia paineita jarjestelmélle. Karkeistaen paineita synnytta-
vit seka kéyttdjien véliset tuloerot ettd erot heidén preferensseissdin. Esimerkiksi hyvin
informoidut terveydenhuollon asiakkaat saattavat usein pitid hoitoa, jonka he saavat yk-
sityisiltd markkinoilta julkista hoitoa parempana. Julkisesta terveydenhoidosta vetdyty-
minen on tietysti mahdollista vain, jos on mahdotonta kuluttaa samanaikaisesti sekd yk-
sityistd ettd julkista tarjontaa. Talloin kuluttaja menettdd julkisesti tarjotun mééran hy-
viksymalld yksityisen vaihtoehdon. Esimerkiksi syddmen ohitusleikkaus on tdllainen
joko tahi tilanne. Ohitusleikkaus Mehildisessé sulkee pois saman leikkauksen julkisessa
sairaalassa (opting out). Tai opiskelu yksityiskoulussa estdd samanaikaisen opiskelun
julkisessa koulussa.

Usein ratkaiseva ero terveydenhoitopalveluissa on siind, ettd yksilo péaédsee yksityisessa
vaihtoehdossa hoitoon vilittomasti ilman jonottamista. Tarjotun palvelun laatu, jonotus-
aika, on siis niitd erottava tekijd. Julkisen sektorin palveluista vetdytyjit parantavat tie-
tenkin alkuvaiheessa jiljellejddvien hoitomahdollisuuksia, koska kiintedd terveydenhoi-
tobudjettia on jakamassa aiempaa pienempi joukko. Sen sijaan pidemmaén péélle tilanne
voi muuttua epédedullisempaan suuntaan, koska julkisen tarjonnan poliittinen kannatus
voi huveta ja niin sithen suunnattuja resursseja leikataan entisestdén. Tallainen kierre
voi jatkua aiempaa niukemman palvelutarjonnan suuntaan.

Julkisen terveydenhoidon tidydentdminen yksityiselld on vaihtoehto, joka on useissa
maissa kdytossd. Niissd julkisen sektorin roolina on tarjota sairausvakuutukseen perus-
tuva rahoitusjirjestelmd, ja yksityiset markkinat puolestaan hoitavat terveydenhuolto-
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palveluiden tuotannon ja tarjonnan. Amerikkalaisessa terveyspoliittisessa keskustelussa
on ollut esilld malli, jossa julkinen sektori tarjoaa sairausvakuutuksen minimitason ja
ihmisilld on vapaus tdydentdd yksityiselld vakuutuksella julkista vakuutusturvaa. Ehdo-
tusta ei ole sellaisenaan vield missdén kokeiltu. Se on enemminkin ndhtévi yritykseni
paikata kriisissd olevaa yksityistd sairausvakuutusmallia, joka on ollut kidytdssd Yhdys-
valloissa (ks. luku 3.2).

Maksupolitiikka

Kayttomaksut ovat julkisen sektorin, valtion ja kuntien, budjettien kiristyessd saaneet
aiempaa suurempaa huomiota sekéd puheissa ettd kdytannossd. Maksutulojen osuus kai-
kista kuntien sosiaali- ja terveystoimen kustannuksista oli vuonna 1994 9.4 prosenttia ja
vuonna 1999 8,7 prosenttia (Sosiaaliturvan suunta 2002: Taulukko 12). Toisin kuin eh-
ka kuvitellaan, ei maksujen osuus kustannuksista ole kasvanut. Sen sijaan eri palvelujen
vdlilldi on melkoisia eroja. Suurin maksutulo-osuus on vanhusten laitospalveluissa.
Vuonna 1994 niiden osuus oli 16,9 prosenttia. Vuonna 1999 tdmaé oli noussut noin 20
prosenttiin. Vaikka maksujen osuudet kokonaiskustannuksista eivét ole suuret, voivat ne
joidenkin ihmisten osalta olla hyvin tuntuvat heiddn maksukykyynsé verrattuna. Julkis-
ten palvelujen kdyttomaksuihin on kytketty sekd tulo- ja varallisuussidonnaisuutta etti
tarveharkintaa. Maksujen, aivan kuin verojen, kdytolld on pyritty kolmeen keskeiseen
tavoitteeseen; tulojen kerddmiseen, uudelleenjakoon ja kysynnén ohjailuun. Mutta hin-
noittelujirjestelmét erilaisine maksukattoineen, jotka edellyttavét tdsmillista tietoa tar-
peista, tuloista ja varallisuudesta, eivdt ole useinkaan hallinnollisesti halpoja. Toinen
ongelma liittyy kédyttomaksujen ja verotuksen sekd sosiaalietujen yhteisvaikutukseen,
tuloloukkujen syntymiseen. Hyvin monimutkaisella ja siten myos hallinnollisesti kalliil-
la hinnoittelulla menetetddn niitd liiketoimikustannusetuja, joita enemmain tai vihem-
mén tasasuuruinen julkinen tarjonta tuo mukanaan. Hallinnolliset kustannukset ja vir-
heet voivat aiheuttaa epdoikeudenmukaista kohtelua ja asiakkaille henkil6kohtaisia kus-
tannuksia. Voi olla jopa niin, ettd nimé haitat aiheuttavat tuloloukkuja hankalampia on-
gelmia.

Maksupolitiikkaa kisittelevissé asiakirjoissa, kuten Sosiaaliturvan suunta 2002, koroste-
taan kdyttomaksujen ohjaavaa vaikutusta. Tarkoitetaanko tilld hintamekanismin kayttoa
kulutuksen ohjailussa vai kulutuksen vidiristymien oikaisua? Vai heijastavatko ne oma-
vastuun kasvua? Erityisesti vanhusten laitoshoidon maksutulojen osuuden kasvu nostaa
esiin kysymyksen, ollaanko rapauttamassa koko sosiaalivakuutuksen periaatetta?

4.1. Perusteluja julkiselle tarjonnalle

Julkiselle tarjonnalle on vuosien kuluessa esitetty lukuisia perusteluja. Erds varhaisim-
mista perusteluista vetoaa ns. meriittihyodykkeeseen tai paternalismiin. Meriittihyodyk-
keilld tarkoitetaan sellaisia hyddykkeitd, joiden kuluttamisen tarpeellisuutta kuluttaja ei
joko osaa valttimattd itse ajoissa pdattdd tai joiden arvioimiseen hénelld ei ole riittdvaa
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tietoa tai ymmarrystd. Tdmédn seurauksena meriittihyodykkeiden kulutus jdi alle sen ta-
son, mikd olisi suotavaa. Rikkaamman pitdisi antaa kdyhemmélle euro, jos tuo euro
pannaan koulutukseen tai terveydenhoitoon eikéd urheilun tai muun viihteen kulutuk-
seen. Koulutus- ja terveydenhoitopalvelut ovat yleisimmin kéytettyjd esimerkkejd me-
riittihyodykkeista. Tiettyd koulutustasoa pidetdédn kaikille hyvédna riippumatta siitd, mita
lapset itse tai heiddn vanhempansa haluaisivat. Vanhuuselédkettékin voi perustella sillé,
ettd ihmiset eivdt omatoimisesti sdésté riittdvidsti tulevaisuuttaan varten. Huoli vanhus-
vdeston kOyhyydestd johtaa samankaltaiseen perusteluun. Tietysti voidaan kysya, ovat-
ko ikddntyneet koyhét erityisasemassa muihin kdyhiin verrattuina.

Toisaalta monet ekonomistit suhtautuvat meriittihyddykeperusteluihin varsin epdilevai-
sesti. He uskovat kuluttajan suvereniteettiin. Heiddn mukaansa julkisella vallalla ei ole
oikeutta kertoa kenellekdén, mitd hénen tulisi tietyissd asioissa tehdd. Kuluttajan suve-
reniteettia korostavalla nikemykselle on vihemmaén perusteita koulutuspaitosten osalta,
jossa kysymys on siitd, kumpi tekee paitokset lasten puolesta, vanhemmat vai julkisen
valta. Paternalismi on véistimitonti. Itse asiassa vanhusten hoidossa on ylldttivén pal-
jon samoja piirteitd. Tosin siind paternalismi on kéénteistd, aikuiset lapset tekevit pdé-
toksid vanhempiensa puolesta.

Positiivisiin ulkoisvaikutuksiin vetoaminen, esimerkiksi lukutaidon poistamisessa tai
kulkutautien ehkiisemisessd, saa varsin laajaa vastakaikua. On kuitenkin hyvi syy
epdilld, ettei ulkoisvaikutuksiin nojaava perustelu ole sittenkdén kovin keskeinen esi-
merkiksi sosiaalipalveluissa. Tosin edelld tehty huomautus maksupolitiikan ohjailevasta
roolista saattaisi viitata toiseen suuntaan. Vai onko néin?

Liiketoimikustannukset voivat olla merkittdvd osa joidenkin hyoddykkeiden tarjonnan
kokonaiskustannuksista. On toki selvéi, ettd useimmilla yksityishyddykkeilld nuo kus-
tannukset ovat pienid. Mutta esimerkiksi joissakin vakuutuksissa hallinnollisten kustan-
nusten osuus on jopa 15 prosenttia vakuutusmaksuista. Yksityisten eldketilien kiyttoa
on ehdotettu monissa maissa oivana keinona helpottaa tulevia elikeongelmia. Toisaalta
Diamond (2002) on vasta-argumenteissaan korostanut tilijérjestelmien hallinnollisia
kustannuksia. Kuten ylld todettiin, yhtend julkisen jirjestelmén etuna on se, ettd hallin-
nolliset kustannukset ovat alhaiset. Haittana taas on pidetty sitd, ettd valinnan mahdolli-
suudet kaventuvat. Téstd aiheutuva haitta on tietysti pieni, jos myds erot preferensseissé
ovat pienet. Tatd kantaa tukee myos Weitzmanin (1977) kuuluisa tulos, joka voidaan ki-
teyttdd seuraavasti: Maailmassa, jossa tuloerot ovat suhteellisesti suuremmat kuin erot
tarpeiden vililld, madrdsddnnostelyyn perustuva jdrjestelmd tuottaa oikeudenmukai-
semman allokaation.

Tulonjakoa onkin pidetty tirkednd perusteena koulutuksen, terveydenhoidon ja hoiva-
palvelujen julkiselle tarjonnalle. Monet kuitenkin vierastavat tulonjakoperusteluja. Mik-
si julkisen vallan pitiisi taata kaikille vihimmaiseldke tai pddsy terveydenhoitoon ja
koulutukseen? Ovathan ndmd paddsdantdisesti yksityishyddykkeitd, joiden osalta tulisi
kunnioittaa ithmisten omia preferenssejd. Eihédn juuri kukaan vaadi, ettd kaikki hyodyk-
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keet tulisi jakaa tasan. Miksi télloin joidenkin hyddykkeiden kulutus tulisi olla sama
kaikille? Jos yksilo ei halua sdéstda eldkettddan varten, miksi hinet tulisi pakottaa sithen?
Jélleen tdllaiset ndkemykset ovat huonommin perusteltuja koulutuksen osalta, jos koulu-
tettava ei itse tee paédtoksid. Kansanelidkkeen ja julkisen terveydenhoidon tarjonnassa on
perimmiltddn kysymys vakuutusturvasta. Ndiden jdrjestelmien avulla kaikille taataan
paidsy vakuutuksen piiriin. Vakuutusmarkkinat ovat kaukana ideaalisista tiydellisen kil-
pailun markkinaolosuhteista (ks. luku 3.1). Silld muuten vakuutus olisi otettava jo syn-
tymihetkelld tai jopa ennen sitd (ei-terveiden vanhempien varalta). Ongelman ratkaisee
terveydenhoidon ja eldkejdrjestelmin osalta kaikki henkildt kattava sosiaalivakuutus.

Tobin (1970) on esittdnyt hyodykekohtaisen egalitarismin perusteluna tiettyjen hyddyk-
keiden yhtéldiselle tarjonnalle. Keskeistd tdssé ei ole tulojen tasaisuus, vaan tasa-arvo
tulisi olla tiettyjen hyddykkeiden kdyton suhteen. Nididen jakamista ei tulisi alistaa
markkinoille. Monet uskovat, ettd ddnioikeuden tulisi olla kaikille yhtdldinen. Emmehén
salli, ainakaan periaatteessa, ettd yksilot voisivat ostaa tai myyd4 d4nid. Se, miten eril-
ladn poliittinen areena on pysytellyt markkinapaikasta, on oma tarinansa. Monen mie-
lestd terveydenhoito ja useat hoivapalvelut soveltuvat erinomaisesti hyddykekohtaisen
egalitarismin piiriin. Mutta jotkut tulkitsevat timéankin periaatteen osaksi paternalismia.
Toisaalta hyddykekohtainen egalitarismi voidaan liittdd osaksi sellaisia yleisid oikeu-
denmukaisuusperiaatteita, kuten Rawlsin perushyddykeindeksi tai Senin capability to
function-kasite.

Oikeudenmukaisuuskriteerit, joita eri yhteiskunnan instituutiot soveltavat, voivat toki
vaihdella suuresti. Markkinat jakavat hyddykkeitd maksuhalun ja -kyvyn perusteella.
Sen sijaan monet terveydenhoidon ammattilaiset niyttavét kannattavan tarpeiden mu-
kaista allokaatiota. Koulutuksessa, ainakin erikoistuneessa ammatti — ja jatkokoulutuk-
sessa, jakoperuste voisi perustua henkilon kykyihin. Kumpikaan néisté kriteereisti ei ole
sopusoinnussa voitonmaksimoinnin kanssa. Tdma voi olla yksi peruste julkiselle tarjon-
nalle ndilld aloilla. Tama seikka on myds hyvd muistaa, kun kritisoidaan sitd, ettd esi-
merkiksi terveydenhuoltopalvelujen hinnanmuodostuksessa ei markkinamekanismi péa-
se vaikuttamaan.

Moderni veroteorian lihtokohta: Informaatio-lihestymistapa vero- ja menopolitiikkaan

Tavanomaiset politiikkasuositukset joutavat yleisind sddntdind romukoppaan ns. second
best maailmassa. TAima on sindnsd tiedetty jo pitkddn. Kuitenkin vasta hiljattain 2.best
maailman salat ovat avautuneet kaikessa laajuudessaan. 2.best maailmassa hinnat eivit
valttdmattd heijasta niukkuusarvoja. Néin ollen hajautettu rajakustannus-hinnoittelu ei
ole yleisesti optimaalista. Tadméa panee epdileméédn yksityisten markkinoiden kykya re-
surssien tehokkaaseen allokaatioon. Samalla se nostaa ainakin julkisen sektorin potenti-
aalista roolia. Onko julkisella sektorilla kykya astua tuohon rooliin? Nimittdin samat in-
formaatio-ongelmat ovat senkin edessd. Optimaalisen polititkan suunnittelu voi vaatia
sellaista informaatiota, jota julkisella sektorilla ei ole kéytettdvissd. Varhaisempi 2.best
tutkimus (Lipsey-Lancaster, Meade) tulkittiin 1dhinnd markkinoiden epdonnistumiseen
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liittyvind ongelmina. Nykyisin tilanne on muuttunut siten, ettd julkisen vallan toimien
perusteena ndhddin pikemminkin uudelleenjakosyyt kuin tehokkuussyyt. Havainnot eri
maiden kdytannoisté eli niiden julkisista budjeteista, perustelevat titi viitettd. Vain pie-
ni osa julkisen vallan toimista liittyy suoraan markkinoiden epdonnistumisten korjaami-
seen. Monet ekonomistit kavahtavat kun mainitaan uudelleenjako. Heille taloustiede on
sosiaali-insinddritiedettd, jonka pitdisi olla arvovapaata. Kuitenkin on mahdotonta kuvi-
tella, millaisia arvovapaat politiikkasuositukset olisivat. Tahén padtelmaan riittdd pelkka
logiikka.

