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1 Julkisen talouden vahvistamistarve on
merkittava

1.1 Tavoitteena on tarjota laaja valikoima erilaisia keinoja
julkisen talouden vahvistamiseksi

Suomen julkisen talouden rakenteet on luotu nykyista suotuisamman vdesto- ja talous-
kehityksen aikana, eika julkisen sektorin rahoituspohja riita enda yllapitamaan kaikkia jul-
kisen sektorin tehtavia. Suomen talous kasvoi ripeasti viela 2000-luvun alussa (kuvio 1):
samalla sekd menot etta tulot kasvoivat. Finanssikriisin jalkeen tilanne kuitenkin muuttui,
kun samalla my6s suuret ikdluokat eldkoityivat. Tulot laskivat, mutta julkiset menot jatkoi-
vat aiemmalla urallaan.

Kuvio 1. Julkisyhteisojen nimelliset sulautetut tulot sekd menot ja bruttokansantuote, indeksoituna perus-
vuoteen 2000.
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Tulojen ja menojen vdlille syntynyttad epasuhtaa eli julkisen talouden kroonista alijaama ei
ole onnistuttu kuromaan umpeen. Samalla velan suhde bruttokansantuotteeseen on kas-
vanut yli 70 prosenttiin. Ilman talouspolitiikan merkittdvda muutosta velkasuhteen kasvu
jatkuu 2020-luvulla. Nailla ndkymin se ylittaa 100 prosentin tason noin 15 vuoden kuluttua
(Valtiovarainministeric 2022c¢).

Ongelman perusluonne on yksinkertainen: julkisyhteis6jen menot ovat jaaneet tuloja kor-
keammalle tasolle, eikd ennakoitua nopeampikaan talouskasvu pysty ongelmaa korjaa-
maan. Sen sijaan meno- ja tulorakennetta on korjattava merkittavasti, jotta julkinen talous
saataisiin vakaalle uralle. On tarkeda myos huomata, etta uusien pysyvien menojen lisaa-
minen tekee tarvittavan sopeutuksen mittakaavasta yha suuremman.

Tata taustaa vasten valtiovarainministerio julkaisi joulukuussa 2022 virkamiespuheenvuo-
ron, jossa arvioidaan tulevan vaalikauden talous- ja hallintopolitiikan lIahtékohtia (Valtio-
varainministerié 2022c). Virkamiespuheenvuorossa valtiovarainministeri6 esitti julkisen
talouden vahvistamista eri keinoin vahintaan 9 miljardilla eurolla kahden seuraavan vaali-
kauden aikana, koska riski julkisen talouden umpikujasta tulevina vuosina on todellinen.
Myds kansainvaliset jarjestot ja kotimaiset tahot, kuten IMF (2022), OECD (2022), Talouspo-
litiikkan arviointineuvosto (2023) ja Valtiontalouden tarkastusvirasto (2022b), ovat tuoneet
esiin tarpeen Suomen julkisen talouden vakauttamiselle nopeavaikutteisin toimin.

Meno- ja rakennekartoituksen tarkoituksena on auttaa hahmottamaan, mihin kohteisiin
julkisia varoja talla hetkelld kdytetaan. Lisaksi tavoitteena on tarjota valtiovarainministe-
rion virkamiespuheenvuoroa tarkempia esimerkkeja siita, millaisilla toimenpiteilld (saasto-
kohteilla, rakenteellisilla muutoksilla sekd maksu- ja omaisuustulojen muutoksilla) julkista
taloutta olisi mahdollista vahvistaa. Meno- ja rakennekartoituksen rinnalla valtiovarain-
ministerio on valmistellut myds verokartoituksen, joka tuottaa poliittisen paatdoksenteon
tueksi aineistoa verojarjestelmasta ja eri verotulojen kasvattamisvaihtoehdoista.

Meno- ja rakennekartoituksessa tarkastellaan koko julkista taloutta, joka koostuu val-
tion lisaksi hyvinvointialueista, kunnista ja sosiaaliturvarahastoista. Tyon lopputuloksena
on laaja valikoima erilaisia, osin padllekkaisia tai toisilleen vaihtoehtoisia keinoja julkisen
talouden vahvistamiseksi. Kokonaisuutta ei ole tarkoitettu sellaisenaan toteutettavaksi,
vaan tukemaan julkista keskustelua ja poliittista paatoksentekoa. Lisdksi on syyta huo-
mata, ettd toimien keskindisen vaihtoehtoisuuden ja mahdollisten ristikkaisvaikutusten
vuoksi toimien kokonaismittaluokkaa ei ole mielekasta laskea yhteen. Raportissa mahdol-
lisia keinoja ja niiden mittaluokkaa on hahmoteltu alustavasti. Toimet, ja sitd myota arviot
niiden vaikutuksista, tdismentyvat mahdollisen jatkovalmistelun yhteydessa.
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Valtiovarainministerion tavoitteena on taloudellisesti, ekologisesti ja sosiaalisesti kestdvan
Suomen rakentaminen. Ministerion keskeinen tehtava on varmistaa, etta vahva ja vakaa
julkinen talous mahdollistaa ekologisesti ja sosiaalisesti kestavan yhteiskunnan rakenta-
misen. Vaihtoehtoisia sopeutustoimia on pyritty ldhestymaan siten, ettd tavoiteltu julkisen
talouden vakautus saataisiin toteutettua mahdollisimman hyvin sopusoinnussa ekologi-
sen ja sosiaalisen kestavyyden kanssa. Pyrkimyksena téssa lahestymistavassa on vahvistaa
julkisten varojen kayton kustannusvaikuttavuutta ja tunnistaa rakenneuudistuksia, joilla
ekologista ja sosiaalista kestavyytta voidaan edistaa samanaikaisesti julkisen talouden vah-
vistamisen kanssa. Mukana on kuitenkin myds vaihtoehtoisia toimia, jotka ovat yksittdin
tarkasteltuna ristiriidassa ekologisen ja sosiaalisen kestavyyden tavoitteiden kanssa. Paa-
tettavien toimien kokonaisuus — mukaan lukien verotoimet - kuitenkin maarittelee millai-
seksi sopeuttamisen vaikutukset lopulta muodostuvat eri kestavyyksien ndkdkulmasta.

Erilaisten toimenpidevaihtoehtojen tarkastelussa on noudatettu seuraavia keskeisia
periaatteita:

e Julkisen sektorin ydintoimintojen riittdva taso on turvattava. Ndihin
ydintoimintoihin kuuluvat esimerkiksi yleinen jarjestys ja turvallisuus,
oikeusvaltioperiaatteen toteutumisen kannalta keskeiset menot,
maanpuolustus, perustuslain takaamat sosiaali- ja terveyspalvelut,
sivistyksellisten oikeuksien turvaaminen seka sosiaaliturvaetuuksien
vahimmaistaso. Nama ovat toimintoja, joissa julkinen sektori kantaa
keskeisen vastuun.

® Vaikka toimenpidevaihtoehdot painottuvat taloudellisen kestavyyden
turvaamiseen, on niissa pyritty huomioimaan sosiaalisen ja ekologisen
kestavyyden nakokulmat.

— Ty6ssa on kartoitettu mahdollisimman laajasti erilaisia vaihtoehtoja, jotta
julkisen talouden vakauttamiseksi olisi mahdollista rakentaa sosiaalisesti
kestdva kokonaisuus. Talloin vaikutukset kohdistuisivat laajalle eivatka
olisi yksittaisen kansalaisen tai yhteison ndkokulmasta kohtuuttomia.

— Toimenpidevaihtoehdot kohdistuvat ensisijaisesti ymparistotavoitteiden
kannalta heikkovaikutteisiksi tai tehottomiksi arvioituihin menoeriin.
Toimet pyritadn myo6s kytkemdaan osaksi laajempaa ilmasto- ja
luontopolitiikan kustannustehokkuuden vahvistamista, jossa
teknologianeutraalien ja kustannustehokkaiden politiikkavalineiden
roolia kasvatetaan sirpalemaisen tuki- ja investointipolitiikan
kustannuksella. Luontokadon torjuntaan liittyvien menoerien
mahdollisen sopeutuksen vaikutusten lieventamiseksi on panostettava
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merkittavasti yksityisen sektorin mukaantuloon ja yksityisen rahoituksen
lisadmiseen. Ekologisen kestavyyden ja vihredn siirtyman edistaminen

ei ole riippuvaista pelkdstaan julkisesta rahoituksesta, vaan laajaan
keinovalikoimaan kuuluvat myds muun muassa lainsaddanto, verotus,
erilaiset maksut sekd informaatio-ohjaus.

e Toimenpidevaihtoehtojen kartoituksessa on pyritty minimoimaan
mahdolliset haitalliset vaikutukset tuottavuuskasvun edellytyksiin seka
tyonteon kannustimiin ja ty6llisyyteen.

e Tarkastelu keskittyy arvioimaan ensisijaisesti mahdollisuuksia pysyvaan
menosopeutukseen. Tarkasteluun sisaltyy kuitenkin myds joitain
kertaluonteisia toimenpiteitd. Nopeavaikutteisen menosopeutuksen lisaksi
on arvioitu rakenteellisia muutoksia julkisen talouden rahoitusaseman
parantamiseksi sekd mahdollisuuksia sopeuttaa julkista taloutta maksu- ja
omaisuustulojen avulla.

Tyon alkuvaiheessa on kuultu tutkimuslaitoksia seka sektoriministeri¢ita.' Kiitdmme saa-
mistamme huomioista. Tydssa on myds hyddynnetty laajasti valtiovarainministerion asian-
tuntijoiden osaamista.

1.2 Julkisia menoja on tarkasteltava laajasti rajoitteista
huolimatta

Meno- ja rakennekartoituksessa tarkastelun kohteena on koko julkinen talous. Tassa
osiossa tarkastellaan sitd, miten valtiontalouden ulkopuolelle kohdistuvien toimien avulla
on mahdollista vahvistaa julkista taloutta ja mita rajoitteita tallaisiin toimiin mahdollisesti
liittyy. Naita rajoitteita on kasitelty kattavasti myos julkisen talouden ohjauksen kehitta-
mista kasitelleen tyéryhman raportissa (Valtiovarainministerié 2022b).

Valtion lisaksi julkiseen talouteen kuuluvat paikallishallinto ja sosiaaliturvarahastot. Vuo-
desta 2023 alkaen paikallishallinto jakautuu hyvinvointialueisiin sekd kuntahallintoon.
Sosiaaliturvarahastot koostuvat lakisaateista tydeldkevakuutusta toimeenpanevista tyo-
elakelaitoksista (mm. yksityisen alan tydelakeyhtiot, Keva ja Valtion Elakerahasto) seka

1 Tutkimuslaitoksilta saadut lausunnot I6ytyvat hankkeen kotisivuilta: https://vm.fi/
hanke?tunnus=VM126:00/2022
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muista sosiaaliturvarahastoista (mm. Kela, Ty6llisyysrahasto ja tyottomyyskassat). Hallituk-
sen vuosittain laatimassa julkisen talouden suunnitelmassa (JTS) asetetaan suuntaviivoja
koko julkisen talouden hoidolle.

Valtiolla on rajatut mahdollisuudet ohjata kuntien toimintaa ja taloutta

Valtion mahdollisuudet ohjata kuntien taloutta ja toimintaa ovat rajalliset, koska kunnilla
on vahva itsehallinto ja laaja verotusoikeus. Esimerkiksi tehtdvamuutosten toimeenpa-
nossa kunnilla on usein lilkkkumavaraa niin toimeenpanon laajuuden kuin aikataulunkin
suhteen. Tehtdvia tai velvoitteita karsittaessa kunta voi myds paattda yllapitaa edelleen
lain edellyttamaa korkeampaa palvelutasoa.

Kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojaan kuuluu kiintedsti my6s niin sanottu rahoi-
tusperiaate. Rahoitusperiaatteen mukaan kunnille tehtavia saadettdessa on huolehdit-
tava siitd, etta kunnilla on tosiasialliset edellytykset suoriutua tehtavistaan. Valtio osallistuu
peruspalveluiden rahoittamiseen valtionosuusjdrjestelman kautta. Sote-uudistuksen jal-
keen valtionosuuksien arvioidaan muodostavan kuntien tuloista koko maan tasolla vajaan
viidenneksen, mutta kunnittain niiden osuus eroaa huomattavasti.

Aiemmilla vaalikausilla valtiontaloutta on sopeutettu myds leikkaamalla kuntien val-
tionosuuksia ja jaadyttamalla niiden indeksikorotuksia. Perustuslakivaliokunnan
vakiintuneen kdytannon mukaan lainsaatajalla on perustuslakiin sisaltyvien kuntien vero-
tusoikeuden ja rahoitusperiaatteen estamatta varsin laaja harkintavalta saataa kuntien
taloudelliseen asemaan merkittavastikin vaikuttavista muutoksista.

Koska kuntien tulorakenteet ovat erilaisia, valtionosuuksien leikkaus vaikuttaa eri tavalla
erityyppisten kuntien talouteen ja edellytyksiin jarjestaa palveluita.? Valtionosuuksien
vahentaminen ilman tehtavien vastaavaa karsimista saattaa lisata painetta veroprosent-
tien korottamiseen. Sote-uudistuksen jalkeen kunnan tehtavdkenttd on aiempaa kape-
ampi, ja sopeuttamiskeinoja on aiempaa vaikeampi I6ytda. On lisaksi huomioitava, etta
valtionosuusjarjestelmaan kuuluu lakisdateinen, jalkikateinen valtion ja kuntien valinen
kustannustenjaon tarkistus. Tarkistuksen johdosta valtionosuusleikkaus saattaa nakya osit-
tain myohemmin valtionosuuksien kasvuna, mikali kuntien tehtavia ei vastaavasti karsita.

Kuntien keskindinen eriytyminen vaikuttaa osaltaan valtion mahdollisuuksiin ohjata kun-
tia. Eriytymiskehityksen taustalla on muun muassa muuttoliike, ja se nakyy kuntien talou-
dessa ja elinvoimassa. Suomen kuntarakenne on varsin pienkuntavaltainen ja hajanainen.?

2 Sote-uudistuksen jalkeen vuonna 2023 kahdeksalla kunnalla peruspalvelujen val-
tionosuus on negatiivinen.

3 Manner-Suomessa on 293 kuntaa, joiden mediaanikoko on noin 6 000 asukasta.
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Varsinkin monien pienten kuntien mahdollisuudet vastata lakisaateisista peruspalveluista
tai ottaa vastaan uusia tehtdvia ja velvoitteita on yha heikompi. Tilannetta vaikeuttaa edel-
leen pitkaan jatkunut syntyvyyden lasku ja maan sisdinen muuttoliike, jossa tyoikdinen
vaesto keskittyy yha voimakkaammin suurin kaupunkeihin ja niiden kehyskuntiin.

Kuntarakenteen muutoksilla ei tutkimustiedon perusteella voida merkittavasti hillita kun-
tien menojen kasvua tai parantaa tuottavuutta (ks. esim. Harjunen ym. 2021). Kuntakokoa
kasvattamalla voitaisiin kuitenkin kasvattaa kuntien talouden lilkkkumavaraa ja riskinsie-
tokykya seka turvata kuntien toteuttamien lakisdateisten peruspalvelujen, erityisesti var-
haiskasvatuksen seka esi- ja perusopetuksen, yhdenvertaista saatavuutta ja laatua koko
maassa.

Kuntarakenteen kehittamisen vaihtoehtona voidaan pitaa kuntien tehtavien eriyttamista
(Valtiovarainministerio 2022a). Talla tarkoitetaan sita, etta kuntien lakisaateiset tehtavat
voisivat vaihdella esimerkiksi asukasluvun perusteella. Tall6in suurempaa vaestdépohjaa
vaativat tehtdvat olisi mahdollista osoittaa suuremmille kunnille, jotka voisivat hoitaa teh-
tavan pienempien kuntien puolesta. Perustuslaki ei laht6kohtaisesti estd kuntien tehtavien
eriyttamistd, vaan kuntien tehtavista on mahdollista saataa tavalla, jossa joidenkin kuntien
tehtavakentta muodostuu muihin nahden erilaiseksi. Tama johtuu siita, etta perustuslain
yhdenvertaisuussaantelyn ensisijaisena tarkoituksena on suojata ihmisia, ei kuntia julkisen
hallinnon elimina (Lavapuro ym. 2019). Tehtavien eriyttamiselle tulee kuitenkin olla riitta-
vat perusteet, eikd kuntien eriytyminen saa muodostua kunnallisen itsehallinnon vahim-
madisvaatimusten vastaiseksi.

Hyvinvointialueiden itsehallinto on kuntia rajoitetumpaa

Hyvinvointialueiden itsehallinto on kuntia rajoitetumpaa. Hyvinvointialueilta puuttuu
kuntien itsehallintoon kuuluva verotusoikeus, ja alueiden toimiala on puolestaan rajoi-
tettu lakisadteisiin ja lakisaateisia tehtavia tukeviin tehtaviin. Hyvinvointialueiden toimi-
ala on ndin ollen selvasti rajatumpi kuin kunnilla. Hyvinvointialueiden rahoitus perustuu
paaasiassa valtion osoittamaan yleiskatteiseen ja laskennalliseen tarveperusteiseen rahoi-
tukseen. Valtio vastaa lopulta seka kansalaisten perusoikeuksien toteutumisesta etta
hyvinvointialueiden rahoituksesta. Hyvinvointialueiden rahoitusmalliin kuuluu olennai-
sesti myds rahoitusperiaate, jonka mukaan valtion on turvattava alueille riittavat taloudel-
liset resurssit lailla sdddettyjen tehtavien hoitoon.

Rahoitusmallista johtuen hyvinvointialueiden talouden tasapainotusta koskevat sadnnok-
set ovat tiukemmat kuin kunnilla. Lisaksi alueiden investointeja ja pitkaaikaista lainanottoa
on rajoitettu. Hyvinvointialueiden valtionohjaus on edella mainituista syista tiukem-

paa kuin kunnilla. Ohjauksella pyritdan varmistamaan, etta hyvinvointialueilla on kyky
huolehtia alueen asukkaiden perusoikeuksien seka palveluille asetettujen kansallisten
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tavoitteiden toteutumisesta. Valtio ei voi ohjauksellaan kuitenkaan puuttua esimerkiksi
alueen palvelujen jarjestamisen tapaan muuta kuin laissa saadetyissa poikkeustapauksissa
(lisdrahoitus, arviointimenettely, l[ainanottovaltuuden muutos).

Hyvinvointialueiden ensimmaisina vuosina niiden taloutta rasittavat uudistuksesta aiheu-
tuvat muutoskustannukset, kuten palkkaharmonisointi. Alueiden talouden liikkumavara
on kapea, joten rahoitusmallia ja rahoitusta koskevia mahdollisia muutoksia tulee arvioida
rahoitusperiaatteen toteutumisen nakékulmasta.

Sosiaaliturvamaksujen kestava alentaminen loisi tilaa muulle verotukselle

Merkittava osa sosiaaliturvarahastojen menoista rahoitetaan vuosittain tydnantajilta, pal-
kansaajilta ja yrittajilta perittavilld sosiaaliturvamaksuilla, jotka tulee asettaa riittavalle
tasolle menoihin ndhden. Osa Kansaneladkelaitoksen menoista on kuitenkin suoraan val-
tion rahoittamia, jolloin etuusmenojen muutokset nakyvat valtiontalouden tasapainossa,
koska kyseiset Kansaneldkelaitoksen etuusmenot ovat sosiaaliturvarahastoille lapivirtau-
serd. Sosiaaliturvarahastojen talous vaikuttaa my&s suoraan valtion ja kuntien talouteen.
Useimmat sosiaaliturvamaksut ovat seka palkansaajien etta yritysten verotuksessa taysi-
madraisesti vahennyskelpoisia. Siten esimerkiksi palkansaajien tyoelakevakuutusmaksut
pienentdvat valtion ja kuntien saamia ansiotuloverotuottoja. Samoin tydantajien eldke-
vakuutusmaksut Iahtokohtaisesti pienentdvat yritysten voittoja ja siten yhteisdverotuloja.
Lisaksi sosiaaliturvamaksut ovat osa tyon verotuksen kokonaisuutta eli verokiilaa, mika
rajoittaa valtion ja kuntien mahdollisuutta hankkia lisdtuloja veronkorotuksilla.

Sosiaaliturvamaksuilla rahoitettuihin etuuksiin kohdistuvat saastot mahdollistaisivat sosi-
aaliturvamaksujen kestavan alentamisen. Tama loisi tilaa valtion verotuksen kiristimiseen
kokonaisveroastetta nostamatta. Sosiaaliturvamaksuilla rahoitettujen etuuksien osalta on
kuitenkin hyva huomata, etta perinteisesti niita koskeva valmistelu on ollut kolmikantaista,
vaikka kyse on eduskunnan saatamista tavallisista laeista.
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Yhteenveto

e Suomen julkisen talouden rakenteet on luotu nykyista suotuisamman
vaesto- ja talouskehityksen aikana, eika julkisen sektorin rahoituspohja
riita enda yllapitamaan kaikkia julkisen sektorin tehtavia.

e Joulukuussa 2022 julkaistussa virkamiespuheenvuorossa
valtiovarainministerio esitti, etta julkista taloutta tulisi vahvistaa eri keinoin
vahintaan 9 miljardilla eurolla kahden seuraavan vaalikauden aikana.

e Meno- ja rakennekartoituksen tarkoituksena on auttaa hahmottamaan,
mihin kohteisiin julkisia varoja talla hetkella kdytetdaan. Lisaksi tavoitteena
on tarjota virkamiespuheenvuoroa tasmallisemmin esitettyja vaihtoehtoja
toimista, joilla julkista taloutta olisi mahdollista vahvistaa.

e Tyon lopputuloksena on laaja valikoima erilaisia, osin paallekkaisia tai
toisilleen vaihtoehtoisia toimenpiteita julkisen talouden vahvistamiseksi.
Kokonaisuutta ei ole tarkoitettu sellaisenaan toteutettavaksi, vaan
tukemaan julkista keskustelua ja poliittista paatoksentekoa.

¢ Toimenpiteiden keskindisen vaihtoehtoisuuden ja mahdollisten
ristikkdisvaikutusten vuoksi niiden kokonaismittaluokkaa ei ole mielekasta
laskea yhteen.

e Sopeuttamisen vaikutukset riippuvat toteutettavien toimien
kokonaisuudesta, huomioiden myds verotoimet.

e Julkisia menoja ja niiden sopeuttamismahdollisuuksia on tarkasteltava
laajasti koko julkisen sektorin tasolla, vaikka valtiontalouden ulkopuolelle
kohdistuviin toimiin liittyykin joitain rajoitteita.
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2 Mahdollisuuksia julkisen talouden
vahvistamiseksi tarkasteltava laaja-alaisesti

Tassa osiossa julkisia menoja tarkastellaan kuuden teemakokonaisuuden kautta hyédyn-
tden julkisyhteisdjen menot tehtavittdin tilastoa. Naista kolme suurinta kokonaisuutta
kasittavat arviolta yhteensa hieman yli 70 prosenttia julkisyhteisdjen sulautetuista koko-
naismenoista* 1. sosiaaliturvaetuudet (noin 35 % menoista) 2. sosiaali- ja terveyspalvelut
seka hyvinvointialueet (noin 21 % menoista) ja 3. koulutus, osaaminen, kulttuuri ja liikkunta
(noin 16 % menoista)’. Julkisyhteisdjen menojen jakamiseen eri teemakokonaisuuksiin liit-
tyy jonkinasteista epatarkkuutta, mika johtuu julkisyhteisdjen tehtavaluokittaisen tilas-
tojaottelun karkeudesta. Valtion virastojen ja laitosten toimintamenot eivat paaosin ole
mukana teematarkastelussa, vaan niita kasitellaan tarkemmin luvussa 3.