Mielenkiintoinen uudemman julkistalouden tutkimuksen piirre on ollut se, ettd keskeiset
tulokset riippuvat vain minimaalisista arvoarvostelmista, individualismista, Pareto-
periaatteesta ja joskus eriarvoisuuden kaihtamisesta (vaikka kuinka pienestd). Térkeim-
mit tulokset seuraavat siitd asetelmasta, jossa haetaan (Pareto-)tehokasta mekanismia
tietyn uudelleenjaon saavuttamiseksi. Keskeisend elementtind tdssd Mirrleesin (1971)
artikkelin kdynnistaméssd tutkimusperinteessi on informaatio ja sen puute. Verottajalla
ei voi olla yksilGtasoista tietoa esimerkiksi henkildiden taidoista, tarpeista yms. tekijois-
td. Ne ovat yksilon omassa tiedossa. Parasta, mitd julkinen valta voi tdssd tilanteessa
tehdd, on kayttdd jotakin ylldmainittujen ominaisuuksien epitiydellistd korviketta. Op-
timaalisen uudelleenjaon malleissa tdllainen korvike on henkilén tulo. Koska yksilot
voivat manipuloida tulojaan, niiden kdyttiminen uudelleenjaon perustana on tosin rajoi-
tettua.

Optimaalisen vero/tulonsiirtojirjestelmédn luonnehdinta ndiden rajoitusten vallitessa on
teknisesti varsin mutkikas ongelma. Omakohtainen valikoituminen on tdssd keskeisessi
asemassa. Valikoitumisen avulla voimme luokitella henkil6t heiddn ominaisuuksiensa
kuten tuottavuuden tai tarpeiden mukaan, vaikka emme pystykdin niitd suoraan havait-
semaan. Tekniselld ammattikielelld ilmaistuna informaatio tuodaan mukaan mallin ns.
valikoitumis- (self-selection) tai kannustinrajoitteiden avulla. Namé rajoitteet takaavat
sen, ettd vero- tai menopolitiikka suunnitellaan sellaiseksi, ettd tietyn tuottavuuden
omaava henkild ei voi parantaa asemaansa kéyttdytymalld jonkun muun henkilon ta-
voin. Valikoitumis- tai kannustinrajoite asettaa uudelleenjaon rajat. Tarkedd on huomata
myos se, ettd vadristiva verotus on tdssd asetelmassa seurausta epdsymmetrisestd infor-
maatiosta. Se ei siis ole ulkopuolelta asetettu ominaisuus.

Yksinkertaistettuna maailma jaetaan kahteen ryhmaién: toinen ryhmé koostuu korkean
ammattitaidon ihmisistd (K) ja toiseen ryhmdin taas kuuluvat matalan ammattitaidon
omaavat henkil6t (M). Julkinen valta ei tiedd kumpaan ryhméédn henkilé kuuluu. Mutta
se voi tietdd kummankin ryhmén osuudet koko viestdssd. Sen tdytyy suunnitella uudel-
leenjakojirjestelmai sellaiseksi, etteivit K-tyypit tee samoja valintoja kuin M-tyypit. Ta-
td varten pitdd ottaa huomioon valikoitumisrajoite (self-selection). Toisin sanoen, jos
halutaan uudelleenjakoa henkil6ltd K henkildlle M, on K-tyyppid estettivd kéyttiyty-
mistd M-tyypin tavoin, siis jéljitteleméstd hintd (ks. myos luku 4.2).
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Téssd asetelmassa voimme kysyéd esimerkiksi, tarvitaanko tietyn uudelleenjakotavoit-
teen saavuttamiksi hyodykeveroja (tai esimerkiksi subventiota terveydenhoito— tai hoi-
vapalvelun markkinahintaan) tuloverotuksen rinnalle. Jos hyddykeverojen (hintatukien)
avulla voidaan heikentii valikoitumisrajoitusta®, niin hyddykeveroja (tukia) tarvitaan.

Tarkastellaan ldhemmin, miten valikoitumisrajoitusta voidaan véljentdd. Vaikka tarina
on muodollisesti sama sekd veroille ettd tuelle, keskitytddn tdssd markkinahinnan tu-
keen. Esimerkkini voidaan jélleen ajatella hoivapalveluja. Lahtokohtatilanteessa tulove-
rotuksella on saavutettu halutut tulonjakotavoitteet, siis valikoitumisrajoitus on sitova.
Voidaanko téssd tilanteessa tehdd uudistus, josta molemmat ryhmit hydtyisivit? Ote-
taan kdyttoon pieni hintatuki, ja samalla lisdtddn molempien ryhmien tuloverotusta. Tal-
16in molempien ryhmien nettotulot pienenevét, mutta sekd verotulot ja molempien ryh-
mien hyddyt pysyvét samoina. Jos K-ryhméléinen, joka kayttdytyy M-ryhmildisen ta-
voin, siis jdljittelee, haluaa vihemmaén kyseistd palvelua kuin aito M-ryhmaéldinen, niin
jaljittelijan hyoty laskee eikd hdn hyddy hintatuesta riittdvisti kompensoidakseen netto-
tulojensa laskua. Ndin voimme viljentdd valikoitumisrajoitusta ja sallia M-ryhméléisten
sekd netto- ettd bruttotulojen nousun. Tdmé voidaan tehdd asettamalla hintatuki niille
hyodykkeille, joiden kulutus kytkeytyy positiivisesti tydhon (vapaa-ajan substituutti-
hyodyke). On aika yllattavaa, ettd tdllainen tulos on verrattain uusi. Tunnetustihan vélil-
lisen vs vilittdmén verotuksen vertailut ovat vanhimpia verotutkimuksen ja veropolitii-
kan kysymyksia.

Edelleen hyvin vahvana eldd uskomus siitd, ettd rahana tapahtuva tuki edustaa parempaa
politiikkaa kuin suora hyddyketuki, tavarana tai palveluna. Guesnerie ja Roberts (1984)
osoittivat, ettei tdimd kisitys pidd paikkaansa second best -maailmassa. Jos hyddykkeen
kulutusta verotetaan, on sen kulutus yhteiskunnallisten hy6tyjen ndkdkulmasta liian vi-
haistd. Tilloin kyseiselle hyddykkeelle asetettu positiivinen médrirajoitus’ korjaa titd
vadristymdd. Vastaavasti tuetun hyddykkeen tapauksessa on negatiivisella méaarérajoi-
tuksella hyvinvointia lisddva vaikutus.

Vairistdvien verojen maailmassa ei kdy pelkéstddn niin, ettd hinnat eivit heijasta yh-
teiskunnallisia arvoja, vaan myds hydodykkeend tai palveluna annettu tuki (méaarirajoi-
tukset) voi olla viline, joka lisdd hyvinvointia. Hinta- ja médardrajoitusten vertailusta
Guesnerie ja Roberts (1984) toteavat, ettd kuluttajalle kohdistuvat méérirajoitukset ovat
samassa asemassa kuluttajalle kompensoitujen hinnanmuutosten kanssa. Méararajoituk-
set ovat suositeltavampia, jos ei voida samanaikaisesti vaikuttaa sekd kuluttajien tuloi-
hin ettd kuluttajahintoihin. Jos taloudessa voidaan vaikuttaa hintoihin, mutta ei tuloihin,
vaikuttavat méirdrajoitukset (hyodyke)verotusta tdydentden. Mikili tilanne on toisin,

* Kahden henkilon maailmassa timé tarkoittaa M-ryhmén (vihemmin tuottavan henkilon) kulutus/tulo-
yhdistelmén tekemistd entisestddn vihemmén houkuttelevaksi K-ryhmén (tuottavamman) kannalta.

> Positiivisella madrirajoituksella tarkoitetaan tilannetta, jossa julkinen valta “pakottaa” kuluttajan
kuluttamaan hyddykettd enemmain, kuin hdn haluaisi. Negatiivinen miérérajoitus puolestaan rajoittaa
kuluttajan mahdollisuutta ostaa hyodyketta.
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siis hintoihin ei voida puuttua, mutta tuloihin voidaan, miiréirajoitukset ovat (hyody-
ke)verojen substituutteja.

Guesnerie ja Roberts tarkastelivat yksinomaan lineaarisia hyddykeveroja. Uudempi tut-
kimus otti mukaan epélineaarisen tuloverotuksen ja samalla epdsymmetrisen informaa-
tion (esimerkiksi Edwards ym., 1994, Blomquist ja Christiansen, 1995, 1998a, 1998b ja
Boadway ja Marchand, 1995). Julkisesti tarjotun suoran hyddyketuen avulla voidaan va-
likoitumisrajoitusta véljentdd ja sitd kautta parantaa uudelleenjakopolitiikan tehokkuut-
ta. Télloin on luontevaa kysyd, mitkd ominaisuudet luonnehtivat niitd hyddykkeitd, jot-
ka soveltuvat julkiseen tarjontaan. Yksityishyodykkeiden, kuten terveydenhoito, koulu-
tus ja hoivapalvelut, tarjonnan hyvinvointia lisdédva vaikutus saadaan aikaan siten, ettéd
julkinen valta asettaa tarjonnan riittdvin korkealle tasolle. Tima taso on korkeampi kuin
M-ryhmén henkil6a jdljittelevdn K-henkilon haluama miéra tatd hyodykettd. Toisin sa-
noen tuo midrd julkista tarjontaa tekee M-ryhmén kulutuksen entistd vihemmain hou-
kuttelevaksi K-ryhmén henkilon kannalta. Téllaiset hyodykkeet ovat tyontarjonnan (va-
paa-ajan) kanssa komplementaarisia (substituutteja). Lasten pdivihoito ja perustervey-
denhoito ndyttdisivét tdyttdvan hyvin nuo ehdot.

Niin havaitaan, ettd sekd hyodykeverojen kiyton ettd yksityishyddykkeiden julkisen tar-
jonnan haluttavuus perustuu samoille ehdoille. Hyddykeverojen tapaus voidaan tulkita
myo0s hintatukena yksityishyddykkeiden tarjonnalle. Télloin tulee vélittomasti mieleen
kysymys ndiden kahden politiikkavélineen keskindisestd paremmuudesta. Tulonsiirto-
jen, hintatuen ja yksityishyodykkeen julkisen tarjonnan keskindistd tehokkuutta tarkas-
tellaan yksityiskohtaisesti luvussa 4.2. Kéy ilmi, ettd vaikka kaikki nidistd ovat erikseen
kéytettynd hyvinvointia lisddvid vélineitd, on julkinen hyddyketarjonta aina osa opti-
maalista vero- ja tulonsiirtopolitiikkaa, mutta ei hintatuki.

Muita politiikkainstrumentteja, jotka tdydellisen kilpailun ja informaation maailmassa
ovat tuomittuja epdonnistumaan, ovat esimerkiksi, minimipalkka ja tydsidonnaiset tuet
(workfare). Minimipalkkaahan on usein pidetty hyvantahtoisten holmoéjen politiikkana.
Jélleen kaikki voi olla toisin realistisemmassa, informaatio-ongelmien hallitsemassa
maailmassa. (Marceau ja Boadway, 1994, Nichols ja Zeckhauser, 1982 ja Pirttild ja
Tuomala, 2002).

Y114 on sivuutettu kysymykset siitd, miten yhteiskunnan tavoitteet vaikuttavat valittujen
politiikkavélineiden haluttavuuteen. Ekonomistit ovat olleet pddasiassa kiinnostuneita
ns. welfaristisista tavoitteista. Télldin tavoitteena on maksimoida yksildtason hyddyista
riippuvaa yhteiskunnan hyvinvointia. Yksiléiden hy6tyjen puolestaan katsotaan riippu-
van sekd tuloista ettd “vapaa-ajasta”. Ei-welfaristisina tavoitteina voivat olla esimerkiksi
kdyhyyden tai tuloerojen minimointi.
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Muita tilanteita

Julkisen vallan mahdollisuus puuttua markkinoiden toimintaan ei rajoitu vain yllimainittui-
hin tilanteisiin. Jos julkinen wvallan ja kansalaisten suhde ndhdédn paddmies-
agenttityyppisend suhteena, nousee pédatoksenteon ajoitus merkittdviksi. Tavanomaisessa
PA-ongelmassa padmies on johtaja ja agentti on seuraaja. Aikakonsistenssi-ongelma syntyy
tilanteissa, joissa agentin pditoksilld on pitkdaikaisia vaikutuksia kuten heidén sédstédmis-
paatoksilladn. Politiikka, joka on optimaalista ilmoitushetkellddn ennen kansalaisten teke-
mid paidtoksid (esim. sddstdminen), ei vélttdiméttad ole sitd endd sen jilkeen, kun kansalaiset
ovat tehneet taloustoimensa. Néissd tilanteissa 2.best mielessd optimaalinen politiikka ei ole
toteuttamiskelpoinen, ts. téllainen politiikka ei ole aikakonsistenttia. Talloin politiikkavalin-
taa pitdd rajoittaa parhaaseen mahdolliseen aikakonsistenttiin polititkkaan. Politiikkavali-
koima voi 2.best maailmassa olla itse asiassa paljon laajempi kuin vanhoissa konventionaa-
lisissa malleissa. Esimerkkejd 10ytyy seuraavien otsikkojen alta: investointi-kithokkeet,
tyottomyysvakuutus, koulutus, eldkkeet ja eldkesddstamisen verotuki (ns. laupiaan samaria-
laisen pulma), epdonnekkaitten firmojen tukipolitiikka jne.

4.2. Uudelleenjakopolitiikka, julkinen tarjonta, hintatuet ja kayttijai-
maksut

Miksi julkisen valta tarjoaisi yksityishyodykkeitd, onhan rahatuki ensikatsannolta suo-
tavampi tuen muoto? Jéttddhdn rahatukeen perustuva tulonjakopolitiikka lopulliset kulu-
tuspédatokset tuensaajille, ja he toki itse tietdvit parhaiten, miten rahat tulisi kayttda. Li-
séksi valinnanvapaus voidaan ndhda tirkedna arvona, jota on syyté vaalia. Poikkeuksena
voisi ndhdd meriittihyddykkeet, mutta niihin liittyy arvioiden subjektiivisuus ja julkisen
vallan holhoava asenne kansalaisiaan kohtaan. Voiko julkinen hyddyketarjonta lisdta
hyvinvointipolitiikan tehokkuutta?

Seuraava analyysi osoittaa, ettd tulonsiirtoihin, siis pelkkédn rahatukeen, perustuva jar-
jestelmd on joissakin olosuhteissa tehottomampi kuin jérjestelmad, johon liittyy julkisen
vallan suoraa hyddyketarjontaa. Tarjonta tarkoittaa tdssd julkista jérjestimisté ja rahoit-
tamista. Sithen kumpi tuottaa, yksityinen vai julkinen sektori, ei tdssd vaiheessa oteta
kantaa.