Kuvio 2. Julkisyhteisdjen sulautetut kokonaismenot (brutto) teemoittain vuonna 2021 kansatalouden
tilinpidon mukaan (OTES), miljardia euroa vuoden 2021 hinnoin

T S R——

Sosiaali- ja terveyspalvelut seka
hyvinvointialueet

Koulutus ja osaaminen, kulttuuri ja
liikunta (ml. opiskelijoiden tukeminen)

Elinkeinoelamd, liikenne, asuminen ja
rakentaminen

Yleinen jdrjestys ja turvallisuus,
maanpuolustus seka ulkoasiainhallinto

Maa- ja metsdtalous, ymparistd,
luonnonsuojelu

o

10 20 30 40 50 60

Lahde: Tilastokeskus (julkisyhteis6jen menot tehtavittain), VM, THL (2022)

Huom. teematarkastelussa eivat ole mukana seuraavien tehtavaluokkien menot: G101 Toimeenpano- la
lainsaadantoelimet, finanssi- ja veroasiat (pl. ulkoasiainhallinto); G103 Yleiset hallintopalvelut; GO106 Muut yleisen
julkishallinnon palvelut, G0107 Julkisen velan hoitoon liittyvat taloustoimet, GO108 Hallinnon eri tasojen valiset
yleisluonteiset siirrot

4 Liitteessa 1 on kuvattu se, miten kunkin teemakokonaisuuden menot on arvioitu hyo-
dyntéen julkisyhteis6jen menot tehtavittdin -tilastoa.

5 Vuoden 2021 lukuja tarkasteltaessa on hyva huomata, etta koronavirustilanteeseen liitty-
vat kertaluonteiset lisamenot sisdltyvat lukuihin

15



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2023:13

Kaytetty jaottelu ei pysty huomioimaan kaikkia eri nakokulmia

Raportissa kaytetty julkisten menojen jaottelu tehtavittdin ei huomioi kaikkia eri nakokul-
mia julkisiin menoihin. Esimerkiksi ekologisen kestavyyden kannalta merkitykselliset maa-
rarahat ja niiden kasittely jakautuvat tassa raportissa kolmeen teemaan. Nama teemat
ovat: 1) elinkeinoeldmg, liilkenne, asuminen ja rakentaminen; 2) Yleinen jarjestys ja turvalli-
suus sekad ulkoasiainhallinto; 3) Maa- ja metsatalous, ympadristo ja luonnonsuojelu. Valtaosa
ilmastonmuutoksen torjuntaan liittyvista menoerista lukeutuu ensin mainittuun teemaan.
Luontokadon torjuntaan liittyvat menoerat taas kuuluvat kdytannossa kokonaan viimeksi
mainittuun teemaan. Keskimmaisena mainittuun teemaan sisaltyy tiettyja kehitysyhteis-
tyoOmaararahoihin lukeutuvia ilmastomaararahoja.

Ekologisen kestdvyyden kannalta merkityksellisista julkisista menoista ja verotuksesta
raportoidaan vuosittain keskitetysti Valtion talousarvioesityksen yhteydessa. Vuonna 2023
hiilineutraaliutta ja vihreaa siirtymaa edistavien maararahojen yhteissumma on noin 2,4
miljardia euroa. Tassa tarkastelussa tunnistetuilla maararahoilla edistetddn muun muassa
ympariston ja luonnon hyvinvointia ja luonnon monimuotoisuutta, vahennetaan paastoja,
edistetddn biotalousratkaisuja seka kehitetddn Suomea kohti vahahiilistad yhteiskuntaa.

2.1 VYleinen jarjestys ja turvallisuus, maanpuolustus seka
ulkoasiainhallinto

Teemakokonaisuuteen kuuluvat yleinen jarjestys ja turvallisuus, maanpuolustus seka Suo-
men ulkosuhteiden hoito.

Yleinen jarjestys ja turvallisuus voidaan jakaa sisdisen turvallisuuden ja oikeudenhoidon
tehtaviin, jotka kuuluvat padosin sisaministerion ja oikeusministerion hallinnonaloille.
Keskeisia sisdisen turvallisuuden palveluita tuottavat poliisi, suojelupoliisi, Rajavartiolai-
tos, palo- ja pelastustoimi¢, Hatakeskuslaitos ja osin Tulli. Turvallisuuspalveluiden tuotta-
misen lisdksi sisdisen turvallisuuden kannalta olennaista on muun muassa varautuminen
ja valmiussuunnittelu seka ennaltaehkaiseva toiminta. Oikeudenhoidon tavoitteena on
taata yhteiskunnan oikeusjarjestyksen laatu ja oikeussuhteiden selkeys seka kansalaisten
ja yhteisojen tehokkaat ja yhdenvertaiset keinot saada oikeutensa toteutetuiksi. Keskeista
on oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin edellytysten turvaaminen ja tehokas rikosten tor-
junta seka rangaistusten taytantdonpano.

6 Palo-ja pelastustoimen jarjestamisvastuu siirtyi hyvinvointialueille 1.1.2023. Siksi palo-
ja pelastustoimea kasitelldaan osana Sosiaali- ja terveyspalvelut sekd hyvinvointialueiden
talous -kokonaisuutta.
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Maanpuolustuksella vastataan Suomen ulkoisesta turvallisuudesta eli turvataan Suomen
itsendisyys ja alueellinen koskemattomuus. Toiminnan perustana on toimintaympadris-
t6o6n suhteutettu valmius ja torjuntakyky. Suomen puolustuskyky muodostuu puolustus-
jarjestelman sotilaallisista suorituskyvyista seka kansallisesta viranomaisyhteistydsta ja
kansainvalisesta puolustusyhteistydsta. Ensisijaisena paamaarana on muodostaa ennalta-
ehkaiseva kynnys sotilaallisen voiman kaytolle Suomea vastaan ja sotilaallisella voiman-
kaytolla uhkaamiseen.

Ulkoasiainhallinto vastaa Suomen ulkosuhteiden hoidosta ja ulko- ja turvallisuuspoliit-
tisten linjausten valmistelusta ja toimeenpanosta. Myos kehitysyhteistyd on osa Suomen
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa. Kehitysyhteistyon tavoitteena on tukea kehitysmaiden pyr-
kimyksia kdyhyyden ja eriarvoisuuden poistamiseksi seka kestavan kehityksen edistami-
seksi. Ulko- ja turvallisuuspolitiikan keskiossa on aktiivinen toiminta EU:n jasenena seka
osallistuminen kansainvaliseen paatoksentekoon ja toimintaan YK:n ja muiden kansainva-
listen jarjestojen kautta.

Sisaministerion, ulkoministerion ja oikeusministerion hallinnonaloille kuuluu myds maa-
hanmuuttoon liittyvia tehtdvia, kuten pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden vastaanotto

seka hakemusten kasittely. Pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden vastaanottoa hoidetaan
seka valtion vastaanottokeskuksissa etta ostopalveluina.

Vuonna 2021 teemakokonaisuuden’ osuus julkisyhteisdjen kansantalouden tilinpidon
mukaisista sulautetuista menoista oli karkeasti arvioituna noin 5 prosenttia (6,8 mrd. euroa
vuoden 2021 hintatasossa). Teemakokonaisuuden menot ovat lahtékohtaisesti kokonaan
valtion menoja.

Valtion budjetissa teemakokonaisuuden menot ovat noin 8,5 miljardia euroa vuosittain
vuosina 2023-2027, mika vastaa tarkastelujaksolla keskimaarin noin 10 prosenttia vuosit-
taisista valtion budjettitalouden menoista. Momenttitasolla tarkasteltuna merkittavimmat
pysyvat menoerat ovat puolustusvoimien toimintamenot (2,3 mrd. euroa v. 2027), puo-
lustusmateriaalihankinnat (0,8 mrd. euroa v. 2026), poliisitoimen toimintamenot (0,9 mrd.
euroa v. 2027) seka varsinainen kehitysyhteistyo (0,8 mrd. euroa v. 2027). Monitoimihavit-
tajien hankinta on historiallisen suuri hankinta ja se vaikuttaa tarkastelujaksolla selvasti
menotasoa korottavasti (1,4 mrd. euroa v. 2027).

7 Liitteessa 1 on kuvattu se, miten teemakokonaisuuden mukaiset menot on muodostettu
kayttden julkisyhteisdjen menot tehtavittdin -tilastoa (cofog-luokitukseen perustuva).
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Poliisin, rajavartiolaitoksen ja oikeudenhoidon maararahoja on lisatty viime vuosina
merkittavasti

Valtioneuvoston sisdisen turvallisuuden selonteossa kevaalla 2021 arvioitiin sisdisen turval-
lisuuden tilaa seka kehitysndkymia ja -tarpeita kuluvalle vuosikymmenelle (Valtioneuvosto
2021b). Selonteossa tunnistettiin kehittamiskohteita Suomen ja Suomessa olevien ihmis-
ten turvallisuuden takaamiseksi. Kehittdmiskohteita vuoteen 2030 mennessa ovat muun
muassa poliisin riittavan ldsndolon ja halytysvasteen turvaaminen kaikkialla Suomessa, tur-
vallisuusviranomaisten kaluston suorituskyvyn varmistaminen seka Rajavartiolaitoksen ja
Tullin toiminnan turvaaminen. Selonteon mukaan ndihin turvallisuustavoitteisiin vastaa-
minen edellyttaisi merkittavia henkilosto- ja resurssilisayksia sisaministerion hallinnonalan
viranomaisille, erityisesti poliisille ja pelastustoimeen. Selonteossa arvioidaan, etta siina
esitettyihin tarpeisiin vastaaminen tarkoittaisi pysyvan rahoitustason nostamista noin 10
prosentilla vuoteen 2030 mennessd, mika tarkoittaisi noin 150-200 miljoonan euron koro-
tustarvetta. Merkittavat resurssipainearviot heijastavat toimintakentan kehitysnakymia- ja
tarpeita. Toisaalta ne korostavat myds uudistusten ja toiminnan tehostamisen tarpeelli-
suutta sisdisesta turvallisuudesta vastaavien viranomaisten toiminnassa.

Kuluvalla hallituskaudella etenkin poliisin ja Rajavartiolaitoksen rahoitusta on lisatty. Polii-
sin toimintamenojen maardrahataso oli 738 miljoonaa euroa vuonna 2018, kun vuoden
2023 talousarviossa madrarahataso on 864 miljoonaa euroa. Rajavartiolaitoksen toimin-
tamenot ovat kasvaneet samalla tarkastelujaksolla 238 miljoonasta eurosta 305 miljoo-
naan euroon. Rajavartiolaitoksen resursointia vahvistettiin merkittavasti Venajan kevaalla
2022 aloittaman hyokkayssodan seurauksena. Rajavartiolaitoksen ilma- ja vartioalusten
hankinnan rahoitusta on hallituskauden aikana korotettu niin ikdan merkittavasti. Kahden
ulkovartiolaivan hankintaan on myénnetty 448 miljoonaa euroa, valvontalentokoneiden
hankkimiseen 163 miljoonaa euroa ja tekniseen rajavalvontaan 27 miljoonaa euroa. Itara-
jan esteen kokonaiskustannusarvio on 377 miljoonaa euroa.