Perussyynd téhin hyvinvointipolititkan tehostamismahdollisuuteen on epéatdydellinen
informaatio. Tdma aiheuttaa védéristymié talouden toimintaan, ja niin joissakin olosuh-
teissa tulonsiirtopolitiikkaa on edullista tdydentdd yksityishyodykkeiden julkisella tar-
jonnalla. Liséksi voidaan osoittaa, ettei mydskéddn hintojen subventointi johda yhtd hy-
vadn lopputulokseen hyvinvointipolitiikan kannalta. Téastd ndkokulmasta esitettyjd jul-
kista palvelutarjontaa puoltavia kannanottoja ei Suomessa juuri ole esitetty (poikkeuk-
sena Suoniemi, 1994 ja Tuomala, 1997). Ovathan tutkimustulokset selvissa ristiriidassa
valinnanvapautta korostavien kannanottojen kanssa. Esimerkiksi Milton Friedman on
korostanut rahatuen paremmuutta hydodyketukeen verrattuna, sdilyttddhdn se kuluttajan
lopullisen valintaoikeuden.
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Téydellisen informaation ja toimivien markkinoiden oloissa rahatuki on toki aina pa-
rempi ratkaisu. Tosin tuolloin ei julkisen vallan harjoittamasta vero- ja tulonsiirtopoli-
tiitkasta aiheutuisi mitddn muitakaan tehokkuuteen tai kannustimiin liittyvid ongelmia.
Téssd thannemaailmassa myds kaikki tuloerot voitaisiin tasoittaa. Koska tdma 1dhtokoh-
ta ei ole realistinen, tarkastelemme hyvinvointipolitiikan jarjestdmistd epitdaydellisen in-
formaation oloissa. Guesnerie ja Roberts (1984) esittivit ensimmadisind analyysin tilan-
teesta, jossa taloudessa on hintavddristymid ja tdmén seurauksena kulutuskiintiiden
asettaminen voi lisdtd hyvinvointia. Blackorby ja Donaldson (1988) yleistivdt mallin
olosuhteisiin, joissa ndma vadristymat aiheutuvat informaatiorajoitteista.

Analyysissa kdytetddn mahdollisimman yksinkertaista mallia. Tdméa tehddan siksi, etti
ndin on mahdollista valottaa optimaalisen hyvinvointipolitiikan yleisid periaatteita. Mo-
nimutkaisemmissa, mutta samalla toki realistisemmissa, asetelmissa ndmé yleiset peri-
aatteet voivat helposti sekoittua mallien muihin piirteisiin jidden niiden varjoon tai jopa
kokonaan havaitsematta.

Kéaytamme kahden luokan, kotitalous- tai henkil6tyypin, mallia (Stiglitz, 1987) kuvaa-
maan hyvinvointipolitiikan kannustinongelmia. Kannustinongelmat ovat optimaalisen
jarjestelmdn reunaehtoja, jotka on otettava huomioon politiikkaa suunniteltaessa. Jos
julkisella vallalla olisi tarkka tieto henkiléiden ominaisuuksista, ei nditd kannustinon-
gelmia esiintyisi.

Taloudessa on siis jdsenind kaksi erilaista henkil6d, joista toinen on ldhtokohdiltaan
tuottavampi, tyyppid K, ja toinen vastaavasti matalamman tuottavuuden henkild, tyyp-
pid M. Tuottavuus ilmenee korkeampana yksikkopalkkana, w" > w™, siis samalla ansio-
tulotasolla, Y, Y = wL, tuottavammalle ji4 enemmaén vapaa-aikaa. Asetelma korostaa
niitd hyvinvointipolitiikkaan liittyvid kannustinongelmia, joiden ldhteend on epitiydel-
linen informaatio: julkinen valta ei tiedd henkilon tuottavuutta, vaan havaitsee ainoas-
taan hénen tydtulonsa Y = wL.

Optimaalinen vero- ja tulonsiirtopolitiikka

Tarkastellaan aluksi rahatukeen perustuvan optimaalisen vero- ja tulonsiirtopolitiikan
peruspiirteitd. Julkisen vallan tavoitteena on maksimoida tuottamattoman henkilén hy-
vinvoinnin taso, kun tuottavan hyvinvoinnin taso kiinnitetdén. Tavoite tdhtdd Pareto-
tehokkaaseen allokaatioon second-best-tilanteessa, jossa informaatiorajoitteiden asetta-
mat reunachdot otetaan huomioon. Témén liséksi kiinnitimme vain tulojen uudelleenja-
on suunnan: julkisen vallan politiikka siirtdd tuloja tuottavammalta henkil6ltd 1dhtokoh-
diltaan heikommassa asemassa olevalle. Liht6tilanne on siis arvoasetelmaltaan varsin
véljé, ainoastaan siirtojen suunta on maératty, mutta tisméllistd uudelleenjakotavoitetta
el ole asetettu. Koska tulojen uudelleenjaon suunta on kiinnitetty, kannustinrajoitteet
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ovat relevantteja vain tuottavamman henkildn kéyttiytymisen kannalta.® Mallin ylei-
syyden takaamiseksi oletetaan, etti molemmilla tyypeilld on samat preferenssit.” Hyo-
dyketuen kayttod olisi luonnollisesti helppoa perustella niissd tilanteissa, joissa prefe-
renssit ovat jo ldhtokohdiltaan erilaiset (vrt. esimerkiksi Besley ja Coate, 1991).

Kuviossa 1 esitetdén henkildiden preferenssit epdsuorien hyotyfunktioiden, Vi(B, Y), 1=
M, K, avulla. Hybtyfunktioiden argumentteina ovat rahatulot B ja tytulot, Y. Kayra V<
kuvaa tuottavamman henkilon ennalta kiinnitettyd hyvinvoinnin tasoa. Hyvinvointi kas-
vaa rahatulojen kasvaessa. Vastaavasti hyvinvointi vihenee, kun tyotulot kasvavat, siis
vapaa-aika vidhenee. Tulonsiirtojen kannalta parhaan tuloksen antaa se samahyoty-
kayréltd valittu piste, jossa tuottavammalta henkiloltd kerdttdvissd olevan verotulon
maérd, -T, maksimoituu ja jossa kulmakerroin on 45 astetta.

Nyt tuottamattomalle voidaan antaa rahatulo B = Y+T. Jos hinelle tarjotaan tilti suo-
ralta esimerkiksi hdnen kannaltaan parasta kombinaatiota Y°, B®, syntyy kannustinon-
gelmia. Tarjoaahan tdmé piste myds tuottavammalle henkildlle hdnen alkuperdistd hy-
vinvointiaan V¥ korkeamman tason. Koska julkisella vallalla on epétiydellinen infor-
maatio tuottavuudesta, tima ei siis ole mahdollista. Sitd vastoin parhaan tuloksen antaa
sellainen tuottamattomalle tarjottu kombinaatio Y™, BV, joka ei houkuttele tuottavam-
paa valitsemaan siti. Pistepari (YM,BM), (YX, Y*-T) kuvaa rahatukeen perustuvan jir-
jestelmén optimaalista ratkaisua, kun valittu (epdlineaarinen) vero- ja tulonsiirtojérjes-
telmé ottaa huomioon tuottavamman kannustinrajoitteen. Voidaanko tulosta parantaa
julkisella hyodyketarjonnalla?

On selvii, ettd tukipolitiikan vélineend olevalla hyddykkeelld pitdé olla sopivia ominai-
suuksia. Miké tahansa hyodyke ei sithen sovellu. Kdydédédn vield 1dpi ne ominaisuudet,
jotka tekevét hyodykkeet houkutteleviksi julkisen tarjonnan nidkokulmasta. Tarkein ehto
on se, ettei hyddykkeitd voida myydé edelleen, siis niilld ei ole kuluttajien vilisid mark-
kinoita. Jos ne voitaisiin myydd, vastaisi hyddyketuki tdysin kdypdd rahaa. Samasta
syystéd palveluseteleiden kayttoon pitdéd suhtautua varauksella, jos ne eivét ole henkil6i-
hin sidottuja tai niiden kdyttdalue on niin laaja, ettd ne muodostuvat rahatuen vertaisiksi.
Julkiset palvelut ja esimerkiksi asumistasoon sidottu tuki tayttdvét timén tuen kohden-
tumisen kannalta olennaisen ennakkoehdon. Liséksi julkisesti tarjottu maérd ei voi olla
yhtd suuri kuin henkiléiden haluama miérd, vaan sen tulee olla ainakin toiselle heistad
joko liian suuri tai pieni.

6 Sitd tapausta ei siis kasitelld, jossa julkisen vallan politiikka pyrkii entisestddn lisddméin hyvinvoin-
tieroja ja kannustinrajoitteet vaikuttavat tuottamattoman henkilon kayttdytymiseen.

7 Preferenssit tiyttavit tavalliset saannéllisyysehdot: ne ovat konveksit ja lisiksi vapaa-aika ja muut hyo-
dykkeet ovat normaalihyddykkeitd, siis niiden kysynti kasvaa tulojen kasvaessa.
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Kuvio 1. Pareto-tehokas vero- ja tulonsiirtojirjestelma

AB

VK

VM
Y, B
YK, YK -T
YM, BM haYy

A A

Julkista palvelutarjontaa on joskus késitelty suoraviivaisesti julkishyddykkeend, ja jul-
kishyddykkeen optimaalisen rahoitus- ja tuotantotason valinnan on ajateltu soveltuvan
sellaisenaan. Tdmad on harhaanjohtavaa, silld tulonsiirtoihin ja verotukseen liittyvit kan-
nustinongelmat koskevat myds julkista palvelutarjontaa. Koska kannustinongelmat ai-
heutuvat henkildiden tuotantokykyé koskevan informaation puutteesta, on lisdksi vélt-
tamétontd, ettd kaytettivissd oleva vapaa-aika vaikuttaa tukipolitiikan vélineeksi valitun
palvelun kysyntdén.

Julkisten palveluiden rahoitusperiaatteiden kannalta on térkeintd tutkia tapausta, jossa
(mahdollisesti) julkisesti tarjottu palvelu on vapaa-aikaa korvaava, sen substituutti-
hyddyke (tapaus a).® Niin on, jos vaihtoehtona julkisten palveluiden kiytdlle on esimer-
kiksi palveluiden tuottaminen itse kotitydnd, kuten lastenhoito ja omaishoito van-
hushoidossa. Tuonnempana arvioidaan myds toista vapaa-ajan komplementtiin perustu-
vaa vaihtoehtoa, jossa alaviitteen (8) rajasubstituutiosuhde on vapaa-ajan aleneva funk-
tio (tapaus b).

Sellaisia empiirisid tutkimuksia, jotka selvittdvéat, mitkd palvelut ovat vapaa-ajan substi-
tuutteja ja mitkd sen komplementteja, ei juuri ole.” Lisdksi hyddykekysynnin ominai-

¥ Tasmillisesti muotoiltuna substituutio on voimassa silloin, kun hyodykekysyntii tarkastellaan pitimilla
rahatulojen méard vakiona. Talla tarkoitetaan sitd, ettd hyddykkeiden, X,C, vélinen rajasubstituutiosuhde,
RSS = Ux/Ug, on vapaa-ajan (tyotulojen) kasvava (laskeva) funktio.

? Syy tiedon puutteelle on osittain vapaa-aikaan ja sen vaikutuksiin liittyvit aineisto-ongelmat seké se,
etteivit perinteisen kysyntitutkimuksen edustajat muotoile kysyntdfunktioiden estimointitehtdvada tdssi
kaytetystd ndkokulmasta.
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suuksiin vaikuttavat my0s eri maiden viliset erot julkisessa palvelukirjossa ja palvelui-
den jérjestimisessd. Eri vaihtoehtojen soveltuvuus joudutaan arvioimaan tapauskohtai-
sesti ja nojautumalla kokemuksiin perustuvaan intuitioon. Lasten pdivdhoidon ja van-
husten laitoshoidon osalta arvioimme, ettd korvattavuus pitee, mutta terveydenhoidon ja
sithen rinnastettavan vanhustenhoidon kannalta on syytd tarkastella my0s vastakkaista
tapausta (b).'” Mydskéin kouluopetusta ei kotitydlld voi kovin hyvin korvata. Jos suu-
rempi palvelumdaréd tulkitaan parempana laatuna esimerkiksi lyhyempiné leikkausjo-
noina, voidaan myds terveydenhoitopalvelut tulkita vapaa-aikaa korvaaviksi. Tosin ter-
veydenhoidossa parempi laatu siséltdd muitakin nékokohtia, jotka eivit vilttimatta ole
pelkdstddn vapaa-aikaa korvaavia, parempi toimintakyky ja terveys voi johtaa myos va-
paa-aikaa tdydentdviin vaikutuksiin, kauneusleikkaukset ovat selva esimerkki tésta.

Julkinen hyodyketarjonta ja markkinat toistensa vaihtoehtoina

Tarkastellaan aluksi tilannetta, jossa jompaankumpaan, julkiseen tai yksityiseen hyody-
ketarjontaan pitdd sitoutua ja kyseessd on toisen niistd poissulkeva joko-tahi valinta
(Blomquist ja Christiansen, 1995). Pdivdhoito ja koulutus ovat hyvid esimerkkeja tésta.
Jos yksityinen vaihtoehto valitaan, ei julkinen vaihtoehto ole endd mahdollinen. Julkista
tarjontaa ei voida myodskddn helposti tai litketoimikustannuksitta tdydentdd yksityisin
ostoin."'

Blomquist ja Christiansen argumentoivat, ettd julkinen palvelutuotanto on yleensd jir-
jestetty niin, ettei sitd voi tdydentdd yksityisostoin. Toisaalta terveydenhoito ja vanhus-
ten hoitopalvelut ovat kirjoltaan hyvin heterogeenisid esimerkiksi lasten paividhoitoon
verrattuna. Terveydenhoidossa on useita osa-alueita ennaltaehkdisevit ja kuntouttavat
palvelut, tydterveydenhoito, terveyskeskuspalvelut, hammashoito ja sairaalapalvelut,
joita voitaneen kombinoida monin eri tavoin. Myds Suomen terveydenhoidon lomittai-
suus, jossa ladkarit usein toimivat sekd julkisessa jirjestelmissa ettd yksityisesti, lisdd
tarjonnan tdydentdmismahdollisuuksia. Tastd syystd esimerkiksi julkisten sairaalatilojen
ja laitteiden yksityinen kayttdé voi vdhentdd julkisen tarjonnan hyvinvointipolitiikalle
tuomaa tehokkuusetua, vaikka se samalla mahdollistaisi niiden tuotantoon liittyvén te-
hokkuuden lisddamisen. Yksityisen ja julkisen terveydenhuollon lomittaisuus vaikeuttaa
jonkin verran perusmallin tulkintaa.

' Palvelutuotanto on hyvin tydvaltaista. Uudelleenjakopolitiikan kannalta tyvaltaisuudella on lisdmerki-
tys, jota késitellddn tuonnempana, luvussa 4.3.

' Kaikkia palveluita voidaan tietenkin jossain mérin tiydentid yksityisostoin. Yksityistunnit ja yliméé-
rdinen vaikkapa illoiksi ostettu lastenhoito ovat tdstd esimerkkejd. Koulutuksen ja pdivdhoidon osalta
mahdollisuudet tdhén ovat kuitenkin rajoitetut ja yksityiskoulu ja yksityinen lastenhoito on helpompi ja
relevantimpi vaihtoehto. Niin véltetdin esimerkiksi eri palvelupisteiden vélisten kuljetusten aiheuttamat
kustannukset ja muu vaihdoista aiheutuva vaiva.
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Palvelutarjonta voidaan myos jirjestdd niin, ettd tdydentdvit yksityisostot ovat aina
mahdollisia. Taémé tapahtuu joko julkisesti rahoitetun maksusetelijirjestelmén avulla,
jolla palvelut hankitaan yksityisilti tuottajilta tai julkisten palveluiden kédyttomaksujen
avulla. Ndihin tapauksiin palataan tuonnempana.

Kuvio 2. Tulonsiirtojérjestelméa vastaava hyodykekysynti

UX.C, YM,, /wK) = VK

XK

CcK (BM1 R YM1 )

Kuviossa 2 kuvataan edelld esitettyi tulonsiirtoihin perustuvaa ratkaisua, BV = YM + T,
vastaava hyodykekysyntd vapaa-ajan substituuttihyddykkeen X ja tavallisen markkina-
hyodykkeen (muun kulutuksen) C vililla. Tuottamattomampi henkil6 valitsee hyodyke-
kysynnin XM ,CM. Jos tuottava henkilé jiljittelee tuottamatonta valitsemalla tulokombi-
naation YM, BM, niin XM, CM ei ole hinen haluamansa ratkaisu, silld tdlloin hdnen tyo-
hén kiyttiménsi aika, L = YM/W* < YM/WM, ja hinelle ji4 enemmin vapaa-aikaa kuin
tuottamattomalle henkilolle.

Jos julkinen valta antaa vaihtoehdot: ottaa joko vastaan médra X maksutta tai sitten os-
taa haluttu médrd markkinahinnalla, ei julkisesti tarjotun hyddykkeen vastaanotto ole
houkuttelevaa tuottavan henkilon kannalta. Hénen jéljittelijind valitsemaansa mééraa,
c*BM, YM), vastaava hyvinvoinnin taso toteutuisi vasta sitten, jos hin saisi lisda raha-
tukea médrdn AC. Tdmé ominaisuus mahdollistaa aiemman tulonsiirtoihin perustuvan
hyvinvointipolitiikan tehostamisen. Mitd suurempi AC on, sitd suurempi on hyédyketu-
en tarjoama tehokkuusetu. Tamén taloudellinen tulkinta on se, ettei markkinahyodyke C
ole julkisesti tarjotun hyddykkeen l&dheinen substituutti. Muussa tapauksessa substituut-
tihyddykkeen kayton lisddminen voi védhentdd hyddyketukeen perustuvan politiikan
suomaa tehokkuusetua. Koska terveyden- ja sairaanhoitopalveluita on laaja kirjo ja ne
ovat luonteeltaan hyvin heterogeenisia, on jossain médrin epédselvdd voidaanko niitd
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kaikkia kasitelld yhtend kokonaishyddykkeend, kuten analyysi edellyttdd. Sitd vastoin
lasten pdivdhoito ja vanhusten laitoshoito soveltuvat varsin hyvin analyysin kohteiksi.

Julkisen hyddyketarjonnan kisittelyn kannalta méaaritellddn ehdollinen suora hyotyfunk-
tio, UM(X, B, Y), joka kuvaa henkilén M saamaa hydtytasoa, jos hin saa kiyttdonsi
maksutta méddrdn X ja hinen tyotulonsa on Y = L/w ja rahatulonsa B. Palvelu X on va-
paa-ajan substituutti (tapaus a). Vastaava episuora hydtyfunktio oli VM(B, Y). Jos
markkinoilta ostetun palvelun X hinta on p, niin VM(B, Y) > UM(X, B-pX, Y), jossa yh-
tasuuruus pétee, jos X on yhti suuri kuin sen kysynti X™ (B, Y, p).

Kuviossa 3 selvitetddn hyotyfunktioiden U ja V vélisté teknistd yhteyttd. Siind rajakayra
R erottaa alueet, joissa rahatukeen perustuva V ja vastaavasti kiinteddn hyddyketukeen
perustuva U-kdyrd edustaa korkeampaa hyvinvoinnin tasoa. Koska julkisesti tarjottu
hyddyke on vapaa-ajan substituutti, on tdma rajakédyrd laskeva ty6tulojen, Y = L/w, suh-
teen. Samasta syystd on tuottavan henkilon rajakéyrd R* kauttaaltaan ylemmalld tasolla
kuin tuottamattoman rajakiyrd R™. Lisaksi rajakdyrilld on U-kiyrin kulmakerroin suu-
rempi kuin sitd vastaavalla V-kéyralla. Jatkossa tarkastellaan sitd tapausta, jossa tuotta-
vamman kannustinrajoitteen kannalta on U-kdyrd ratkaiseva, vaikka hénen lopullinen
valintansa olisikin V-kéyrilt4."

Kuvio 3. Optimivalinta hyddykeketuen ja tulonsiirron valilld

v

"2 Blomquist ja Christiansen kasittelevit artikkelissaan myds useita vaihtoehtoja., jotka eroavat toisistaan
sen suhteen tapahtuuko valinta U- vai V-kdyréltd ja mikéd kannustinrajoite kulloinkin on sitova. Julkisten
palveluiden maksupolitiikan kannalta useat vaihtoehdot ovat vihdmerkityksellisié ja tdssd ne sivuutetaan.
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Kuviossa 4 rahatukeen perustuvaa optimijérjestelmad (Kuvio 1) tiydennetdén julkisella
hyodyketuella. Kdyra UM kuvaa hy6tytasoa, jonka henkild M saa, jos hin ottaa vastaan
tarjotun madran X, UM = UMM B',Y™), B! = BM- pX™ ja XM on yhti suuri kuin hi-
nen kysyntéinsi. Kayran U piste Q kuvaa samaa hyétytasoa kuin kiyran VM rahatuki-
piste, (BY, YM), koska siini rahatuen mairi on pienentynyt pX“:1l4 ja Y on siilynyt
ennallaan. Samasta syysti pisteiden vélinen pystysuora etéisyys on pX™.

Kuvio 4. Hyvinvointijdrjestelmin parantaminen hyodyketuen kaytolla

(BM, YM)

UK

v

T - pXM (BM, YM)

Vastaavasti U*-kiyri kuvaa sitd maksuttoman tarjonnan hydtytasoa, joka vastaa tasoa
VX, Jiljittelyvaihtoehdon Q, jossa valittiin Y™ ja BM, tarjoama hyéty on selvisti kiyrien
U* ja VX tasoa alempi. Kuvio 2 ilmoittaa suoraan tydtuloa Y™ vastaavan kiyrien VX ja
UX vilisen etiisyyden, joka on siis pX"' - AC.

Pisteen Q kautta kulkevalla 45 asteen suoralla julkinen budjettirajoite TV = B! + pX™
pysyy muuttumatta, joten téltd suoralta voidaan tarjota pistettd Q*, joka parantaa tuot-
tamattoman hyvinvointia, mutta jota tuottavampi henkil6 K ei halua. Pareto-periaatteen
mukaan piste Q* on parempi kuin pelkkiin rahatukeen perustunut ratkaisu (Y™, BM).
Rahatukeen perustuvaa hyvinvointipolitiikkaa voitiin ndin tehostaa antamalla osa siitd
hyodyketukena. Vidhemmain tuottavalle tarjottu tukipaketti on nyt tuottavan nidkokul-
masta aiempaa rahatukea vihemmén houkutteleva. Syyné tdhdn on se, ettid tuottavan
vapaa-ajan varjohinta on korkea, jos hén jdljittelee matalamman tuottavuuden tyyppid.
Nain pystyttiin lieventiméén rahatukeen liittyvid kannustinongelmia. Politiikkaparannus
ei perustunut hyodykkeen meriittiominaisuuteen tai siithen, ettd palvelu edistiisi muita,
esimerkiksi ty6llisyyteen kohdistuvia tavoitteita (ks. luvut 4.1 ja 4.3). Lasten péivdhoito
toki edistdd pienten lasten ditien tyOntarjontaa ja siten vdhentdd ansiotulojen verotuksen
haitallisia vaikutuksia tyon tarjontaan (ks. Bergstrom ja Blomquist, 1996). Lisiksi julki-
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sella peruskoulutuksella ja terveydenhoidolla on selvid myonteisid ulkoisvaikutuksia.
Koulutus myds lisdd henkildiden tulevia ansaintamahdollisuuksia heiddn ldhtékohdis-
taan riippumatta ja ndin tasoittaa lahtokohdista aiheutuvia eroja, jotka eivit ole suotavia
tehokkuuden tai oikeudenmukaisuuden ndkdkulmasta (ks. luku 4.1). Naiitd sindnsd pai-
navia perusteita ei siis lainkaan tarvittu julkisen palvelutarjonnan motivointiin.

Kuvio 5. Optimaalinen hyodyketuen kayttd

Y

Optimiratkaisu on esitetty kuviossa 5, pisteparein (Y™,B™) ja (YX, BX). Ndmi kuvaavat
tilannetta, jossa tuottavampi ei valitse julkista tarjontaa. Vastaavasti tuottamattomampi
henkil6 saa maksutta julkisesti tarjotun mairdn X*, joka on jdljittelyn kannalta yhté hy-
vé kuin piste Y*, BX."® Tissi pisteessd vihemmiin tuottavalle ji4 enemmin vapaa-aikaa
kuin alkutilanteessa, joten vapaa-ajan substituuttina julkisesti tarjottu médrd on jo hdanen
ndkokulmastaan liiallinen. Tadma optimiratkaisun piirre on esitetty kuviossa 6a vertaa-
malla julkista tarjontaa seka jdljittelijan ettd tuottamattoman valintoihin (vrt. kuvio 2).

13 Kuten edelld, jaljittely tarkoittaa tilannetta, jossa tuottavampi jittaytyy tukipolitiikan varaan, siis valit-
see kombinaation Y™, BV ja julkisesti tarjotun méaran X*.
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Kuvio 6a. Julkinen liikatarjonta optimissa

UM /UM < p

X" =XM UM

UK: VK

e

Julkisesti tarjottu méérd on epdedullinen jéljittelijan ndkokulmasta. Tuottamattoman hy-

C=BM-pX’

v

C

vinvointi kasvaisi, jos hdnen kulutuspisteensa olisi ratkaisun oikealla puolella, siis tar-
jottua palvelukiintiotd pienennettdisiin. Kannustinrajoite estdd tdman, silld kulutuspiste
on parempi myos jaljittelijdlle. Tuottamattoman julkisesta palvelusta saama rajahyoty
on optimissa alle sen rajakustannusten, ja ndin palvelutarjonta on hdnen maksuhaluk-
kuutensa ndkdkulmasta "liiallista".

Talla tavalla voidaan tuottavamman jiljittely tehdd vihemmain houkuttelevaksi korvaa-
malla osa rahatuesta hyddyketuella. Védéristymd on samansuuntainen seki tuottamatto-
man ettd jaljittelijin ndkokulmasta, mutta julkinen tarjonta on jdljittelijan kannalta epé-
edullisempaa ja haluttuun valintaan verrattuna jiljittelijain kulutus vaaristyy selvisti
enemman kuin tuottamattoman. Hyddyketuen tarjoaman hyvinvointiedun téysi hyvéksi-
kayttd johtaa siis liikatarjontaan sekd jéljittelijin ettd tuottamattoman nédkokulmasta.
Liikatarjonta madritellddn maksuhalukkuuden perusteella suhteessa kuluttajan valintaan,
kun parametrit liittyvdt optimijdrjestelmissd vallitsevaan tilaan. Parametrit ovat siis en-
dogeenisia, eika liikatarjonta viittaa suoriin vertailuihin eri politiikkavaihtoehtojen valil-
14. Onko vajaatarjonta mahdollista optimissa? Téssé tilanteessa julkisesti tarjottu palve-
lukiinti® olisi riittdmdton tuottavamman henkilon maksuhalukkuuden nidkokulmasta,
kun hién jiljittelee, ts. valitsee tarjontavaihtoehdon (X*, BM,Y™). Kuvio 6b esittdd hyo-
dykemarkkinoiden tilaa kuviota 6a vastaavasti. Koska palvelu on vapaa-ajan substituut-
ti, niin tuottamaton haluaisi palvelua jdljittelijad enemmaén. Julkinen valta voi tarjota
vaihtoehdon (X", BM,Y™) asemesta vero- ja tulonsiirtoyhdistelméd (B',Y™), jossa B! <
BM + pX® ja jota vastaava budjettisuora on esitetty kuviossa 6b katkoviivoilla. Jaljitteli-
jan hyvinvointi ei muutu, joten jérjestelmidnmuutos ei aiheuta kannustinongelmia.
Myoskéédn tuottamattoman hyvinvointi ei voi ainakaan alentua. Téssé tilanteessa pelkés-
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tddn veroihin ja tulonsiirtoihin perustuva jirjestelma siis paransi tilannetta. Téstd syysti
julkinen vajaatarjonta ei voi toteutua, jos palvelu on vapaa-ajan substituuttihyddyke.

Edellinen analyysi koski tapausta (a). Vastakkaisessa, komplementtihyodykkeen vaihto-
ehdossa (b) hyodykkeiden, X,C, vilinen rajasubstituutiosuhde Ux/Uc on vapaa-ajan
aleneva funktio. Tdssd tapauksessa palvelun kdyttd on houkuttelevaa tuottavamman
henkilon nékokulmasta, jos hdn jdljittelee. Lopputulos on my0s vastakkainen ja johtaa
palvelun vajaatarjontaan, jossa julkisesti tarjottu madrd on riittdmatén tuottamattoman
maksuhalukkuuden nikokulmasta.

Kuvio 6b. Julkaisen vajaatarjonnan mahdottomuus

UM, /UM > p

1 C+pX=B!

v

Kuvio 6c¢ esittdd hyddykemarkkinoiden tilaa kuviota 6a vastaavasti. Vééristymé on tis-
sakin samansuuntainen seké tuottamattoman etti jéljittelijin ndkdkulmasta, mutta halut-
tuun valintaan verrattuna tuottamattoman kulutus vaaristyy selvésti vihemmaén kuin jal-
jittelijan. Lopputuloksena on vajaatarjonta molempien sekd jdljittelijén ettd tuottamat-
toman ndkokulmasta. Julkisten terveyspalveluiden leikkausjonot ja palveluiden muu
saannostely voivat olla esimerkkejd tdsti tapauksesta.
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Kuvio 6c. Julkinen vajaatarjonta optimissa

A
X

Julkinen palvelutarjonta julkishyodykkeend

Téhén asti on kuvattu tapauksia, joissa hyddyketuki suunnattiin ensisijaisesti véhemmén
tuottavalle henkildlle ja tuottavampi henkild valitsee yksityisen vaihtoehdon, jolloin ha-
nen hyvinvointinsa maariytyy V<-kiyrilti ja hinen valinta-alueensa sijaitsee kayrin R®
ylédpuolella (ks. kuvio 3). Ndissé tilanteissa palvelukiintidihin perustuvalla hyvinvointi-
politiikalla oli tarkka erottelukyky henkil6iden tuottavuuden suhteen.

Tama ei kuitenkaan ole ainoa mahdollinen tilanne. Politiikkan lopputulos voi olla myos
sellainen, ettd my0s tuottava henkilo valitsee julkisen tarjontavaihtoehdon, silloin kun hén
toimii tyyppinsd mukaisesti eikd jaljittele vaan tyoskentelee ahkerasti ja kantaa maksamil-
laan veroilla pddvastuun palveluiden rahoittamisesta. Téssd tapauksessa U-kdyrd on rat-
kaiseva sekd tuottavamman kannustinrajoitteen ettd hianen lopullisen valintansa kannalta
(ks. kuvio 3). Ndin voi kdyda vapaa-ajan substituuttihyddykkeen tapauksessa (a), vaikkei
julkinen tarjonta héntd jdljittelijand houkuttelisikaan, so. alemmalla ty6tulotasolla ja suu-
remmalla vapaa-ajan méaralla.