Kansainvalisten vertailujen mukaan suomalainen oikeusvaltio on vankalla pohjalla. Kes-
keisia oikeusturvaongelmia ovat kuitenkin oikeusprosessien pituus ja oikeudenkdyntien
kalleus. Valtioneuvoston selonteossa oikeudenhoidosta merkittaviksi huoliksi nousivat
oikeudenhoidon maararahojen riittamattdmyys ja toimijoiden toimintaedellytykset (Val-
tioneuvosto 2022b). Selonteon mukaan oikeudenhoidon toiminnan turvaaminen ja oikeu-
denhoidon tavoitteisiin pddseminen vaatisivat keskimaarin noin 90 miljoonan euron
pysyvaa vuosittaista lisarahoitusta tulevina vuosina. Kuluvalla hallituskaudella oikeuden-
hoidon turvaamiseen on kuitenkin jo osoitettu useita kertoja lisamaararahoja (pysyvina
madrdrahalisdyksina yli 80 milj. euroa).
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Vendjan hyokkays Ukrainaan ja Nato-jasenyyshakemus ovat muuttaneet ulko- ja
turvallisuuspoliittista tilannetta

Vendjan hyokkayssota Ukrainassa on muuttanut Suomen turvallisuustilannetta. Tasta
syystd kevaalla 2022 linjattiin merkittavista pysyvista ja madraaikaisista menolisayksista
erityisesti sotilaalliseen maanpuolustukseen. Puolustusvoimien toimintamenoja korotet-
tiin vuositasolla hieman yli 180 miljoonaa euroa muun muassa henkilostomaaran asteit-
taiseen kasvattamiseen 500 henkiltyovuodella, vuosittaisten kertausharjoitusten maaran
lisadamiseen 10 000 reservildisella seka valmiuteen liittyvien tarpeisiin. Suurimmat lisayk-
set kohdennettiin materiaalihankintoihin, yhteensa 1,9 miljardia euroa jakautuen vuo-
sille 2022-2026. Lisaksi Suomi on jo aiemmin paattanyt hankkia 10 miljardilla eurolla 64
monitoimihavittajaa. Mittaluokaltaan merkittava on myos aiemmin paatetty Laivue 2020
-hanke, jonka myota on varattu 1,4 miljardia euroa Merivoimien kdytosta poistuvien alus-
ten uusimiseen.

Suomi on hakenut Nato-jasenyyttd, mika edellyttaa panostuksia erityisesti puolustuk-
seen ja ulkoasianhallintoon. Natossa jasenmaat ovat sitoutuneet tavoitteeseen nostaa
puolustusmenojen osuus 2 prosenttiin suhteessa BKT:hen. Vuonna 2022 Suomen puo-
lustusmenojen BKT-suhde oli 1,8 %, mika vastaa tdamanhetkista Nato-maiden keskita-
soa. Nato-maista noin kolmasosa tayttaa talla hetkella kahden prosentin tavoitteen. Tosin
kokonaiskuva on taltd osin muuttumassa, koska Venajan hyokkdyssodan myota useissa
maissa ollaan panostamassa aiempaa enemman puolustukseen. Suomen tapauksessa
puolustusmenojen BKT-suhde nousee muun muassa havittdjien hankintakustannusten
myota tilapaisesti yli kahteen prosenttiin. Keskipitkalla aikavalilla BKT-suhde hieman ale-
nee mutta jaa kahden prosentin tuntumaan.

Ulkoasiainhallinnon ldhivuosien haasteita on kdsitelty muun muassa valtioneuvoston
ulko- ja turvallisuuspoliittisessa selonteossa vuonna 2020 (Valtioneuvosto 2020) seka ajan-
kohtaisselonteossa turvallisuusympariston muutoksesta kevaalla 2022 (Valtioneuvosto
2022a). Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisiksi tavoitteiksi arvioitiin vuonna 2020 ulko- ja
turvallisuuspoliittisen yhteistyon edistaminen, monenkeskisen yhteistyon vahvistaminen,
globaalin vastuun kantaminen ja rauhan rakentaminen. Lisdksi vastauksena muuttunee-
seen turvallisuustilanteeseen Suomi jatkaa aktiivista ja ennakoivaa diplomatiaa, vahvistaa
puolustuskykydan seka tiivistaa yhteistyotaan keskeisten kumppaniensa kanssa.

Saastomahdollisuuksia kehitysyhteistyossa, puolustusvoimien indeksitarkistuksissa,
pakolaisten vastaanotossa ja toimitilaverkossa

Yleinen jarjestys ja turvallisuus, maanpuolustus seka ulkoasiainhallinto ovat valtion ydin-
tehtavia, joiden riittava taso on turvattava kaikissa tilanteissa. Nédma menot ovat suurelta
osin valtion budjettitalouden piirissa.
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Nato-jasenyyden myota Suomelle asetetaan sotilasliiton puolustussuunnittelussa erilai-
sia suorituskykyyn liittyvia tavoitteita. Kevaalla 2022 hallitus paatti merkittavista maarara-
halisdyksistd puolustusmateriaalihankintoihin seka Puolustusvoimien toimintamenoihin.
Vastattaessa Naton madrittelemiin kehittamistarpeisiin liittyen esim. Puolustusvoimien
joukkorakenteen kehittamiseen ja harjoitustoimintaan lahtokohtana tulisi rahoituksen
osalta olla aiempien resurssilisaysten hyodyntaminen. Ensisijaisena tavoitteena tulisi olla
Nato-jasenyydesta aiheutuvien kustannusten kattaminen olemassa olevan kehyksen puit-
teissa painopistemuutoksin.

Puolustusvoimien ja materiaalihankintojen rahoitusta arvioitaessa olisi mahdollista kiin-
nittda huomiota erityisesti maararahojen indeksointimenettelyyn, jota on tarkasteltu
tarkemmin luvussa 4. Mikali Puolustusvoimien toimintamenojen ja puolustusmateriaali-
hankintojen indeksikorotuksia pienennettaisiin 1,5 prosenttiyksikolla neljan vuoden ajan
(2024-2027), voisi olla mahdollista saavuttaa noin 140 miljoonan euron vuosittaiset saas-
tot. Maltillisempi vaihtoehto voisi olla pienentda indeksikorotuksia 1 prosenttiyksikolla kol-
men vuoden ajaksi (2025-2027), mika tarjoaisi mahdollisuuden noin 70 miljoonan euron
sddstoon. Tassd yhteydessd on syytd huomata, ettd puolustusmateriaalihankinnat kyt-
keytyvat osittain Ukrainalle annettavaan tukeen. Tdhdn mennessa Ukrainalle luovutettu
materiaali on korvattu Puolustusvoimille taysimaardisesti materiaalihankintoihin liittyvia
madrdrahoja lisaamalla.

Oikeuslaitoksen osalta erityisesti vankiloiden ja tuomioistuinten toimitilaverkossa on mah-
dollisuuksia tehostamiseen. Toimitilaverkoston tiivistamiselld voisi olla kustannussaasto-
jen lisdksi mydnteisia vaikutuksia myos henkildston saatavuuteen, silla osaavaa tydvoimaa
on ollut helpompi houkutella esimerkiksi kasvukeskusten lahialueille kuin syrjaisemmille
sijainneille. Poliisitoimen toimitilaverkkoa tarkastellaan sisaministerion kdynnistamassa
selvityksessa, jonka on maara valmistua maaliskuussa 2023. Poliisin toiminnoista saasto-
mahdollisuuksia voisi 16ytya myds esimerkiksi yhtendistamalla toimitilaverkostoa karaja-
oikeuksien kanssa ja vahentamalld etdisyyksia vankiloihin. On kuitenkin huomattava, etta
toimitilaverkoston muutokset tyypillisesti tuovat ensivaiheessa lisakustannuksia ja tuotta-
vat hyotyja vasta pidemmalla aikavalilla.

Pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden vastaanoton kustannuksiin vastaanottokeskuk-

sissa on budjetoitu 371 miljoonaa euroa vuodelle 2023. Vastaanoton majoituksen
yksikkohintoja alentamalla olisi mahdollista saavuttaa kustannussadstoja. Viime vuo-

sina yksikkohintoja on saatu systemaattisesti alaspdin noin 100 eurosta noin 50 euroon
vuorokautta kohden. Toiminnan tehostamista jatkamalla ja yksityisen sekd kuntien
jarjestaman majoituksen osuutta lisaamalla yksikkohintoja voitaisiin yha madaltaa. Tur-
vapaikanhakumenettelya ja sitd ohjaavia saddoksia uudistamalla voitaisiin vahentaa
turvapaikanhakuprosessissa ja vastaanoton piirissa olevien lukumaaraa. Pakolaisten ja tur-
vapaikanhakijoiden vastaanoton uudistamisen ja oleskelulupamenettelyn tehostamisen
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kautta voisi olla saavutettavissa noin 100 miljoonan euron sadst6. Pidemman aikavalin
hyotyja julkisen sektorin kustannuksiin olisi mahdollista saavuttaa myos turvapaikanhaki-
joiden ja pakolaistaustaisten tyollistymista edistamalla.

Ulkoasiainhallinnon menoista valtaosa kohdentuu kehitysyhteisty6hon, jonka maarara-
hat ulkoministerion hallinnonalalla ovat yli 900 miljoonaa euroa vuonna 2023. YK:n mukai-
nen tavoite on kdyttaa 0,7 % bruttokansantulosta (BKTL) kehitysyhteistydhon. Suomessa
osuus on viime vuosina ollut 0,4-0,5 % bruttokansantulosta, kun kehitysapua antavien
OECD-maiden keskiarvo oli 0,33 % vuonna 2021. Suomen kehitysyhteistydmaéararahojen
alentaminen OECD-maiden keskimadraiselle tasolle tarjoaisi mahdollisuuden noin 200-
300 miljoonan euron sadstoon. Varsinaisten kehitysyhteistyomaararahojen kohdalla mah-
dolliset saastot tulisi tehda asteittain, jotta valtetdan hankalat irrottautumiset tehdyista
sitoumuksista. Nain haitat Suomen ulkopoliittiselle maineelle jaisivat mahdollisimman
vahaisiksi.

Vuodesta 2016 alkaen osa Suomen kehitysavusta on muodostunut laina- ja investointi-
muotoisesta kehitysyhteistydsta, joka on tasoltaan 130 miljoonaa euroa vuodessa. Vaikka
laina- ja investointimuotoisessa kehitysyhteistydssa on palaumaodote, tulee se myds
nahda mahdollisena saastokohteena. Laina- ja investointimuotoinen kehitysyhteisty6 kas-
vattaa valillisesti valtionvelkaa, ja siihen liittyy luottotappioriskeja. Lisaksi sopivien sijoitus-
kohteiden I6ytaminen on tydlasta ja hallinnollinen tyé muutoinkin raskasta.

Ulkoasiainhallinnon toinen suuri menoera ovat toimintamenot, jotka ovat yli 250 miljoo-
naa euroa vuonna 2023. Toimintamenoista noin 150 miljoonaa euroa kdytetadn Suomen
93 ulkomaan edustuston toimipisteen toimintaan. Kuluneella vaalikaudella edustustoverk-
koa on vahvistettu ja laajennettu, muun muassa avattu suurldhetystot Dohassa, Dakarissa,
Manilassa ja Islamabadissa seka paakonsulaatti Mumbaissa. Tarkoitukseen on kohden-
nettu 8 miljoonaa euroa pysyvaa rahoitusta. Edustustoverkkoon on mahdollista kohden-
taa sddstotoimia edustustoverkkoa karsimalla tai muilla edustustoihin kohdennetuilla
toimilla.

Valtioneuvoston kanslian menojen osalta olisi mahdollista tarkastella padluokassa men-
osopeutusmahdollisuuksia muun muassa ministereiden avustajien maaraa vahentamalla
tai poliittisen toiminnan tukea alentamalla. Yhteensa naihin voisi realistisesti kohdistua
vuositasolla esimerkiksi noin 10-15 miljoonan euron saasto.
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Yhteenveto

* Vuonna 2021 yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden, maanpuolustuksen
seka ulkoasiainhallinnon. Osuus julkisyhteis6jen kansantalouden
tilinpidon mukaisista menoista oli noin 5 prosenttia (6,8 mrd. euroa
vuoden 2021 hintatasossa).