Se milloin néin tapahtuu, riippuu mallin parametreista: henkildiden preferensseistd, ha-
lutusta tulonjaosta ja my0ds palvelun kustannuksista. Yksityisen vaihtoehdon valinta (V-
kayréltd) edellyttdd korkeaa tulotasoa ja rajoittaa tulonsiirtoihin kdytettavissa olevia va-
roja. Tdstd syystd henkildiden erottelu palvelun kdyton suhteen voi olla liian kallista
tuottamattoman henkilén M hyvinvoinnin kannalta. Toisaalta julkisen palvelun kédyton
laajentaminen vaatii enemmain julkisia varoja ja vidhentdd tulonsiirtoihin kdytettavid va-
roja. Molemmille suunnattu julkinen tarjonta on siis mahdollista, jos henkildiden julki-
sen palvelun maksuhalukkuus on riittdvan suuri. Talloin palvelutarjonta ei pelkéstdan
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suuntaudu jéljittelyn ehkdisyyn ja onkin parempi, ettd palvelujédrjestelmé suunnitellaan
sellaiseksi, ettd molemmat valitsevat hyddyketuen (ks. tarkemmin Blomquist ja Chris-
tiansen, 1995). Lasten péivdhoito on suhteellisen tasalaatuinen palvelu ja julkisen vaih-
toehdon laaja kéyttd viittaisi sithen, ettd juuri timé tapaus on pohjoismaissa relevantti
lastenpdividhoidon arvioinnin kannalta.

Jos molemmat kayttavit julkista palvelujérjestelméa, niin julkinen tarjonta luo talouteen
"julkishyddykkeen", ja ratkaisu voidaan tulkita suoraan julkishyddykkeen rahoituson-
gelmana. Palvelutarjonnan esimerkissi julkishyddykkeen miird on 2X°, koska molem-
mat henkil6t ovat julkisen tarjonnan piirissé ja sen hinta on vastaavasti 2p. Perinteisesti
julkishy6dykkeen optimaalisen tarjonnan miirdd ns. Samuelsonin sédénto. Tdma sopii ti-
lanteeseen, jossa rahoitus voidaan hoitaa taloustoimien kannalta neutraalisti, esimerkiksi
konttdsummaveroin. Samuelsonin sddnndn mukaan julkishyodykkeen tuotantokustan-
nus on optimissa tasolla, jossa se on yhtd suuri kuin talouden jdsenien yhteen laskettu
maksuhalukkuus, tissd 2p = RSS™ + RSS®.

Jos julkishyddyke rahoitetaan talouden toimintaa vaaristavilld veroilla, pitdd ottaa huo-
mioon myos veroihin liittyvdt hyvinvointitappiot, julkisten varojen keruun rajakustan-
nukset. On luontevaa ajatella, ettd verotaakka rajoittaa rahoitusmahdollisuuksia ja ndin
julkishyddykkeen tarjonta jdd alle Samuelsonin sddnnon ilmoittavan tason. Toisaalta
julkishyodykkeen tarjonta vaikuttaa kotitalouksien paitoksiin ja titd kautta verokerty-
maén. Jos julkishyddyke on muuten raskaasti verotettujen hyddykkeiden komplementti,
niin tarjonnan lisddminen vaikuttaa suotuisasti verotuloihin ja vdhentdd verojen aiheut-
tamia hyvinvointitappioita. Ndiden eri suuntaan vaikuttavien tekijéiden nettovaikutus on
epaselvé.

Boadway ja Keen (1993) ovat tarkastelleet julkishyddykkeen rahoitusongelmaa, kun
epatdydellinen informaatio saa aikaan kannustinongelmia. Kahden henkil6tyypin malli
on néiltd osilta identtinen edelld esitetyn kanssa. My0s tdssd tapauksessa pitee edelld
esitetty "julkisen liikatarjonnan periaate": Jos tuottamaton henkilo arvostaa hyodykettd
enemmdn kuin tuottavampi henkilo, joka jdljittelee, siis valitsee tukipolitiikan varaan
jattaytymisen, niin julkinen tarjonta on "suurempaa" kuin Samuelsonin maksuhaluk-
kuussddnté antaisi. Tasméllisesti (Boadway ja Keen, 1993):'*

(RSS' > RSSM) < (RSSM + RSS* < 2p).

Suomen julkista pdivdhoitojirjestelmiéd rahoitetaan osittain kdyttomaksuilla (noin 15
prosenttia kustannuksista; Taulukko 3.4), jotka ovat tulosidonnaisia. Blomquist ja
Christiansen (2001) ovat tarkastelleet tapausta, jossa julkishyddykkeen kulutusta voi-

' Tassikin tapauksessa liikatarjonta méritellddn maksuhalukkuuden perusteella, kun endogeeniset valin-
taparametrit liittyvét optimivaihtoehtoon.
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daan rajoittaa kayttomaksuilla. Jos hyddyke on vapaa-aikaa korvaava ja tyontarjontaa
tdydentdva, kuten lasten pédivdhoito on, eivit kdyttomaksut ole osa optimaalista jérjes-
telméé eikd niilld saavuteta mitdén lisdetua. Tulos on ilmiselvi, koska kdyttomaksuilla
voi vaikuttaa tyOntarjontaan vain kielteisesti. Jos vero- ja tulonsiirtojérjestelmé on jar-
jestetty hyvinvointipolititkan tavoitteiden mukaisesti, ei tulonsidonnaisten maksujen
kautta syntyvé lisdtulonsiirto ole tarpeen. Liséksi téllaisiin jérjestelmiin liittyy hallinto-
kustannuksia ja tuloloukkujen mahdollisuus. Ainoina perusteina voisivat olla pyrkimys
vaikuttaa suoraan lapsiperheiden vero- ja tulonsiirtojdrjestelmééin sekéd nykyjérjestelmén
puutteet, esimerkiksi valtion ja kuntien vélisen koordinaation vajavaisuus palveluiden
tuottamisen ja niiden veroilla tapahtuvan rahoituksen vililld."

Tapaus, jossa molemmat valitsevat julkisen hyodyketarjonnan, valmistelee sen vaihtoehdon
kasittelyd, jossa julkista tarjontaa voidaan tdydentdd markkinoilta tehtdvin lisdostoin. On sel-
vaa, ettd jos julkiseen tarjontaan ei liity kdyttomaksua, kannattaa ottaa aina vastaan julkisesti
tarjottu maara.

Markkinat julkisen hyodyketarjonnan tdydentdjind

Aiemmin esitettiin, ettd palvelutarjonta voidaan aina jdrjestdd niin, ettd tdydentdvét yksi-
tyisostot ovat mahdollisia. Yksityisostot tehddin palveluiden tuotantokustannusten hin-
nalla. Jarjestelmén tdydentdminen voi tapahtua julkisesti rahoitetun maksusetelijirjes-
telmén avulla, jossa kdyttdjd ostaa palvelut yksityisiltd tuottajilta. Talloin palveluseteli
el valttdmatta kata kaikkia kustannuksia, vaan osa niistd jdi palvelun kdyttdjan makset-
tavaksi. Toisena vaihtoehtona ovat julkisten palveluiden kdyttomaksut, jolloin palvelu-
tarjontaa voidaan laajentaa ja kdyttdjien valintamahdollisuuksia lisdtd. Miten yksityisos-
tojen mahdollisuus ja kdyttdjien valinnanvapauden lisddminen vaikuttaa hyvinvointipo-
lititkan tehokkuuteen?

Sallittaessa lisdostot hyddykekysynnén budjettirajoite voidaan kirjoittaa muotoon:

(1) CH+p(X*+S)=pX"+B, i=M, K,

jossa S on lisdostojen miird ja X* on julkisesti tarjottu kiintio. Téssd tapauksessa ei
esiinny edelld esitetyn tyyppisti julkista vajaatarjontaa (tapaus b).

Jos kannustinrajoitteet eiviat mutkistaisi analyysia, niin suoraan intuition perusteella voi-
taisiin arvioida, ettd julkinen tarjonta olisi samanarvoinen kuin vastaava tulonsiirtojen
lisdys rahamaiirilld pX*. Niin julkisen tarjonnan ratkaisu antaisi tismilleen saman tu-
loksen, kuin veroihin ja tulonsiirtoihin perustuva ratkaisu (Y™, B™ +pX*) (YX, B®
+pX5).

!5 Tulosidonnaisten maksujen periminen ei ole sopusoinnussa erillisverotukseen perustuvan lapsiperhei-
den tuloverojarjestelmén kanssa.
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Miten jdljittelijin kannustinrajoitteen huomioon ottaminen vaikuttaa? Ensinndkin, jos
tuottavampi henkild jljittelee tuottamatonta, niin julkiseen tarjontaan perustuva optimi-
ratkaisu merkitsee aina jiljittelijdn osalta julkista liikatarjontaa (vrt. edelld esitetty tapa-
us a ja kuvio 6a). Silld jos niin ei olisi, niin julkinen tarjonta voitaisiin korvata vero- ja
tulonsiirtojirjestelmalld (Y™, BM+pX®) (YX, BX +pX®) ilman, etti silld on vaikutusta jil-
jittelijan hyvinvointiin ja kannustinrajoitukseen. Lisdksi tuottamattoman ja tuottavam-
man henkilon budjettirajoitteet sdilyvdt ennallaan, eikd heiddn hyvinvointinsa taso
myo6skédédn voi alentua. Néin pelkkiin veroihin ja tulonsiirtoihin perustuva ratkaisu antai-
si téssd tilanteessa vadhintddn yhtd hyvin lopputuloksen kuin julkiseen tarjontaan perus-
tuva ratkaisu (Blomquist ja Christiansen, 1998a).

Liséksi on mahdotonta, ettd optimiratkaisuun liittyva julkinen palvelukiintid olisi mo-
lemmille henkil6ille pienempi kuin se mééri, jonka he ostaisivat markkinoilta: Ensinné-
kin edelld esitetyn perusteella tiedetddn palvelun liikatarjonta jéljittelijin maksuhaluk-
kuuteen verrattuna. Jos nyt julkista tarjontaa lisdtdén ja molempien tyyppien rahatuloa
vastaavasti vihennetddn, ei se vaikuta tuottavan eikd tuottamattoman valintaan eikd siis
hyvinvointiin. Mutta toisaalta jdljittelijan hyvinvointi pienenee. Tdm4 tarkoittaa sité, et-
td ldhtotilanteessa olisi voitu lisétd jarjestelmédn kannustavuutta, eikd se ndin ollen voi
edustaa optimiratkaisua. Optimiratkaisussa on siis aina liitkatarjontaa.

Lisédostoille pdtee aina silloin, kun julkisesti tarjottu palvelu on vapaa-ajan substituutti,
ettd jdljittelijan kysyntd on pienempi kuin tuottamattoman henkilon (2a). Koska palvelu
on normaalihyddyke ja vapaa-aikaa korvaava, pitee myds (2b).

2a) S¥(p, X", BY, Y") <sM(p, x*,BY, YV)

2b) S¥(p, X", BY, YM) <S¥(p, X", B*, Y*).

Johtopéétds on julkisen litkatarjonnan osalta samansuuntainen kuin edelld jo késitelty
julkishyodykkeen rahoitusongelma (Boadway ja Keen, 1993). Julkinen tarjonta luo tds-
sikin talouteen "julkishyddykkeen", jonka miéri on 2X".

Valinta kiintion ja markkinoilta tdydennettivdn julkisen tarjonnan vidlilld

Voidaanko hyvinvointipolitiikkaa tehostaa jarjestdmaélld palvelutarjonta sellaiseksi, ettd
tdydentévét yksityisostot ovat mahdollisia? Onko etua siirtyd joko julkisesti rahoitettuun
maksusetelijirjestelmaén, jossa kayttdjd ostaa palvelut yksityisiltd tuottajilta, tai pitddko
jarjestelmaissa kerdta kdyttomaksuja tietyn perustason ylittdvistd palveluista?

Tarkastellaan aluksi tilannetta, jossa julkisesti tarjottu palvelu on vapaa-ajan substituut-
tihyddyke. Jos julkisesti tarjottu palvelukiintio johtaa liikatarjontaan jéljittelijin néko-
kulmasta, ei hdn halua ostaa lisda. Jos tuottamattomalle sallitaan lisdostot, ne eivit aina-
kaan voi vdhentdd hidnen hyvinvointiaan. Liséostot voidaan siis sallia ilman haitallisia
kannustinvaikutuksia. Kuvion 6a tapauksessa, jossa kiinti¢ johtaa liikatarjontaan seké
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jaljittelijan ettd tuottamattoman ndkdokulmasta, ei tuottamattoman hyvinvointi voi kas-
vaa lisdostojen avulla. Toisaalta tuottavamman hyvinvointi voi kasvaa lisdostojen seu-
rauksena. Tdstd syystd tdydentdvit lisdostot voivat parantaa uudelleenjakopolitiikan te-
hokkuutta lisddmalld tuottavampien valinnanvapautta (Blomquist ja Christiansen,
1998a).

Jos julkisesti tarjottu palvelu on vapaa-ajan komplementtihyddyke, niin julkisen palve-
lukiintion tarjoaminen johtaa optimissa vajaatarjontaan jéljittelijin kannalta. Palautetaan
mieleen, ettd julkinen palvelukiintié paransi tuossa tilanteessa pelkkiin veroihin ja tu-
lonsiirtoihin perustuvan jérjestelmén tehokkuutta. Miten lisdostot vaikuttavat? Jos lisa-
ostoihin perustuvassa jérjestelmassa jaljittelijd ostaa lisdd, niin poistamalla julkisesti tar-
jottu osa, X" ja lisiamilld rahatuloa titd vastaavasti B = B + pX” ei jiljittelijan hyvin-
vointi voi muuttua. Tulonsiirtojédrjestelmddn siirtyminen ei siis aiheuta kannustinongel-
mia ja kaikki budjettirajoitteet sdilyvét ennallaan. Henkiléiden M ja K hyvinvointi ei
myOskddn voi vihentyd. Siis lisdostojen salliminen ei tuo mitéén tehokkuusetua vero- ja
tulonsiirtojirjestelméén verrattuna (Blomquist ja Christiansen, 1998a).'® Toisaalta julki-
nen kiintidjarjestelma, jossa ei sallita lisdostoja, osoittautui edelld pelkkdd vero- ja tu-
lonsiirtojdrjestelmid edullisemmaksi (kuvio 6¢). Téssa tapauksessa parhaan tuloksen an-
taa siis julkinen palvelukiintiomalli. Julkisesti rahoitettu maksusetelijarjestelmi, jossa
kayttdja ostaa palvelut yksityisiltd tuottajilta, tai kdyttomaksujen keruu antaa hyvinvoin-
nin ndkokulmasta kaikkein huonoimman tuloksen.

Valinta hintatuen ja julkisen hyddyketarjonnan vdlilld

Tuloverotusta voidaan aina tdydentdd hyddykeverotuksella, joko kulutusta verottamalla
tai hintasubventioin. Hintasubventio laskee hyddykkeen hintaa, jolloin valintaan liitty-
van maksuhalukkuuden ilmaiseva rajasubstituutiosuhde laskee titd vastaavasti. Tama li-
sdd hyodykkeen kysyntdd subventoimattomaan tilanteeseen verrattuna. Kuten luvussa
4.1 todettiin, niin muodollisesti lopputulos johtaa samaan suuntaan kuin julkisen tarjon-
nan madrarajoitteet. Tadstd yhtend esimerkkind oli edelld julkisen palvelukiintion asetta-
minen niin korkealle tasolle, ettd sen seurauksena on julkinen liikatarjonta.

Verotutkimuksessa on jo aiemmin osoitettu yleinen periaate, jonka mukaan optimaali-
sessa jdrjestelméssd vapaa-ajan substituuttihyddykkeen kysyntdéd tuetaan hintasubven-
tioin ja vastaavasti vapaa-ajan komplementtihyodykettd verotetaan (Atkinson ja Stiglitz,
1976). Sama sdanto pitee, vaikka kaytossd olisi epdlineaarinen tuloverotus (ks. Ed-
wards, Keen ja Tuomala, 1994 ja Nava, Schroyen ja Marchand, 1996). Suositus on siis
samansuuntainen kuin se, mitd saatiin palveluiden julkisen tarjonnan osalta, kun niitd

' Jos jarjestelmissi olisi liikatarjontaa, X* > X(p, B, Y™), niin palvelun ollessa vapaa-ajan komple-
mentti pitee halutun kysynnin osalta X<(p, B™,Y™) > XM(p, BM, Y™). Siis my®s tuottamaton kohtaa lii-
katarjontaa. Téssa tapauksessa on selvéd, ettd voidaan siirtyd vero- ja tulonsiirtojirjestelméaén, jossa jéljit-
telijan hyvinvointi silyy ennallaan, mutta tuottamattoman hyvinvointi kasvaa.
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tdydentédvit yksityisostot sallittiin. Kumpi tapa on tehokkaampi, hintasubventio vai jul-
kinen hyddyketarjonta? Tarvitaanko julkista hyddyketarjontaa lainkaan?

Boadway, Marchand ja Sato (1998) vertailevat hinta- ja hyodyketuen kayttod (ks. my0s
Blomquist ja Christiansen, 1998b). Hintatuen kaytto edellyttia, ettd kuluttajilla on mah-
dollisuus julkista tarjontaa tdydentdviin lisdostoihin markkinoilta (vrt. budjettirajoite
(1)). Olkoon julkisesti tarjottu hyddyke vapaa-ajan substituutti. Aiemmin havaittiin, ettd
tdydentdvien lisdostojen salliminen voi parantaa hyvinvointipolitiikan tehokkuutta pelk-
kien palvelukiintididen tarjontaan verrattuna (Blomquist ja Christiansen, 1998a). Aut-
taako hintatuki?

Pideti#in aluksi julkinen hyddykekiintio tasolla X, jolloin lisdostojen S ja muun kulutuksen
budjettirajoite on C + (p-t)(X*+S) = (p-)X* + B', i =M, K. Téssi t, t > 0, on mahdollinen
hintasubventio. Julkisesti tarjotun hyddykkeen ominaisuudet (vapaa-ajan substituutti ja
normaalihyddyke) edellyttavit, ettd epdyhtild (2a) on voimassa, siis jiljittelijin haluamat li-
sdostot ovat aina pienemmat kuin tuottamattoman henkilon. Téstd seuraa se, ettd palvelu-
kiintion kasvaessa halukkuus lisdostoihin loppuu ensin jéljittelijaltd. Tuottamattoman henki-
16n osalta ndin tapahtuu vasta korkeammalla kiintion tasolla. Sama pétee, jos vertailu teh-
dédn tuottavamman henkilon suhteen:

2b) S¥(p, X", BY, YM) <S¥(p, X*, B, Y*).

Boadway, Marchand ja Sato (1998) osoittavat, ettd kdytettdessd hintatukea, t > 0, hyvin-
vointi kasvaa tukea liséttdessd, jos palvelukiintié on niin matalalla tasolla, ettd tuottama-
ton henkild turvautuu lisdostoihin eiké ole vield maksuhalukkuudeltaan julkisen liikatar-
jonnan tilanteessa: S™(p, X*, BM, YM)>o0.

Toisaalta, jos hintatukea ei ole, t = 0, ja palvelukiintié on niin suuri, etti on julkinen lii-
katarjonta tuottamattoman kannalta, SM( p, X* , BM, Y™ ) = 0, niin hyvinvointi ei voi
kasvaa, jos hintatuki otetaan kdytt6on. Néin hintatuen kdyttod voidaan perustella vain,
jos julkinen palvelukiintid on alle sen tason, jossa tuottamattomampi henkild liikakulut-
taa.

Olkoon toisaalta hintatuki kiinnitetty ja tarkastellaan julkisen palvelukiintion vaikutusta.
Merkitddn X ' (t):114, sitd julkisen palvelukiintién tasoa, jolla halukkuus lisdostoi-
hin pdittyy, 1 = M, K ja J (J=jéljittelijd). Epayhtidloiden (2a) ja (2b) perusteella pétee

X'(t) < min { XM(t), X(t) }. Tissd tilanteessa julkinen palvelukiintio, X, ei vaikuta
lainkaan hyvinvointiin, jos 0 < X' < X'(t). Tdmén tason jilkeen palvelukiintion kasvat-
taminen lisid hyvinvointia ainakin tasolle min { X™(t), X*(t) }saakka. Optimaalisen
palvelukiintion koko on siis jonkin verran tdmén tason yldpuolella.
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Jos julkisesti tarjottu hyodyke on vapaa-ajan substituutti, niin julkisella tarjonnalla voi-
daan siis aina tdydentdd optimaalista vero- ja tukipolitiikkaa ilman, ettd silld olisi epd-
suotuisaa vaikutusta. Toisaalta hintatuen kédyttd on edullista vain, jos julkinen palvelu-
kiintidé on asetettu "liian pieneksi". Tulokset osoittavat, ettd julkinen tarjonta on aina
osa optimipolititkkaa, mutta hintasubventiota ei aina tarvita. Télld on merkitystd kéy-
tdnnon kannalta arvioitaessa esimerkiksi sairausvakuutusjérjestelméa ja lasten péivahoi-
toa.

Jos sekd hintatuen ettd palvelukiintion mééra asetetaan samanaikaisesti optimitasolleen,
niin voidaan osoittaa, ettd jos tuottavamman henkilon kysyntd aina ylittda tuottamatto-
man henkildn, SM(p, X*, B, YM) <S¥(p, X*, B®, Y*), niin optimissa ei esiinny
lainkaan hintatuen kéyttod, eivitkd yksityisostojen subventiot ole suotavia. Jos siis K-
tyypin kulutus on riittdvdn suurta. niin julkinen hyodyketarjonta on aina markkinahin-
nan subventointia parempi keino saavuttaa hyvinvointipolitiikan tavoitteet (Blomquist
ja Christiansen (1998b)).

Ainoa tilanne, jossa hintatuki on osana optimaalista tukipolitiikkaa, on sellainen, jossa
tuottamattoman palvelukysynté ylittdd tuottavamman henkilon kysynnén. Lisdksi julki-
sesti tarjotun méadrdn pitdd olla riittdmaton tuottamattomalle, siis hdn turvautuu lisdos-
toihin (Boadway, Marchand ja Sato, 1998).

Yhteenveto

Julkisen tukipolitiikan kannustinongelmia arvioitaessa tarkeintd on se, miten tuottavam-
pi henkild arvostaa julkisesti tarjottua hyddykettd, silloin kun hén jéljittelee tuottama-
tonta henkildd, siis jittdytyessdén tukipolititkan varaan. Talloin julkisesti tarjottu hyo-
dyke ei saa olla hiantd houkutteleva. Vapaa-aikaa korvaavan palvelun tapauksessa, opti-
maalisesti asetettu julkinen palvelukiintié johtaa liikatarjontaan maksuhalukkuuteen
verrattua. Markkinoilta hankitut lisdostot voidaan tulkita paitsi pelkkénd médrdnd myos
laadukkaampina palveluina, esimerkiksi julkista terveydenhuoltoa ja yksityiselld vakuu-
tuksella rahoitettua terveydenhuoltoa vertailtaessa.

Seuraavaan taulukkoon on koottu julkisesti tarjottua hyodyketukea, siis palveluita, kos-
kevat tulokset, kun palvelu on vapaa-aikaa korvaava hyoddyke. Lisédksi siind tulkitaan
Suomen tilannetta edelld esitettyjen teoreettisten ndkdkantojen perusteella. Tulonsiirtoi-
hin ja verotukseen perustuvaa hyvinvointipolititkkaa voidaan siis tehostaa julkisesti tar-
jotulla suoralla hyddyketuella, jos hyodykkeelld on seuraavat ominaisuudet:
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Taulukko 1a. Julkisesti tarjottu vapaa-aikaa korvaava yksityishyodyke.

Ominaisuudet

Esimerkkeji ja huomioita

Ei jélleenmyyntid

Palvelut

Ei l4heisid substituuttihyddykkeité

Jos hyodyketuki valitaan se on ulotettava myos ky-
synnin kannalta ldheisiin vaihtoehtoihin:

- vanhusten laitoshoito
- vanhusten palveluasuminen
- vanhusten kotihoito

(a) Vapaa-aikaa korvaava hyodyke
(1) palvelu korvattavissa kotityolla

(2) hyodykkeen suurempi maara tul-
kitaan parempana laatuna

(1) Lasten pdivihoito ja vanhusten hoito (omaisten
nakokulmasta)

(2) Tyodkykya parantava (tyd-) ja perusterveydenhoi-
to

- Jonot julkisessa jarjestelmassa vs yksityisen va-
kuutuksen nopea toiminta

(1) Markkinahyodykkeen poissulkeva
(joko-tai) valinta

(2) Téaydentévat lisdostot sallitaan

(3) Liséna hintatuki markkina-
hyodykkeelle

(1) Optimissa vallitsee ainakin osalle videstod "liika-
tarjonta" verrattuna kayttéjien maksuhalukkuu-
teen.

Kaksi vaihtoehtoa optimitilanteessa:

e Julkinen tarjonta suunnattu vain osalle viestod

e Julkinen tarjonta kaikkien saamana julkishyodyk-
keen4, jos erottelu liian kallista tulonjaon nako-
kulmasta

(2) Maksusetelit yksityistuotannossa tai kdyttomaksut
julkisessa tuotannossa

Julkisen kiintion liikatarjonta séilyy

e Lisdostojirjestelmd voi parantaa tuottavamman
véeston hyvinvointia.
Téssd tilanteessa poliittinen tuki voi rapautua
(ks. 4.3)

(3) Hyoddyketuki aina optimijérjestelmén osa. Hinta-
tuki (sairausvakuutus) eduksi vain, jos julkinen
kiinti¢ liian pieni
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Taulukko 1b. Julkisesti tarjottu vapaa-aikaa tdydentéva yksityishyodyke.

Ominaisuudet

Esimerkkeji ja huomioita

Ei jélleenmyyntid

Palvelut ja asumisen laatuun sidottu tuki

Ei ldheisid substituuttihyodykkeita

- Jos hyddyketuki/kdyttokiintiot valitaan, ne on
ulotettava my0s kysynnén kannalta 1dheisiin vaih-
toehtoihin:

Ongelmana vaihtoehtojen runsaus

(b) Vapaa-aikaa tdydentdva hyodyke

(1) palvelu lisdé toimintakykya ja ter-
veyttd

(2) hyodykkeen suurempi méara tulki-
taan parempana laatuna

Kulttuuri- ja virkistyspalvelut

(1) Vanhusten virkistystoiminta (toimintakykyé ko-
hottava)

(2) Yleisté toimintakykyéd parantava terveydenhoito:
- jonot julkisessa jarjestelmissd vs yksityisen va-
kuutuksen nopea toiminta

(1) Markkinahyddykkeen poissulkeva
(joko-tai) valinta

(1) Optimissa "vajaatarjonta" (jonot ja kiintiét) mak-
suhalukkuuden kannalta.

Julkista tarjontaa arvioitava huolellisesti, aiheuttaa
kustannuksia ja poliittinen tuki epdvarmaa

Jos kéaytetddn, kaksi vaihtoehtoa:

e Julkinen tarjonta suunnattu vain osalle viestoa

e Julkinen kiinti6 ja jonot kaikkien 'julkishyodyk-
keend'

(2) Taydentavit lisdostot sallitaan (2) Maksusetelit tai kiyttomaksut

e Julkinen vajaatarjonta, mutta ei etua tulonsiirto-
jarjestelméén verrattuna

e Lisdostojérjestelméd huonoin vaihtoehto

(3) Hintatuki markkinahyodykkeelle | (3) Hintatuelle ei perusteita, korkeampi vero voi lisi-
td tehokkuutta

e Sairausvakuutusjérjestelmén 'liian vilja' korvaus-
kdytidnté on ongelmallinen.

Vapaa-aikaa tdydentdvén palvelun tapauksessa julkisesti tarjottu kulutuskiintio asetet-
taisiin tarkoituksella "liian pieneksi". Lisdksi pitdisi myos mahdollisuus lisdostoihin es-
tdd. Tama vaihtoehto on vihemman tirked, silld voi olla vaikea saada poliittista tukea
sellaiselle sddnndstelytaloudelle, jossa ndiden hyddykkeiden kulutusta tarkoituksellisesti
rajoitetaan (vrt. luku 4.3). Pientd henkil6ille nimettyjen ooppera- ja teatterilippujen kiin-
tiotd ei juurikaan kéytetd hyvinvointipolititkan tehostamiskeinona. Lisdksi julkisen sek-
torin paisuminen téitd kautta voi osaltaan rajoittaa ndiden vélineiden kayttod, ellei niithin
liity muita esimerkiksi meriittihyddykkeen ominaisuuksia. Meriittiominaisuus on usein
helpommin liitettdvissd hydodykkeeseen, joka on vapaa-aikaa korvaava ja tyokykyéa tay-
dentdva, kuten lasten pdivdhoidon (naisten tyohon osallistuminen) ja tyo- ja toimintaky-
kyé yllapitdvan perusterveydenhuollon esimerkit osoittavat. Hintatuelle on heikot perus-
teet, ja sairausvakuutuksen kattavuutta kalliiden ja tyo- ja toimintakyvyn kannalta tois-
arvoisten hoitomuotojen osalta olisi arvioitava kriittisesti.




87

Asumisen tuki on selvd poikkeus, silld asuminen on esimerkki vapaa-aikaa tdydentévis-
td hyodykkeestd. Mallin tulkinta antaa viitteitd julkisen asuntopolitiikan suunnitteluun ja
esimerkiksi perusteita aravalainoihin liittyneiden asumisstandardien ja laatukattojen
asettamiselle. Téssdkin suora tuki vuokra-asuntojen tarjonnan muodossa olisi suositelta-
vampi kuin hintatuki nykyisend asumistukena. Tosin tdssd muut nidkokohdat, kuten
hyodykekohtaiset oikeudenmukaisuusarviot, meriittihyddykeperustelut ja tydvoiman
litkkkuvuuden edistdminen, ovat etusijalla. Periaatteessa samankaltaiset perustelut pate-
vit kalliiden sairaalapalveluiden julkisen tarjonnan osalta, joihin liittyy leikkausjonoja
ja hoidontarpeen ulkopuolinen arviointi.