* Yleinen jarjestys ja turvallisuus, maanpuolustus seka ulkoasiainhallinto
ovat valtion ydintehtavid, joiden riittdva taso on turvattava kaikissa
tilanteissa. Kuluneella vaalikaudella on ndiden kaikkien toimintojen
rahoitustasoa korotettu.

e Vendjan hyokkayssota Ukrainassa ja muuttunut turvallisuustilanne ovat
johtaneet merkittdviin lisdyksiin puolustusvoimien ja rajaturvallisuuden
menoissa. Tasta syysta Nato-jasenyydesta aiheutuvat kustannukset
tulisi ensisijaisesti kattaa olemassa olevan kehyksen puitteissa
painopistemuutoksin.

* Yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden, maanpuolustuksen seka
ulkoasiainhallinnon osalta on tunnistettu muun muassa seuraavia
saastomahdollisuuksia (vuositason vaikutus viimeistaan vuodesta 2027
lukien):

— Suomen kehitysyhteistydmaararahojen bruttokansantulo-osuuden
asteittainen laskeminen kohti OECD-maiden keskiarvoa: n. 200-300
milj. euroa

— Pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden vastaanoton uudistaminen ja
oleskelulupamenettelyn tehostaminen: n. 100 milj. euroa

— Puolustusvoimien toimintamenojen ja
puolustusmateriaalihankintojen indeksikorotusten pienentaminen
esimerkiksi 1-1,5 prosenttiyksikolla 3-4 vuoden ajaksi: n. 70-140 milj.
euroa

— Poliisin, vankiloiden, tuomioistuinten ja Suomen
ulkomaanedustustojen toimitilaverkon tehostaminen: n. 20-30 milj.
euroa (pitka aikavali)

— Poliittisten erityisavustajien maaran vahentaminen ja poliittisen
toiminnan tuen pienentaminen: n. 10-15 milj. euroa

— Teemakokonaisuuden pienemmat yksittaiset sadstomahdollisuudet
ovat yhteensa n. 10-15 miljoonaa euroa.
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2.2 Koulutus, osaaminen, kulttuuri ja liikunta

Teemakokonaisuus koostuu koulutukseen, osaamiseen, kulttuuriin seka liilkuntaan ja nuo-
risotydhon liittyvista julkisen sektorin toiminnoista. Kokonaisuuteen kuuluu my6s opiskeli-
joiden tukeminen.

Suomen koulutusjarjestelma muodostuu varhaiskasvatuksesta, esi- ja perusopetuk-

sesta, toiseen asteen koulutuksesta (ammatillinen koulutus ja lukiokoulutus) seka korkea-
koulutuksesta. Kunnat ovat velvollisia jarjestamaan varhaiskasvatusta padsaantoisesti alle
kouluikaisille lapsille. My&s esi- ja perusopetus ovat kunnille kuuluvia lakisaateisia teh-
tavia. Perusopetus sisaltaa vuosiluokat 1-9. Oppivelvollisuus padattyy nuoren tayttaessa

18 vuotta tai mikali han tata ennen suorittaa toisen asteen tutkinnon. Peruskoulun jalkei-
seen toisen asteen koulutukseen kuuluvat ammatillinen koulutus ja lukiokoulutus. Kor-
kea-asteen koulutusta annetaan ammattikorkeakouluissa ja yliopistoissa. Aikuiskoulutusta
on tarjolla kaikilla koulutusasteilla.

Ammattikorkeakoulut tarjoavat kdytannonldheista ja tydeldaman tarpeisiin vastaavaa kou-
lutusta ammatillisiin asiantuntijatehtaviin, harjoittavat soveltavaa tutkimus-, kehittamis- ja
innovaatiotoimintaa seka taiteellista toimintaa. Yliopistojen perustehtavana on tehda tie-
teellistd tutkimusta sekd antaa tutkimukseen perustuvaa ylintd opetusta. Korkeakoulujen
toiminta rahoitetaan pdaaasiallisesti julkisin varoin.

Vapaan sivistystyon koulutusta jarjestavat kansalaisopistot, kansanopistot, kesdyliopistot
ja opintokeskukset seka liikunnan koulutuskeskukset. Oppilaitoksissa on tarjolla kansalais-
taitoihin valmentavia ja yhteiskunnallisia opintoja, yleissivistavia opintoja seka harrastuk-
sellista tietojen ja taitojen kartuttamista.

Opiskeluaikaista toimeentuloa tuetaan muun muassa opintorahalla, opintolainan val-
tiontakauksella, osalle opiskelijoista mydnnettavalla asumislisalla, yleiselld asumistuella®,
ateriatuella ja koulumatkatuella. Lisaksi kdytossa on opintolainahyvitys, jonka myota maa-
rdajassa suoritetun korkeakoulututkinnon perusteella Kela maksaa osan opintolainasta.
Yrittajat ja palkansaajat voivat saada Tyollisyysrahastolta tietyin edellytyksin aikuiskoulu-
tustukea omaehtoiseen, ammatillista kehittymista tukevaan kouluttautumiseen.

8 VYleista asumistukea kasitellddn sosiaaliturvaetuuksien yhteydessa luvussa 2.3.
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Valtio rahoittaa tutkimusta osana korkeakoulujen perusrahoitusta ja Suomen Akatemian
myoéntaman kilpaillun rahoituksen kautta. Lisaksi tutkimusta rahoitetaan muun muassa
valtion omien tutkimuslaitosten ja Business Finlandin mydntdaman kilpaillun rahoituksen
kautta.’

Liikunta, kulttuuri ja nuorisoty0 ovat laaja kokonaisuus, jossa julkisina toimijoina ovat val-
tion lisdksi kunnat. Toiminnassa merkittava rooli on myos muilla toimijoilla, kuten jarjes-
t6illa, joiden toimintaa valtio tukee valtionavustuksilla.

Vuonna 2021 teemakokonaisuuden osuus julkisyhteisdjen kansantalouden tilinpidon
mukaisista sulautetuista menoista'® oli karkeasti arvioituna noin 16 prosenttia. Julkisyh-
teis6jen menot teemakokonaisuudessa olivat yhteensa 22,6 mrd. euroa vuoden 2021 hin-
tatasossa. Julkisyhteisdjen tehtavaluokituksen mukaisella jaottelulla isoimpia menoeria
olivat esi-, perus- ja keskiasteen koulutus' (yhteensa 9,4 mrd. euroa) seka korkea-asteen
koulutus (4,2 mrd. euroa).

Valtion vuoden 2023 budjetissa teemakokonaisuuden menot ovat runsaat 11 miljar-

dia euroa, mikd on noin 14 % koko budjetista. Merkittava osuus teemakokonaisuuden
menoista on valtion budjetin ulkopuolella. Vuonna 2023 valtio rahoittaa laskennallisesti
noin 22 % varhaiskasvatuksen seka esi- ja perusopetuksen menoista. Ammatillisen kou-
lutuksen rahoitus jakautuu karkeasti puoliksi valtion ja kuntien kesken, ja lukiokoulutuk-
sen rahoituksesta valtio vastaa noin kolmasosasta. Ammattikorkeakoulujen ja yliopistojen
rahoituksesta vastaa padosin valtio.

Ikarakenteen muutos vaikuttaa koulutustarpeisiin

Syntyvyyden selva lasku 2010-luvulla vaikuttaa tuleviin koulutustarpeisiin (ks. kuvio 3).
Vuosina 2010-2014 syntyi keskimdarin noin 60 000 ja vuosina 2015-2019 noin 50 000 lasta
vuodessa. Varhaiskasvatusikdisten lasten maara on jo laskenut alentuneen syntyvyyden
seurauksena. Palvelutarve ei kuitenkaan ole vahentynyt, koska varhaiskasvatuksen osal-
listumisaste on noussut. THL:n tilastojen mukaan 1-5-vuotiaista 62 prosenttia osallistui
kunnan kustantamaan varhaiskasvatukseen vuonna 2020. Osuus on kasvanut noin 7 pro-
senttiyksikk6d vuodesta 2010. Mikali kokonaishedelmallisyys pysyy nykytasolla, ei varhais-
kasvatusikadisen maaran odoteta enda laskevan yhta jyrkasti.

9 Business Finlandin rahoitusta on kasitelty tarkemmin osana elinkeinoelaman, likkenteen,
asumisen ja rakentamisen teemakokonaisuutta.

10 Liitteessa 1 on kuvattu se, miten teemakokonaisuuden mukaiset menot on arvioitu kayt-
tden julkisyhteisdjen menot tehtavittdin -tilastoa, joka perustuu cofog-luokitukseen.

11 Perustuu cofog-luokkiin G0901 Esiasteen ja alemman perusasteen koulutus (ISCED 0 ja
1) sekd G0902 Ylemman perusasteen ja keskiasteen koulutus (ISCED 2 ja 3).
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Perusopetuksen ikdluokat pienentyvat voimakkaasti 2020-luvulla Tilastokeskuksen vuo-
den 2021 vdestdennusteen perusteella. Sama ilmio nakyy viiveella toiselle asteelle siirty-
vien ikdluokkien madrassa 2020-luvun lopulta alkaen. Korkeakouluikaan tulevat ikaluokat
tulevat vield hienoisesti kasvamaan tdman vuosikymmenen ajan, mutta kaantyvat vaesto-
ennusteen perusteella sen jalkeen laskuun. Syntyvyyden ennakointi vdestdennusteissa on
kuitenkin vaikeaa ja siten vaestéennusteisiin liittyy epavarmuutta vield syntymattémien
ikaluokkien koon suhteen.

Kuvio 3. Ennustettu ikdluokkakohtainen vaestokehitys, indeksi 2021=100

2021
2022
2023
2024
2025
2026
2027
2028
2029
2030
2031
2032
2033
2034
2035

=@=\arhaiskasvatus: ikdvuodet 1-6 (ikd vuoden lopussa) ~ ==@= Peruskoulu: ikdvuodet 7-15 (ikd vuoden lopussa)

=@==Toisen asteen koulutuksen aloitus: == Korkeakouluikddn tulevat: 19 vuotta (ikd vuoden lopussa)
16 vuotta (ikd vuoden lopussa)

Lahde: Tilastokeskus (véaestoennuste 2021), VM

Korkeasti koulutettujen tulot elinkaaren yli ovat huomattavasti korkeammat kuin
matalasti koulutettujen

Korkeasti koulutettujen henkildiden taloudellinen asema on keskimaarin korkeampi kuin
matalasti koulutettujen, kun huomioidaan henkilon kéytettavissa olevat tulot'? koko elin-
kaaren ajalta. Ylemman korkeakoulututkinnon suorittaneen kdytdssa olevat tulot ovat
keskimadrin noin 1,3 miljoonaa euroa korkeammat ja alemman korkeakoulututkinnon
suorittaneen tulot noin 0,5 miljoonaa euroa korkeammat kuin toisen asteen tutkinnon
suorittaneen tulot.

12 Kaytettavissa olevat tulot tarkoittavat palkkatulojen, yrittdjatulojen, omaisuustulojen ja
saatujen tulonsiirtojen summaa, joista on vahennetty maksetut verot ja sosiaaliturvamaksut.
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Opiskelijoiden saamat rahamaardiset tuet (kuten opintoraha ja yleinen asumistuki) ovat
tulonsiirtoja, ja siten niilla on tulonjaollisia vaikutuksia. Opiskelijat ovat opintojensa aikana
tyypillisesti pienituloisia, mutta elinkaaritarkastelussa opiskelijoiden saamat julkiset tuet
kohdistuvat suurelta osin korkeatuloisille.