Julkisten palveluiden kannalta on vapaa-aikaa korvaavan tai tyokykyé parantavan palve-
lun tapaus selvisti tirkedmpi. Terveydenhuollossa uudelleenjakopolitiikan tehostaminen
johtaa tyokykya parantavien, kuntouttavien ja ennalta ehkdisevien toimenpiteiden ko-
rostamiseen. Julkista jarjestelmdd ei myoOskddn vilttdmattd suunnitella pelkédksi koy-
hdinhuollon jatkeeksi, kuten Yhdysvalloissa on terveydenhoidon osalta tehty. Sitd vas-
toin julkinen tarjonta voi olla houkutteleva myds tuottavalle henkildlle, kun hén toimii
kannusteiden kannalta "oikein". Jos molemmat kéyttdvit julkista jarjestelmad, niin jul-
kinen tarjonta luo "julkishyddykkeen" ja optimaalinen tarjonta voidaan tulkita jul-
kishyddykkeen rahoitusongelmana. Myos tdhdn tapaukseen liittyy liikatarjontaa, kun
palvelutasoa arvioidaan suhteessa kidyttdjien maksuhalukkuuteen. Lasten piivéhoito,
vanhusten hoiva ja tyokykyéd ylldpitdvit terveyspalvelut ovat niin hyvétasoiset, ettd osa
kayttdjista kokee niiden kustannukset liiallisina ja kdyttdisi niitd vain maksuttomina.

Edelld julkista palvelutarjontaa on tarkasteltu kuluttajien tekemien valintojen nékokul-
masta. Téssd palveluiden julkisen jérjestdmisen ja rahoituksen vaikutukset uudelleenja-
kopolititkan tehokkuuteen ja tyontarjontaan ovat olleet etualalla. Valintaan julkisen ja
yksityisen tuotannon vélilld ei ole puututtu kuin ohimennen tarkastelemalla palvelusete-
leilld tdydennettyd rahoitusjdrjestelmdd, mutta tdssdkin tuotannon jdrjestimiseen sekd
tuottajan, tilaajan ja kdyttdjan vélisiin suhteisiin liittyvdat ongelmakohdat ovat jééneet
vaille huomiota. Seuraavassa osassa tarkastellaan niitd epdtdydelliseen informaatioon
liittyvid ongelmia, joita yksityiseen ja julkiseen tuotantoon liittyy kilpailupolitiikan, tuo-
tannon tehokkuuden ja vilillisen uudelleenjakopolititkan nakdkulmasta.

4.3. Perusteluja julkiselle tuotannolle

Maailmanlaajuinen yksityistimistrendi on jossain mddrin hdmartinyt kysymysté siitd,
mika rooli sopii julkiselle sektorille tuotannossa. Taloustieteen historiasta 10yddmme té-
hin kysymykseen kaksi paljon kdytettyd sitaattia. Adam Smith kommentoidessaan
kruunun maiden yksityistdmistd kirjoitti:” When the crown lands had become private
property, they would, in the course of few years, become well improved and well culti-
vated.” (Smith, 1950, vol2, s.302). Sen sijaan Keynes seurattuaan kapitalismin kehitty-
mistd 1800-luvun lopulla ja 1900-luvun alussa omaksui selvdsti pragmaattisemman lin-
jan. Han huomautti: ”The line of demarcation between the two is constantly changing in
accordance with the practical needs of the day. As to where precisely this line should be



88

drawn no great question of principle is involved” Nykyinen ajattelu on sdilyttdnyt en-
immikseen pragmaattisen linjan. Toki joitakin yleisid periaatteita on esitetty. Esimer-
kiksi Stiglitzin mukaan julkisen sektorin omistuksen ja tuotannon suhteellinen vetovoi-
ma riippuu punninnasta markkinoiden ja julkisen sektorin epdonnistumisten vélilld. Mo-
lemmilla sektoreilla epdonnistumiset voivat johtua kilpailun puutteesta, epétiaydellisesta
informaatiosta tai epitiydellisistd markkinoista. Julkisen sektorin epdonnistuminen voi
vield liséksi johtua siitd, ettei se pysty sitoutumaan tuleviin toimenpiteisiin. Néiltd pe-
rusteilta on tutkittu valintaa julkisen ja yksityisen sektorin vélilla.

Kasvavat mittakaavatuotot tai vihenevit keskimddrdiset kustannukset (esim. energian
tuotannossa ja infrastruktuurin osalta) ovat olleet vankimpia perusteluja julkisen sekto-
rin tuotannolle. Teknologian muuttumisen my®éta joillakin aloilla kuten kaukopuheluissa
tilanne on tiltd osin muuttunut. Monet verkkojen omistukseen tai kdytt6on perustuvat
toiminnot ovat kuitenkin edelleen vankasti luonnollisen monopolin aloja. Terveyden-
hoidosta ja sosiaalipalveluista tuskin 16ytyy paljon luonnollisen monopolin piirteita.
Toki monissa maissa on yksityisesti omistettuja luonnollisia monopoleja ja niiden mai-
rd on yksityistimiskehityksen myo6té itse asiassa kasvanut. Tastd on seurannut tarve sii-
delld niiden toimintaa. Voimme tarkastella tillaista tilannetta pdédmies-agentti ongelma-
na. Samalla tavalla voimme tarkastella kannustinongelmia myds julkisissa organisaati-
oissa.

Pddmies-agentti ongelma:

Paamies (P) ei tdydellisesti havaitse agentin toimintaa (A). Tulos riippuu sekd A:n pon-
nistuksista ettd niistd ulkoisista tekijoistd, jotka eivit ole sen paremmin A:n kuin P:kdén
kontrolloitavissa. Palkkio pyritddn sitomaan tulokseen. Miten? Sitd voidaan yrittda
palkkiojarjestelmalld, joka koostuu kiinteédstd tulosta ja tulokseen sidotusta bonuksesta.
Usein julkisen sektorin palkkausjérjestelmié on syytetty siitd, etteivdt ne eivét tarjoa riit-
tdvan voimakkaita kannustimia. Toisin sanoen bonus-komponenttia ei juurikaan kéyteta.
Kannustimien ei valttdmaittd tarvitse toimia juuri tdlld tavalla. Uuttera toiminta voidaan
palkita myds uralla etenemisend. Padmies-agentti teoriassahan kannustin tarkoittaa ma-
teriaalista korvausta. Yleisend motivointiteoriana ja etenkin julkiseen organisaatioon
sovellettuna se voi olla aivan liian puutteellinen ndkdkulma. Yksi hankalimmista on-
gelmista liittyy tuloksen mittaamiseen julkisessa sektorissa, silld julkisen organisaation
tavoitteet ovat monitahoisemmat kuin yksityisen yrityksen. Pelkdstdén timé panee epdi-
lemadn yksityisen yrityksen kannustinjdrjestelmien suoran soveltamisen jarkevyyttd jul-
kisen sektorin ohjenuorana. Pddmies-agentti teorian keskeinen nédkemys julkisen vs yk-
sityisen omistuksen eroista on se, ettei omistusmuoto ole niinkdédn tarked vaan kontrolli.
Seka julkinen ettd yksityinen omistus voivat olla yhtd hyvié tai huonoja valvomaan joh-
don toimintaa.

Sadtelyongelmassa julkinen viranomainen, esimerkiksi kunta tai ministerio, on padémies,
joka valvoo yksityistd sopimustuottajaa eli agenttia. Sditelyjarjestelma on tilldin samal-
la kannustinjirjestelma. Perimmaisend kysymyksend on, millainen kannustinjirjestelméa
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johtaa yhteiskunnan kannalta parhaaseen lopputulokseen. Séételyjirjestelméin suunnitte-
lussa huomion erityisend kohteena on padamiehen ja agentin vélinen informaation vaihto.
Péaamiehen tavoitteet voidaan saavuttaa vain agentin toiminnan kautta, silla agentilla on
keinot tavoitteiden saavuttamiseksi, kuten parempi ja luotettavampi tieto kustannuksista,
ja vastuu konkreettisista padtoksista.

Epdtdydelliset sopimukset

Yksityinen sopimustuotanto on erds tapa hoitaa julkista palvelutarjontaa. Hart ym.
(1997) ovat kehitténeet epétdydellisten sopimusten teoriaa. Alunperin teorian keskeise-
nd tehtdvéina oli pyrkia selittdmddn yrityksen laajuutta ja sen rajoja. Myohemmin teoriaa
on sovellettu myos kysymykseen, mitkéd toiminnot olisi luontevinta tuottaa yksityisesti,
mitkd yksityiselld sektorilla sopimustuotantona ja mitka taas julkisella sektorilla. Hyvin
pelkistetysti ilmaistuna heiddn mallissaan on kaksi keskeistd seikkaa, kustannusten leik-
kausponnistukset ja tuotteen tai palvelun laatu. Johtaako yksityinen sopimustuotanto
véistimattd huonompaan laatuun? Kilpaillessaan keskendén yksityiset tuottajat saattavat
leikata kustannuksia tavalla, jonka seurauksena palvelun laatutaso putoaa sosiaalisen
optimin alapuolelle.

Hart ym. mallissa julkisen sektorin managerin ponnistukset suhteessa sosiaaliseen opti-
miin ovat liian alhaiset sekéd kustannusten vdhentdmisen ettd laadun parantamisen kan-
nalta. Sen sijaan yksityisen sopimusmanagerin ponnistukset kustannusten vdhentdmi-
seksi ovat liialliset ja toisaalta liian vdhéiset laadun parantamisen kannalta. Jos kustan-
nusten viahentdmisen haittavaikutukset laatuun ovat suuret, niin heiddn keskeinen tulok-
sensa on, ettd julkinen tuotanto on parempi kuin yksityinen sopimustuotanto,. On tirke-
44 huomata, ettd timi teoria ei korosta juuri lainkaan kilpailun roolia.'’

Sandmo (2002) tuo esille tiarkeén palvelun laatuun liittyvén tekijin; institutionaalisen
vakauden. Tama nédkokohta puuttuu Hart ym. analyysista. Jos kioski tai ravintola paattaa
sulkea ovensa tai menee konkurssiin, voi télld olla ainakin hetkellisesti kuluttajan kan-
nalta ikdvid seurauksia. Ne eivit ole mitenkéén verrattavissa niihin haittoihin ja ongel-
miin, jotka syntyisivdt vanhusten hoivakodin tai sairaalan lakkauttamisesta. Institutio-
naalinen vakaus on tarked seikka, joka puhuu julkisen tuotannon puolesta.

7 Kilpaillut ja hyvin toimivat palvelumarkkinat eivdt synny automaattisesti mittavien informaatio-

ongelmien tilanteessa. Téhan liittyvid ndkokohtia on tarkastellut Lehto (2003).
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Viilillinen uudelleenjako (epiisymmetrinen informaatio)
Julkinen tuotanto ja vilillinen uudelleenjako

Terveydenhoidon ja sosiaalipalvelujen julkinen tarjonta ei vélttimatta edellytd, ettd nii-
den tuotanto tapahtuisi julkisen sektorin toimesta. Julkinen sektori voi olla tilaaja ja ra-
hoittaja, sen ei vilttdmatta tarvitse olla tuottaja. Alussa todettiin, ettd pohjoismaissa jul-
kinen sektori paddsddntoisesti tuottaa nditd palveluja. Oheiset kuviot osoittavat, ettd kou-
lutuksen, terveydenhoidon ja hoivapalvelujen laaja tuotanto pohjoismaissa merkitsee
myos sitd, ettd julkisen sektorin tyollisyysosuus on selvisti korkeampi erityisesti Ruot-
sissa, Norjassa ja Tanskassa kuin muissa kehittyneissd maissa. On huomattava, etti
Suomi ei ole yltidnyt julkisen sektorin tyollisyysosuudessa muiden pohjoismaiden tasol-
le.

Kuvio 7a. Julkisen sektorin tydllisyysosuus
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Kuvio 7b. Julkisen sektorin ty6llisyysosuus
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Tilastoaineistoa tarkastelemalla on vaikea ndhdé, ettd niilld tekijoilld, jotka ovat keskei-
sid modernissa organisaatioteoriassa (Laffont ja Tirole, Hart ym.), voitaisiin selittdd ko-
vin suurta osaa julkisen sektorin tuotannosta. Toinen seikka, joka ilmenee taulukosta 2,
ovat pohjoismaiden alhaiset tuloerot (Gini-kertoimella mitattuna) muihin maihin ndh-
den. Télld mittarilla my6s Suomi kuuluu samaan ryhméén kuin muut pohjoismaat. Eréds
selitys pohjoismaiden korkeaan julkisen sektorin ty6llisyysosuuteen ja sitd kautta laa-
jaan hyoddyketuotantoon voi olla vélillinen uudelleenjako, jota toteutetaan julkisen tyol-
lisyyden avulla. Laaja uudelleenjako pelkén vero- ja tulonsiirtojirjestelmén avulla syn-
nyttad vadristymid, joita ekonomistit kutsuvat hyvinvointitappioksi. Julkisella tuotannol-
la ja tyollisyydelld voi olla noita vddristymid lieventdvd rooli. Rooli syntyy siité, ettd
palkkaerot ovat keskeinen tuloerojen lihde ja ettd julkinen sektori voi vaikuttaa tyo-
markkinoiden lopputulokseen. Julkinen sektori voi halutessaan poiketa siitd tuotannon-
tekijdyhdistelmaisté, joka vastaa kustannusten minimointia. Se voi tyollistdd esimerkiksi
enemman niitd tyontekijoitd, joita se haluaa uudelleenjaossa suosia. Jos se haluaa paran-
taa M-ryhmin suhteellista asemaa, kasvaa tdméin ryhmén tyonkysyntd koko taloudessa
(sekd yksityiselld ettd julkisella sektorilla) ja samalla ryhmén palkat nousevat molem-
milla sektoreilla. Aikaisempaan kahden ryhmén tarkasteluun olemme tuoneet mukaan
endogeenisen palkanmuodostuksen. Toisin sanoen bruttopalkat riippuvat myds ryhmien
tyon kysynndstd. Maksamalla M-ryhméén kuuluville korkeampaa palkkaa, kuin miti
kustannusten minimointi edellyttdd, pienentdd julkinen sektori veroja edeltdvia palkka-
eroja ja ndin lieventdd kannustin- tai valikoitumisrajoitetta. Tétd kautta tarve fiskaalisel-
le, budjetin kautta, tapahtuvalle uudelleenjaolle pienenee. Niin ollen tillainen politiikka
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voi parantaa molempien ryhmien hyvinvointia. Laaja julkisen sektorin toimesta tapah-
tuva yksityishyodykkeiden tuotanto, voi tétd kautta vihentdd tulojen uudelleenjakopoli-
tiikan tehokkuustappioita.

Taulukko 2. Gini-kerroin (1980 ja 1990-luvun keskivaiheilla)

1985 1995
Ruotsi 19,7 22,1
Tanska 25,4 26,3
Norja 233 23,8
Suomi 20,9 22,6
Ranska 29,8 28.8
UK 30,3 344
Italia 30,6 342
Saksa 249 26,1
USA 33,5 35,5

Huom. Saksan ty6llisyysluvut eivét ole aivan vertailukelpoisia, koska sielld on laaja ei-
voittoa tavoitteleva terveydenhoito laskettu yksityiseen tarjontaan.

Miksi julkinen sektori tarjoaa tiettyjd yksityishyodykkeitd, positiivinen selitys?

Edelld tarkasteltiin julkista yksityishyddykkeiden tarjontaa ja tuotantoa normatiivisesta
ndkokulmasta. Ns. poliittisen talouden mallit tulkitsevat julkista sektoria eri asian-
osaisten ryhmien tarkoituksenhakuisena toimintana. Nama mallit perustuvat useimmiten
ddnestyskayttdytymiseen. My0s painostusryhmien toiminta on tirked tekija. Hyodyk-
keiden yhteiskunnallistamiseksi (socialization) kutsutaan tilannetta, jossa yhteiskunta
huolehtii koko tarjonnasta ja jossa se jaetaan yksildille jonkun ei-markkinakriteerin mu-
kaan. Ollakseen julkisesti tarjottua on koulutuksen ja terveydenhoidon nautittava
enemmiston kannatusta. Yhteiskunnallistettujen hyodykkeiden tarjonnan selittimiseksi
on ndissd malleissa (esimerkiksi Usher, 1977) ldhdetty liitkkeelle seuraavista yksinker-
taistavista olettamuksista: (a) yhteiskunnallistamisesta seuraa, ettd vain julkinen sektori
tarjoaa hyodykettd, (b) yhteiskunnallistettua hyodykettd tarjotaan saman verran kaikille
ja (c) hyodykkeiden tarjonta rahoitetaan suhteellisella verolla. Néisti 1dhtokohdista seu-
raa, ettd yhteiskunnassa tapahtuu hyvinvoinnin uudelleenjakoa suurituloisilta pienitu-
loisille. Silld verot lisddntyvit tulojen myotd, mutta julkinen tarjontataso on tuloista
riippumaton. Jos ne, jotka tdstd jirjestelystd karsivit ovat vihemmistond, niin muiden
asioiden ollessa vakioita myoétévaikuttaa tdllainen uudelleenjako siihen, ettd yksityis-
hyoddykkeiden julkinen tarjonta my06s hyvéksytddn. Suhteellisen veron kédytosté taas seu-
raa se, ettd keskituloa parempituloiset tukevat kaikkia alle keskitulon jadvid. Tunnetusti
empiiriset tulojakaumat ovat oikealle vinoja, jolloin dénestdjien enemmisto jdad keskitu-
lon alapuolelle. Ndin enemmistd ddnestdjistd saa implisiittisen tulonsiirron yhteiskun-
nallistetun hyddykkeen kiytosta.'®

'8 Suomessa hyvinvointipalveluista saatu etuus jakautuu kotitaloustasolla siten, ettd jopa niiden rahoitta-
minen suhteellisilla kulutusveroilla johtaa toimeentuloerojen kaventumiseen (Suoniemi (1994)).
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Edeltdva jérkeily perustuu siihen, ettd kaikilla kansalaisilla on samat mieltymykset. Jos
thmisten maut ovat erilaiset, ei ylla hahmoteltu perustelu hyodykkeiden yhteiskunnallis-
tamisesta ole endd voimassa. Voihan olla, ettd yksilot haluavat eri méddrdn hyodykettd,
vaikka heidén tulonsa olisivat samat. Yhdenmukaisessa tarjonnassa kaikki ovat pakotet-
tuja samaan mddrddn. Ndin olemme saman pulman edessd kuin edelld tarkastellussa
Weitzmanin esittdméssd ongelmassa, jossa on jinnite uudelleenjaon ja ihmisten
erilaisuuden vililla.

Y114 hahmoteltu malli tuottaa kaksi ennustetta yksityishyddykkeen yhteiskunnallistami-
sen todennikoisyydestd. Sen pitdisi nousta tuloerojen kasvaessa ja véihetd, kun makuerot
tdmédn hyddykkeen suhteen ovat mittavat. Ndméd johtopédédtokset tuntuvat intuitiivisesti
vetoavilta, mutta eivit vilttdmattd ole kaikilta osin sopusoinnussa reaalimaailman kar-
keiden havaintojen kanssa, vaikka tdsméllisid empiirisié testejd ei olekaan tehty. Monis-
sa maissa ei tuloerojen kasvu ole merkinnyt samanaikaista yksityishyodykkeiden julki-
sen tarjonnan kasvua. Pikemminkin ndiden palvelujen tarjonnan kasvu osuu yhteen tu-
loerojen pienentymisen aikakauden kanssa. Ainakin ndin on Suomessa kdynyt. Jos tul-
kitsemme mallia niin, ettd kasvu on samanaikaista, mutta tuloerot kasvavat suhteellisesti
enemman kuin erot preferensseissé, niin silloin sopusointu empirian kanssa saattaa kas-
vaa. Esimerkiksi terveydenhoidossa makuerot ovat vihdisid jo siitd yksinkertaisesta
syystd, ettd ensisijaisesti ladkarit tekevit hoitoa koskevia padtoksid. Tétd taustaa vasten
ei ole mitenkdén yllattdvaa, ettd toisin kuin vaatteet ja ruoka on terveydenhoito useim-
missa maailman maissa julkisen sektorin toimintaa.

Lisdksi on syytd painottaa, ettd mediaanidénestdja kannattaa ylld hahmotellun mallin
mukaista hyddyketarjontaa. Jos samastamme mediaanidéinestijin keskiluokaksi, niin tu-
los on sopusoinnussa niiden véitteiden kanssa, joiden mukaan julkisen sektorin toiminta
suosii keskiluokkaa.

Naihin pohdintoihin liittyy myos selvid heikkouksia. Jos enemmistd pystyy pakotta-
maan rikkaammat terveydenhoitopalvelusten rahoittamiseen, niin miksei sitten rahassa
tapahtuvaan uudelleenjakoon. On toki useita syitd, miksi tima ei ole keskeinen ongel-
ma. Ensinndkin on olemassa hyvin perusteltu normi siitd, ettd kaikille tulee taata jokin
yhteiskunnallisesti hyviksyttivd minimitaso terveydenhoitoa. Tamaé taas edellyttda vélt-
tdméttd muussa kuin rahassa tapahtuvaa uudelleenjakoa. Yhteiskunnallistettu ratkaisu
toisin kuin markkinaratkaisu pystyy hoitamaan tdiman asian. Myoskaén ei ole perusteita
sille, ettd mediaanidénestdjdn suosima tarjonnan taso olisi sama kuin sosiaalinen mini-
mi. Néin ollen Usherin malli on sopusoinnussa sen kanssa, etti julkisesti tarjotussa ter-
veydenhoidossa koyhemmat ndyttdvén nauttivan suurempaa kulutusta kuin niissa jérjes-
telmissd, joissa tuki on suunnattu yksinomaan kdyhille. Suhteellisen korkeatuloiset ovat
halukkaita hyvéksymdin julkisen tarjonnan yhteiskunnallistetussa jirjestelmissd. Toi-
seksi terveydenhoidon avulla tapahtuva uudelleenjako ei suuntaudu pelkistdédn mediaa-
nin alapuolella oleville, vaan tietyille erityistarpeessa oleville ryhmille. Suurituloiset
voivat olla paternalistisista syistd halukkaampia rahoittamaan sellaista uudelleenjakoa,
joka tapahtuu terveydenhoitona kuin rahana. Kuten edelld kdvi ilmi uudelleenjakoon
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liittyvit kannustinongelmat voivat myds olla pienemmaét hyodykkeend tapahtuvassa uu-
delleenjaossa kuin rahana tapahtuvassa jaossa. On hyvin luultavaa, ettd terveydenhoidon
tarjonta on tyontarjontaa tdydentidvii. Rahana tapahtuvat tulonsiirrot taas pikemminkin
vihentédvit tyon tarjontaa. On selvidi, ettd vaikka rahana tapahtuvat tulonsiirrot olisivat
kaytettavissd, on edelld jo tullut esille useita perusteita kayttdd hyodykkeind tapahtuvaa
uudelleenjakoa.

Usherin mediaanidénestdjamalli viittaa sithen, ettd verojarjestelmin rakennetta, tervey-
denhoidon verohintoja, muuttamalla voidaan vaikuttaa julkisen tarjonnan tasoon. Erityi-
sesti ndyttéisi siltd, ettd julkisesti rahoitetussa terveydenhoidossa on vahva positiivinen
korrelaatio verotuksen progressiivisuuden asteen ja sairastavuusjakauman valilla.

5. Lopuksi

Vieston ikéddntyessd palveluiden tuotantotarve kasvaa. Jos palvelut rahoitetaan talouden
toimintaa védristdvilld veroilla, saattaa lisdéntynyt verotaakka rajoittaa niiden julkisia
rahoitusmahdollisuuksia. Toisaalta kasvanut tarve lisdd palveluista saatavia hyotyjd ja
ndin puoltaa tarjonnan lisddmistd. Rahoitustaakan ylikorostamisella unohdetaan, ettid
ndiden eri suuntaan vaikuttavien tekijoiden nettovaikutus on epéselvd. Lisdksi talouden
avoimuuden lisddntyminen ja kansainvilisen kilpailun kiristyminen voi johtaa verotuk-
sesta aiheutuvien hyvinvointitappioiden kasvuun, esimerkiksi tuotannontekijoiden liik-
kuvuuden lisdédntyessa.

Toisaalta edelld on esitetty useita perusteluja julkisen tarjonnan puolesta: ensinnikin
julkisen palvelutarjonnan lisddminen voi lieventdd vero- ja tulonsiirtopolititkan kannus-
tinongelmia, toiseksi ndin voidaan valttyd yksityisten vakuutustenmarkkinoiden infor-
maatio-ongelmilta, kolmanneksi monet palvelut ovat meriittihyddykkeitd ja lisdksi va-
rakkaammat hyviksyvit hyddyketuen rahatukea mieluummin paternalistisista syista.
Julkisen vallan vahva rooli palveluiden tarjonnassa voi vaikuttaa suotuisasti verotuloi-
hin ja vdhentdd verojen aiheuttamia hyvinvointitappioita.

Liséksi julkisella palvelutuotannolla voidaan edistdd tyollisyyspoliittisia tavoitteitta ja
vaikuttaa vilillisesti uudelleenjakoon korkean julkisen tyollisyyden avulla. Pohjois-
maissa tulojen uudelleenjakoa koskevat tavoitteet ovat olleet keskeiset. Tdmédn seurauk-
sena kaytettdvissd olevat tulot jakautuvat ndissd maissa suhteellisen tasaisesti. Lopputu-
los on hyvin pitkélle seurausta julkisesta hyvinvointipolitiikasta, silld tuotannontekijétu-
loissa teollisuusmaiden viliset erot ovat huomattavasti pienemmét (STM, 2002b). Poh-
joismaissa verotus on suhteellisen kiredd, erityisesti ylimmilld ansiotulotasoilla. Lisdksi
julkinen palvelutuotanto ja julkisen sektorin tydllisyysosuus ovat kansainvélisesti kor-
kealla tasolla. Onko julkisen palvelutuotannon laajentaminen ollut véline, jolla verotuk-
sen aiheuttamia kannustinongelmia on pyritty lieventdméin? Hyvinvointipalveluiden
kehittdminen on pohjoismaissa tapahtunut ldheisessa yhteistyossd tyomarkkinajarjesto-
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jen kanssa, ja usein tyo- ja palkkasopimukset on yhdistetty jirjestdjen esittdmiin sosiaa-
lipaketteihin. Vaikka timé& hypoteesi on perusteltu edellé esitettyjen teoreettisten tarkas-
telujen valossa, on todettava, ettei siitd toistaiseksi ole empiiristd evidenssia.

Pohjoismaat ovat pienid ja ulkomaankauppaan vahvasti suuntautuneita talouksia. Avoi-
muus johtaa myo0s suurempiin riskeihin kansainvilisen kaupan heilahtelujen ja ulko-
mailta vilittyneiden héirididen muodossa. Rodrik (1998) on tulkinnut pohjoismaista hy-
vinvointivaltiota siten, ettd niilld mailla on suurempi tarve hallita talouksien avoimuu-
desta koituvia riskejd ja suojautua riskien aiheuttamilta menetyksiltd. Pohjoismaisen
tulkinnan mukaan hyvinvointivaltion tehtdvid ei rajoiteta pelkkiin sosiaalimenoihin,
vaan tehtdvit ulottuvat laajemmin talous- ja sosiaalipolitiikkaan. Tavoitteissa etusijalle
on asetettu taloudellisen eriarvoisuuden vdhentdminen ja yksildiden suojaaminen sosiaa-
listen onnettomuuksien varalta. Talld on mahdollisesti saatu my0s tehokkuusetuja, jotka
ilmenevét maiden julkisen velan kohtuullisena tasona, vahvana julkisen talouden tasa-
painona ja eurooppalaisittain korkeana tyollisyysasteena. Téssd yhtend vélineend on voi-
tu kdyttad laajaa julkista palvelutarjontaa.

Euroopan maita kohtaavat uudet haasteet, vieston ikdédntyminen ja talouksien avoimuu-
den lisddntyminen, eivét vilttdmattd edellytd pohjoismailta aiempien hyvinvointipoliit-
tisten strategioiden hylkddamistd. Verokilpailun aiheuttama hyvétuloisen vdestonosan
maastamuutto voi tosin vaikeuttaa hyvinvointipolitiikan kansallista toteuttamista, mutta
el valttaméttd vaikuta polititkkavélineiden keskindiseen paremmuuteen. Toistaiseksi
maastamuutto on ollut Suomessa suhteellisen vihiistd, eikd verotus ndytad olleen sen
pddmotiivina ainakaan muuton kohdemaiden perusteella arvioituna (Talousneuvosto
2002: Liite 2).

Sinn (1997) on esittdnyt valtioiden vélisen jérjestelmaikilpailun verokilpailumallin laa-
jennuksena. Jérjestelmékilpailu johtaa markkinaratkaisua muistuttavaan lopputulokseen
ja sitd kautta nostaa esille markkinoiden epdonnistumisesta, esimerkiksi epasymmetri-
sestd informaatiosta, aiheutuvat ongelmat. Samalla valtioiden vélinen kilpailu vaikeuttaa
julkisen vallan mahdollisuuksia puuttua tilanteisiin, joissa markkinat ovat tehottomat.
Sinn késittelee kolmea esimerkkid, infrastruktuurin tarjoamia julkisia palveluita, jotka
ovat luonteeltaan ruuhkautuvia (congestable) julkishyddykkeitd, hyvinvointivaltion tar-
joamaa kattavaa sosiaalivakuutusta ja julkisen vallan asettamia laatustandardeja. Sinnin
mukaan jarjestelmékilpailu johtaa ongelmiin ja epdoptimaaliseen lopputulokseen. Ana-
lyysi johtaa kysymyksen siitd, olisiko Euroopan Unionissa tarpeellista harkita jonkinas-
teista paatoksenteon keskittdmista.

Toisaalta voidaan esittdd, ettd vapaa-aikaa korvaavien palveluiden tarjontaan perustuva
hyvinvointipolitiikka on jossain miérin suojatumpaa kuin pelkkiin tulonsiirtoihin perus-
tuva politiikka. Esimerkiksi ndin on, jos tulonsiirtoja, kuten elidkkeitd, voi saada myds
muilla kuin asuinvaltioon perustuvilla 1dhtokohdilla. Voi olla jopa niin, ettd palvelutar-
jontaan, joiden saanti aina perustuu asuinvaltioperiaatteeseen, liittyvit edut osoittautuvat
vield aiempaa tarpeellisemmiksi, kun tulonsiirtojen kéytto vaikeutuu.
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