Kuvio 4. Henkildiden sijoittuminen tulokymmenyksiin koulutusasteittain ja opiskelijoiden julkisten tukien
kohdentuminen eri tulokymmenyksille ja koulutusasteille

Henkildiden sijoittuminen tulokymmenyksiin Opiskelijoiden julkisten tukien kohdentuminen
koulutusasteittain tulokymmenyksittdin

35 100

30
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Lahde: Tilastokeskus, VM

Kuviossa 4 esitetdan kuinka eri koulutusasteen suorittaneet sijoittuvat elinkaaritulojen
kymmenyksiin ja kuinka opiskelijoiden saamat julkiset tuet kohdistuvat henkilGille eri tulo-
kymmenyksissa. Tulokymmenykset edustavat aina kymmenesosaa henkil6ista, jotka on lai-
tettu jonoon elinkaaren yli summattujen tulojen mukaan. Ensimmaisessa kymmenyksessa
on henkil6t, joiden tulot ovat pienimmadssa 10 prosentissa ja kymmenennessa kymmenyk-
sessa henkildt, joiden tulot ovat suurimmassa 10 prosentissa.

Vasemmanpuoleisesta kuvaajasta havaitaan, ettd toisen asteen suorittaneiden tulot ovat
useimmiten alimmissa kymmenyksissa, alemman korkeakoulututkinnon tulot taas kor-
keimmissa kymmenyksissa ja ylemman korkeakoulututkinnon suorittaneiden tulot taas
suurimmalta osin kahdessa ylimmassa kymmenyksessa. Vain noin joka viidennen ylem-
man korkeakoulututkinnon suorittaneen tulot ovat pienemmat kuin mediaanitulo. Alem-
man korkeakoulututkinnon suorittaneet sijoittuvat alimpiin viiteen tulokymmenykseen
noin kaksi kertaa yhta usein kuin ylemman korkeakoulututkinnon suorittaneet.
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Oikeanpuoleisessa kuvaajassa esitetdadn, kuinka opiskelijoiden saamat julkiset tuet'® koh-
distuvat eri tulokymmenyksiin tuhansina euroina. Pylvaan korkeus kertoo tulokymmenyk-
seen sijoittuvan henkildn saamien tukien keskiarvon. Pylvdan vérien suhde taas kertoo

eri koulutusasteiden osuuden tulokymmenyksen saamista tuista. Kuvaajasta havaitaan,
ettd opiskelijoiden saamat julkiset tuet kohdistuvat huomattavasti vahemman alimmille
tulokymmenyksille. Erityisen vahan ne kohdistuvat alimmalle tulokymmenykselle, missa
julkiset tuet ovat keskimaarin 22 000 euroa, kun ylimman tulokymmenyksen tuet ovat
nelinkertaiset eli 88 000 euroa. Ylimman tulokymmenyksen saamien tukien keskiarvo on
noin kaksinkertainen viidennen tulokymmenyksen saamiin tukiin (43 000 euroa) verrat-
tuna. Tuet vaihtelevat huomattavasti myos koulutusasteittain. Ylemman korkeakoulutut-
kinnon suorittaneen keskimaaraiset julkiset tuet ovat 113 000 euroa, eli noin viisinkertaiset
toisen asteen suorittaneiden tukiin (24 000 euroa) verrattuna ja alemman korkeakoulutut-
kinnon suorittaneiden tuet (71 000 euroa) noin kolminkertaiset. Tuet ovat selkeasti regres-
siivisia eli ne kasvattavat tuloeroja.

Opiskelupaikkoja ja tutkintoja kasautuu samoille henkildille

Tutkintojen ja opiskelupaikkojen kasautuminen eli moninkertainen koulutus on Suomessa
yleista sekda ammatillisessa koulutuksessa etta korkeakoulutuksessa.' Ammatillisen perus-
tutkintokoulutuksen uusista opiskelijoista noin kolmasosalla, eli vuosittain noin 30 000
henkil6lld, on taustallaan aiempi ammatillinen tutkinto tai korkeakoulututkinto.' Korkea-
koulutuksessa puolestaan noin 7 000 opiskelupaikkaa kohdentuu vuosittain henkil6ille,
joilla on taustalla aiempi korkeakoulututkinto, mika vastaa 12 prosenttia peruskoulun
padttavasta ikaluokasta.'

Koska korkeakoulujen aloituspaikoista on niukkuutta, koulutuksen kasautuminen samoille
henkil6ille jattaa muita koulutuksen ulkopuolelle. Talla ilmi6lla on merkittavia seurauk-

sia ulos jaaneille henkilGille ja julkiselle taloudelle, koska korkeakoulutuksen keskimaa-
rdinen tuotto on korkea. Tuotto ei kuitenkaan ole korkea kaikella koulutuksella, silla

13 Julkisissa tuissa on huomioitu opintoraha, ja arviot muista opintotuista, asumistuista ja
tutkintojen jarjestamiskustannuksista. Koska oppivelvollisuus ulottuu 18 ikdavuoteen saakka,
opiskelijan saamissa julkisissa tuissa ei ole huomioitu varhaiskasvatuksen, peruskoulun eika
ensimmaisen toisen asteen tutkinnon jarjestamiskustannuksia.

14 Koulutuksen kasautumisella tai moninkertaisella koulutuksella tarkoitetaan tilannetta,
jossa henkilé hankkii useamman saman tasoisen tutkinnon tai saman tasoiseen tutkintoon
johtavan opiskelupaikan.

15 Opetushallinnon tilastopalvelu Vipunen, 2020.

16 Tilastokeskus 2021: alemmat korkeakoulututkinnot. Ammattikorkeakoulututkintoja ja
yliopistojen kandidaatin tasoisia tutkintoja tarkastellaan toisiaan vastaavina alempina kor-
keakoulututkintoina. Opiskelupaikkojen kohdentuminen henkildille, joilla on vahintdan
saman tasoinen korkeakoulututkinto on kasvanut viime vuosina (Virtanen ja Vanhala 2023).

27



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2023:13

moninkertainen korkeakoulutus ei ndyta johtavan parempaan ansiokehitykseen (Virtanen
ja Vanhala 2023). Siten koulutusjarjestelman tehokkuutta olisi mahdollista parantaa koh-
dentamalla korkeakoulujen aloituspaikkoja entistd enemman koulutustasoaan nostaville
henkildille.

Ammatillisessa koulutuksessa aloituspaikkoja on tyypillisesti paljon suhteessa hakijoihin,
jolloin moninkertaisen koulutuksen syrjayttamisvaikutus jaa pieneksi. Koulutus kuiten-

kin aiheuttaa suoria koulutuksen jarjestamiseen liittyvia kustannuksia seka tulomenetyk-
sid opiskelijoille, jotka olisivat muutoin olleet tydeldmdssa. Samaan aikaan moninkertaisen
koulutuksen hyddyt jaavat alhaisiksi korkeakoulutuksen ohella my&s ammatillisessa koulu-
tuksessa.'” Ndin ollen my6s ammatillisen koulutuksen rahoituksen vaikuttavuutta voitaisiin
parantaa kohdentamalla rahoitusta koulutustasoaan nostaville.

Opiskelupaikkojen kasautuminen korkeakoulutuksessa on yleista, mutta kasautuminen
nayttdisi vahentyneen viime vuosina nuorten ikdluokkien kohdalla. Korkeakoulutuksessa
useamman korkeakoulupaikan vastaanottaminen 20-26-vuotiaiden joukossa on vahen-
tynyt vuosina 2014-2019 (kuvio 5, vasen paneeli). Samaan aikaan hieman aiempaa suu-
rempi osuus nuorista on paassyt opiskelemaan korkeakouluun (kuvio 5, oikea). Kuviosta
5 havaitaan, etta 26-vuotiaana noin kymmenesosalla ikdluokasta on ollut vahintaan kaksi
alempaan korkeakoulututkintoon johtavaa opiskelupaikkaa, mutta osuus on laskenut
ensikertalaiskiintion kayttdonoton jalkeen vuonna 2016.'®

17 Kauhanen ja Virtanen (2021) tarkastelevat aikuiskoulutuksen tuottoja riippuen taustalla
olevasta koulutuksesta sekd ammatillisessa koulutuksessa etta korkeakoulutuksessa. Laskel-
mien mukaan yli 35-vuotiaiden moninkertaisen koulutuksen keskimaardinen tuotto on julki-
sen talouden kannalta negatiivinen ammatillisessa koulutuksessa ja korkeakoulutuksessa.

18 Ensikertalaiskiintion myota korkeakoulujen tulee varata osa opiskelupaikoista hen-
kiloille, joilla ei ole aiempaa tutkintoa tai opiskeluoikeutta korkeakoulututkintoon. Ensi-
kertalaiskiintid mahdollistettiin vuonna 2014, ja velvoite varata osa opiskelupaikoista
ensikertalaisille otettiin kayttdon vuonna 2016. Ensikertalaiskiintion kayttdonoton jalkeen
ensikertalaisten osuus yliopistoon ja ammattikorkeakouluun paikan vastaanottaneista
opiskelijoista on noussut nuorissa ikdaryhmissa (Karhunen ym. 2022). Kalenius ym. (2022)
mukaan nuorten sijoittuminen korkeakouluihin on nopeutunut ensikertalaiskiintion kayt-
toonoton jalkeen.
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Kuvio 5. Osuus ikdluokasta, joka on vastaanottanut useamman alemman korkeakoulututkinnon opiskelu-
paikan (vasen). Osuus ikdluokasta, joka on vastaanottanut vahintaan yhden opiskelupaikan (oikea), vuodet
2005-2019
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Ammatillisen tutkinnon tai korkeakoulututkinnon suorittaneiden osuus ammatillisen
perustutkintokoulutuksen uusista opiskelijoista kasvoi 24 prosentista 32 prosenttiin vuo-
sina 2011-2020. Toisen ammatillisen perustutkinnon suorittaminen aloitetaan usein melko
nuorena, ja 47 prosenttia toisen ammatillisen perustutkinnon suorittamisen aloittavista oli
alle 30-vuotiaita vuonna 2020.™

Perusosaaminen on heikentynyt ja koulutusrakenne eriytynyt

Valtioneuvoston koulutuspoliittisessa selonteossa (Valtioneuvosto 2021a) todettiin, etta
suomalaisten perusopetusikdisten oppilaiden oppimistulokset ovat laskeneet ja asenteet
oppimista kohtaan heikentyneet. Oppimistulosten laskevaa suuntaa osoittavat niin kan-
sainvdliset kuin kansalliset oppimistutkimukset®. Tutkimusten mukaan heikkenemista
nakyy erityisesti luku- ja laskutaidossa, jotka muodostavat pohjan lasten ja nuorten osaa-
misen kartuttamiselle. PISA-tutkimuksen mukaan suomalaisnuorten osaamistason lasku
on 2010-luvulla ollut osallistujamaista jyrkimpia lukutaidossa, matematiikassa ja luon-
nontieteissd. Osaaminen on heikentynyt kaikilla osaamistasoilla, mutta erityisesti heikosti
osaavien oppilaiden osuus on kasvanut.

19 Opetushallinnon tilastopalvelu Vipunen.

20 Esimerkiksi PISA, PIRLS ja TIMSS, Kansallisen koulutuksen arviointikeskuksen (KARVI)
arvioinnit seka kansalliset Oppimaan oppimisen tutkimukset.
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Toisaalta erot oppimistuloksissa kuntien ja alueiden valilla ovat olleet PISA-tutkimusten
mukaan toistaiseksi pienid. Suurempia eroja oppimistuloksissa on ollut havaittavissa suu-
rempien kaupunkien sisalld. Tata selittanee koulujen eriytyminen seka se, ettd oppilaiden
sosioekonomisen taustan vaikutus oppimistuloksiin on viime vuosina voimistunut (Ope-
tus- ja kulttuuriministerié 2019).

Vdeston koulutusrakenne on alueellisesti eriytynyttd, sillda maakunnittaisessa tarkastelussa
erot alueiden valilla nakyvat selvasti. Uudellamaalla 18 prosentilta 30-34-vuotiaista puut-
tuu toisen asteen tutkinto, kun vastaava osuus esimerkiksi Kainuussa on noin yhdeksan
prosenttia. Tama ja korkeakoulutettujen suuri osuus selittavat sitd, etta Uudellamaalla ja
muissa vaestoltaan suurissa maakunnissa pelkdstaan toisen asteen tutkinnon suorittanei-
den osuus on pienempi kuin muualla.

Korkeakoulutettujen maaraa voidaan nostaa kustannustehokkaasti

Valtionrahoitus korkeakoulutukseen ei nykyiselldadn kohdennu optimaalisella tavalla koko
kansantalouden nakokulmasta. Suomen tavoitteena on, etta 50 % nuorista aikuisista olisi
korkeakoulutettuja. Tavoitteen edistymistd vauhdittaisi se, ettd jokainen suorittaisi vain
yhden korkeakoulututkinnon. Vuonna 2021 noin 7 000 korkeakoulujen aloituspaikkaa
kohdistui jo aiemman korkeakoulututkinnon suorittaneille.

Korkeakoulujen tutkintokoulutus voitaisiin jatkossa suunnata entista selkeammin ensim-
maista tutkintoa suorittaville. Muutosta voitaisiin edistaa erilaisilla toimilla. Esimerkiksi
korkeakoulujen rahoitusmallin sisalla olisi mahdollista alentaa toisen saman tasoisen tut-
kinnon kerrointa nykyisesta 0,7:sta esimerkiksi 0,1:een tai toiset tutkinnot voitaisiin poistaa
mallista kokonaan. Yliopistot ja ammattikorkeakoulut voisivat myds nostaa aloituspaik-
kojen ensikertalaiskiintiita. Myos avoimen korkeakoulun vayla tutkinto-opiskelijaksi voi-
taisiin varata vain ensimmaista tutkintoa suorittaville. Opiskeltavan paaaineen vaihto
voitaisiin mahdollistaa nykyista joustavammin korkeakoulujen paatoksilla, esimerkiksi eri-
laisten siirtohakujen kautta.

Jatkossa korkeakoulututkinnon jo suorittaneille voitaisiin tarjota padasaantoisesti erilaisia
maksullisia opintoja avoimen korkeakouluopetuksen puolella. Yliopistojen ja ammattikor-
keakoulujen avoimen koulutustarjonnan kehittamista voitaisiin tukea mahdollistamalla
nykyista korkeammat enimmaismaksut. Maksut voisivat vaihdella eri korkeakouluissa ja eri
kursseilla, perustuen esimerkiksi opetuksen jarjestamisen kustannuksiin.

Korkeakoulutuksen kohdentumisen tehokkuutta voitaisiin parantaa myos sill, etta opis-
kelijat kantaisivat aiempaa suuremman osan koulutuksen kustannuksista itse. Mahdollis-
tamalla maltilliset lukukausimaksut kaikille voitaisiin ehkaista useampien paallekkaisten
opiskelupaikkojen hankkimista. Lisatuloilla korkeakoulut voisivat lisata panostuksia
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opetuksen laatuun ja maaraan seka tutkimuksen kehittdmiseen. Maksujen my6ta osa kor-
keakoulutuksen kustannuksista kohdistuisi suoraan opiskelijoihin, jotka hyotyvat korkea-
koulutuksen tuomista korkeammista tuloista.

Lisaksi EU/ETA-maiden ulkopuolisten opiskelijoiden osalta lukukausimaksujarjestel-

maa voitaisiin kehittaa. Nykyisin korkeakoulut palauttavat merkittdvéan osan maksutu-
loista erilaisia apurahoina. Lukukausimaksujen ja apurahojen tason maaraytymisessa
voitaisiin huomioida nykyista paremmin koulutuksen jarjestamisen kustannukset. Luku-
kausimaksuja maksavien opiskelijoiden suorittamat tutkinnot voitaisiin myos poistaa kor-
keakoulujen yleisen rahoitusmallin piiristd, jolloin valtion rahoitus ei kohdentuisi tahan
maksulliseen koulutukseen. Poikkeuksena voisivat olla tutkinnot, joissa on kiinted yhteys
Suomen tyomarkkinoille, esimerkiksi tietyille tydvoimapula-aloille. Ndissa tulisi kuitenkin
edellyttdaa suomen tai ruotsin kielen opintoja.

Kehittamallad koulutuspaikkojen alakohtaista kohdentamista voitaisiin vahvistaa julkista
taloutta pitkalla aikavalilla. Julkisen talouden nakdkulmasta panostukset koulutukseen
ovat yleensa sita paremmin perusteltavissa, mitd enemman koulutus kasvattaa henkilon
myo&hempia verotettavia tuloja. Kasvaneet ansiot tarkoittavat myds, etta hankitulle osaa-
miselle on tydmarkkinoilla kysyntaa. Korkeat ansiot voivat my0s tarkoittaa sita, etta kou-
lutusta saanut henkil®d padsee kdyttdamaan koulutuksessa oppimiaan taitoja ja siirtymaan
aiempaa tuottavampiin tehtaviin.

Koulutuksen tuotto riippuu koulutusalasta. Suomessa ja muissa Pohjoismaissa esimerkiksi
ladketieteen, oikeustieteen, kauppatieteen ja tekniikan alojen koulutuksen tuotot ovat
keskimaaraista paremmat. Toisella asteella koulutuksen tuotot ovat keskimaaraista kor-
keampia esimerkiksi sosiaali- ja terveysalalla, liiketaloudessa ja kaupassa sekd opetus- ja
kasvatusalalla.? Koulutuspaikkojen kohdentaminen korkean ansiolisan aloille johtaisi jul-
kisen talouden vahvistumiseen, mika tulisi ottaa huomioon esimerkiksi korkeakoulujen
rahoitusjarjestelman tavoitteellisissa tutkintomaarissa.

Lisaksi korkeakoulutuksen valtionrahoituksessa tulisi jatkossa huomioida paremmin Suo-
men julkisen sektorin tarkeimmat osaajatarpeet.?? Rahoitusta voitaisiin kohdentaa nykyista
enemman tyévoimapula-aloille, kuten sosiaali- ja terveysalan keskeisiin osaajatarpeisiin ja
varhaiskasvatusopettajien koulutukseen.

21 Koulutuksen alakohtaisista tuotoista: Heinesen ym. (2022), Kauhanen ja Virtanen (2021),
Suhonen ja Jokinen (2018).

22 Esimerkiksi tyo- ja elinkeinoministerion tydvoimatiekartat sisaltdvat tietoa osaajapulasta.
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Opintoetuudet voidaan kohdentaa nykyista kustannusvaikuttavammin

Opintojen aikaisten etuuksien osalta voidaan esittaa useita erilaisia kehittamistoimia,
joilla opintojen aikainen tuki kohdentuisi julkisen sektorin ndakékulmasta tehokkaammin.
Yksi nakokulma on koulutettavan saama hyoty koulutuksesta. Korkeakoulutettujen kes-
kimaaraiset elinkaaritulot ovat merkittavasti korkeammat kuin toisen toiseen koulutuk-
sen saaneilla. Siten voisi olla perusteltua, ettad korkeakoulutuksen osalta opintolainalla olisi
suurempi rooli opintojen aikaisessa tuessa kuin toisen asteen opiskelijalla. Vuoden 2023
talousarviossa korkeakouluopiskelijoiden opintorahojen maaraksi on arvioitu 344 miljoo-
naa euroa ja toisen asteen opiskelijoiden opintorahojen maaraksi 156 miljoonaa euroa.
Mikali korkeakouluopiskelijoiden opintorahaa alennettaisiin tai se lakkautettaisiin, niin
muutos koskisi vain uusia opiskelijoita ja sddstoja syntyisi pidemman ajan kuluessa.?®

Opintolainan takaisinmaksu voitaisiin sitoa nykyista selvemmin tulevien toteutuneiden
tulojen tasoon, jotta lainan takaisinmaksu kohdentuisi paremmin henkilon koulutuksesta
saamiin todellisiin hyotyihin. Lisaksi olisi mahdollista pilkkoa opintolainan nostoja useam-
piin eriin, jotta opintolaina tukisi paremmin opiskelun aikaisten elinkustannusten katta-
mista eika sitd nostettaisi muihin tarkoituksiin erityisesti opintojen loppuvaiheessa.

Opintotukijarjestelma on perinteisesti perustunut yhteen yhtendiseen opintotukijarjestel-
maan toisen asteen koulutuksessa ja korkeakoulututkinnoissa. Tukijarjestelmien eriytta-
minen koulutusasteiden mukaan voisi huomioida paremmin erot koulutuksen tuotoissa.
Toisen asteen opiskelijoille voitaisiin luoda oma opintotukimalli, joka huomioisi paremmin
nuorten tilanteen ja koulutuksesta saatavan odotetun hyédyn. Toisen asteen opintotuessa
tukikuukausien maara voitaisiin rajata korkeintaan kolmeen vuoteen?. Tama mahdollistaisi
yhden toisen asteen tutkinnon suorittamisen tukiajan puitteissa. Tukiajan rajaus edistaisi
omalta osaltaan toisen asteen koulutuspanostusten kohdentumista yhteen saman tason
tutkintoon. Valtiolle syntyisi myds vahitellen menosaastoja, kun opintotukea ei voisi hyo-
dyntaa useamman toisen asteen tutkinnon suorittamisessa. Toisen asteen opintotukimalli
voisi myds nojautua nykyistd vahemman opintolainoille, silld opintolainojen takaisinmak-
suun liittyvat ongelmat ndyttaisivat kasaantuneen ammatillisen koulutuksen opiskelijoille.

Nykyinen korkeakouluopiskelijoiden opintolainahyvitys ei nopeuta opintoja kustannus-
tehokkaasti?. Siksi opintolainahyvitys voitaisiin lakkauttaa, hyvityksen maaraa alentaa tai
hyvityksen enimmaismaaraa porrastaa siten, etta tdyden hyvityksen saisi valmistumalla

23 Ehdotus on osin paallekkdinen luvussa 4 esitetyn opintorahan indeksisidonnaisuuden
poistamisen kanssa.

24 Lyhyempien tutkintojen osalta tutkinnon suunnitellun keston mukaisesti.

25 Nykyinen lainahyvitys kuittaa osan opiskelijan nostamasta opintolainasta, jos opiskelija
valmistuu maaraajassa. Opintolainahyvitys on 40 % opintolainan maarasta, joka ylittaa 2 500
euroa, mutta lainasta huomioidaan korkeitaan 400 €/kk opintojen keston ajalta.
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tavoiteajassa ja tata hitaampi maardajassa® valmistuminen oikeuttaisi pienempaan, esi-
merkiksi puolikkaaseen hyvitykseen (Uusitalo 2016). Opintolainahyvityksen tavoitteena
on ollut nopeuttaa opintoja seka palkitsemalla nopeasta valmistumisesta, ettd kannus-
tamalla opiskelijoita ottamaan lainaa osaksi toimeentuloa, mika mahdollistaisi paatoimi-
sen opiskelun. Tutkimuskirjallisuus (Lochner ja Monge-Naranjo 2016) ei suosittele lainan
takaisinmaksun sitomista ajoissa valmistumiseen vaan tulosidonnaista takaisinmaksua,
joka suojaisi opiskelijoita heikon tydllistymisen riskilta. Kuten muutkin korkeakouluopis-
kelijoihin kohdistuvat julkiset tuet, opintolainahyvitys kasvattaa tuloeroja, koska korkea-
koulutetuilla on keskimaarin koko elinkaaren aikana huomattavasti korkeammat tulot kuin
matalasti koulutetuilla. Tassa ehdotetuilla muutoksilla ei syntyisi valittomasti sdastoja jul-
kiseen talouteen, koska muutokset koskisivat vain uusia opiskelijoita ja sadstoja syntyisi
pidemman ajan kuluessa. Vuoden 2023 talousarviossa opintolainahyvitysten kokonais-
maadraksi on arvioitu noin 90 miljoonaa euroa.

Nykymuotoinen aikuiskoulutustuki kohdistuu merkittavasti korkeakoulutetuille, silla
vuonna 2020 noin puolet tuen saajista oli jo vahintdan yhden korkeakoulututkinnon suo-
rittaneita. Julkisen rahoituksen tehokkuuden lisdamiseksi aikuiskoulutustuki voitaisiin
kohdentaa nykyista paremmin matalasti koulutetuille, jotka pyrkivat nostamaan koulutus-
tasoaan. Aikuiskoulutustuki voitaisiin poistaa korkeakoulututkinnon suorittaneilta tai se
voitaisiin muuttaa lainamuotoiseksi. Ndin koulutettava kantaisi itse suuremman osuuden
koulutuksen aikaisista kustannuksista. Aikuiskoulutustuki voitaisiin myos lakkauttaa koko-
naan. Tyo6llisyysrahaston mukaan vuonna 2021 aikuiskoulutustukea myénnettiin yli 28 000
henkildlle yhteensa noin 175 miljoonaa euroa. Palkansaajan aikuiskoulutustuki rahoite-
taan kokonaan tyottomyysvakuutusmaksujen tuotosta. Valtio maksaa yrittajan aikuiskou-
lutustuen seka valtion tyontekijdiden ammattitutkintostipendit.

Ammatillisen koulutuksen rahoitusjarjestelmassa kehitettavaa

Valtio rahoittaa ammatillista koulutusta noin miljardilla eurolla vuodessa ja kunnat mil-
jardilla. Merkittava osuus rahoituksesta kohdistuu aikuisten koulutukseen. Opiskelijoiden
maaran perusteella arvioituna yli 25-vuotiaiden osuus rahoituksesta on noin 900 mil-
joonaa euroa.”” Samalla rahoitusta kohdistuu moninkertaiseen koulutukseen, ja vuonna
2020 noin kolmanneksella uusista ammatillisen perustutkinnon aloittavista oli pohjallaan
ammatillinen tutkinto tai korkeakoulututkinto.

26 Opintojen madrdaika on ylempien korkeakoulututkintojen osalta tavoiteaika + lukuvuosi
ja alempien korkeakoulututkintojen osalta tavoiteaika + lukukausi.

27 Vuonna 2021 ammatillisen koulutuksen opiskelijoista 47 prosenttia oli yli 25-vuotiaita
(Vipunen).
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Ammatillisen koulutuksen tehokkuutta voitaisiin parantaa kohdentamalla nykyista suu-
rempi osuus ammatillisen koulutuksen rahoituksesta ensimmaista ammatillista tutkin-
toaan suorittaville. Ammatillisen koulutuksen rahoitusjarjestelmaa voitaisiin uudistaa
siten, ettd ammatillisen koulutuksen maararaha jaettaisiin kahdelle erilliselle kohde-
ryhmalle. Tama mahdollistasi koulutusresurssien tehokkaamman kohdentamisen, silla
rahoituksen kriteerit ja taso voitaisiin maaritelld naille kohderyhmille erikseen. Ammatil-
lisen koulutuksen opiskelijoiden jako voitaisiin tehda esimerkiksi aiempaan tutkintoon
perustuen. Ensimmadiseen ryhmaan kuuluisivat henkil6t, joilla ei ole perusasteen jal-
keista koulutusta ja henkil6t, jotka ovat suorittaneet perusasteen jalkeen vain lukiokou-
lutuksen. Toiseen ryhmaan kuuluisivat henkil6t, joilla on aiempi ammatillinen tutkinto tai
korkeakoulututkinto.

Koska nuorten ikaluokkien koko muuttuu tulevaisuudessa alueilla eri tavoin, olisi kou-
lutuksen rahoitusta perusteltua vahentaa sellaisilta koulutuksen jarjestdjilta, joiden
opiskelijamaara laskee. Talla hetkellda ammattikoulun jarjestamisluvassa madritellaan
perusrahoituksen alarajana toimiva opiskelijavuosien vahimmaismaara. Tasta vahimmais-
maarasta luopuminen ja rahoituksen kohdentaminen esimerkiksi suoritettujen tutkintojen
viiden vuoden keskiarvon perusteella huomioisi muutokset opiskelijamdarissa ilman, etta
rahoituksen ennakoitavuus karsisi merkittavasti. Perusopetuksen tai lukiokoulutuksen suo-
rittaneiden osalta kokonaisrahoitus voitaisiin sitoa nuorten ikdluokkien kokoon, jolloin ika-
luokkien pienentyminen johtaisi menosaastoihin ilman, ettd opiskelijakohtainen rahoitus
pienenee.

Mikali henkil® on jo suorittanut ammatillisen tai korkeakoulututkinnon, tulisi osaamisen
kehittamisen perustua tutkinnon osien, tai tutkinnon osia pienempien kokonaisuuksien,
eikd kokonaisen ammatillisen tutkinnon suorittamiseen. Talloin pdallekkdisten opintojen
ja useampien tutkintojen suorittaminen vahentyisi. Tutkinnon osien suorittaminen tutkin-
non sijaan lyhentdisi opintojen kestoa ja pienentaisi opintojen aikaisia ansiomenetyksia.

Moninkertaisen koulutuksen hyddyt ovat julkisen talouden nakdkulmasta vaatimattomia
suhteessa koulutuksesta aiheutuviin kustannuksiin. Koulutuksen vaikuttavuuden kannalta
olisi tarkoituksenmukaista kohdistaa mahdolliset menosaastot moninkertaista koulutusta
suorittavien koulutukseen eli niihin, joilla on aiempi ammatillinen tai korkeakoulutut-
kinto.®® Aiemman ammatillisen tutkinnon tai korkeakoulututkinnon suorittaneiden kou-
lutukseen kohdistuvan julkisen rahoituksen pienentdminen esimerkiksi kolmanneksella
sadstaisi noin 250 miljoonaa euroa. Mikali rahoitusmuutokset eivat riittavasti vahentaisi

28 Kohdentamisen vaikuttavuudesta lisaa koulutuksen kasautumista koskevassa osiossa.
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moninkertaista koulutusta, tulisi arvioida olisiko toisen asteen ammatillisessa koulutuk-
sessa mahdollista ottaa kdayttoon maltilliset lukukausimaksut aiemman ammatillisen tut-
kinnon tai korkeakoulututkinnon suorittaneille

Ammatillisen koulutuksen rahoitusjarjestelman kannustavuutta voitaisiin lisata kasvatta-
malla valmistumisen jalkeisen ty6llistymisen osuutta koulutuksen jarjestajien rahoituk-
sessa. Talloin jarjestdjilla olisi nykyista paremmat kannusteet avata opiskelupaikkoja hyvin
tyollistaville aloille. Lisaksi tyollistymiseen perustuvan rahoituksen ohjausvaikutusta voi-
taisiin tukea yksinkertaistamalla nykyisen vaikuttavuusrahoituksen kriteereitd. Kriteereissa
voitaisiin keskittya tyollistymiseen ja luopua muista, esimerkiksi opiskelijapalautteeseen
liittyvista, kriteereista.

Ammatillisen koulutuksen rakenteessa ja ohjauksessa kehitettavaa

Ammatillisen koulutuksen jarjestajaverkkoa on 2000-luvulla pyritty kehittdmaan eri hank-
kein (mm. Paras- ja Vauhti -hankkeet) ja ammatillisen koulutuksen jarjestajien lukumaara
on laskenut. Tasta huolimatta ammatillisen koulutuksen jarjestamisluvan omaavia koulu-
tuksen jdrjestajia on yha 139. Ikdluokkien supistumisen ja alueellisten erojen syvenemisen
vuoksi tulevaisuudessa on valttamatonta vahentad ammatillisen koulutuksen jarjestdjien
maaraa. Vain ndin voidaan turvata laadukas koulutustarjonta kohtuullisin kustannuksin.

Ammatillisen koulutuksen jarjestdjien toiminnan ohjauksen yhtena valineena ovat ope-
tus- ja kulttuuriministerion mydntamat ammatillisen koulutuksen jarjestamisluvat. Lupa-
sadntely on luonteeltaan varsin yksityiskohtainen ja se muodostaa monella tapaa raskaan
ja koulutustarpeisiin reagoimisen kannalta hitaan prosessin. Vaestdrakenteen kehityksen
haasteisiin seka tyo- ja elinkeinoeldman osaamistarpeisiin vastaamiseksi jarjestamislupa-
saatelya on tarpeen joustavoittaa. Vaihtoehtoina on esimerkiksi opiskelijavuosien maa-
rallisesta saantelysta ja koulutusalaa ja tutkintoja koskevasta saantelysta luopuminen
osaajapulasta karsivilla aloilla turvaten kuitenkin yhteiskunnan kannalta kriittisten tutkin-
tojen jarjestamisen.

0sa ammatillisista perustutkinnoista mahdollista Iyhentaa kaksivuotisiksi

Joidenkin ammatillisten perustutkintojen opintosisaltoa voitaisiin pienentda kolmannek-
sella, jolloin tutkinnon suorittamisen tavoiteaika lyhenisi kahteen vuoteen. Seka ruotsa-
laisessa (Hall 2012), ettda suomalaisessa (Ollikainen ja Karhunen 2021) tutkimuksessa on
havaittu, etta aiemmin tehty ammatillisen perustutkinnon laajuuden kasvattaminen kah-
desta vuodesta kolmeen vuoteen lisasi keskeyttamisia ja pienensi opiskelijoiden ansi-
oita. Tutkimuksissa ei havaittu hyotyja tutkintojen laajentamisesta. Laajentaminen ei
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esimerkiksi lisannyt korkeakouluopintoihin jatkamista. Jotta kaksivuotisesta perustutkin-
nosta voisi edelleen jatkaa halutessaan korkeakouluun, opiskelijoille voitaisiin tarjota tut-
kintoon sisdltyvaa vapaaehtoista korkeakouluopintoihin valmistavaa lisavuotta.

Ennen vuosituhannen vaihteessa tehtya uudistusta kaksivuotisten ammatillisten perustut-
kintojen osuus oli 40 %. Mikali vastaava osuus tutkinnoista palautettaisiin kaksivuotisiksi,
pienenisivat opettamisen kustannukset kolmanneksella eli noin 90 miljoonalla eurolla.
Lisaksi valmistuneiden opiskelijoiden ansiotuloistaan maksamat verot ja veroluonteiset
maksut vahvistaisivat julkista taloutta noin 10 miljoonalla eurolla. Kokonaisuutena julkinen
talous vahvistuisi siten noin 100 miljoonalla eurolla.

Lukioverkkoa ja rahoitusmallia tarpeen tarkastella

Vuonna 2020 Suomessa oli yhteensa 380 lukiota ja maara on pysynyt viime vuosina suh-
teellisen muuttumattomana. Lukiokoulutuksen jarjestaminen on kunnille vapaaehtoista,
ja lukioverkon kehitys on paasaantoisesti ollut tulosta alueiden omista paatoksista ja kun-
tarakenteen kehittymisesta.

Lukiokoulutuksen jdrjestajista suuri osa on pienia kunnallisia toimijoita, joilla on runsaasti
aloituspaikkoja ja vdahan ensisijaisia hakijoita. Monissa kunnissa aloituspaikkojen mitoitus
perustuu kymmenien vuosien takaisiin opiskelijamaariin ja tilanteeseen, jossa ikaluokat
alueella olivat merkittavasti suurempia. Ikaluokkien koon pienentyminen ja alueellisten
erojen syveneminen tulee ndkymaan myds tarpeena arvioida lukioverkkoa. Lukiokoulu-
tuksen jdrjestajarakennetta tulisi kehittdd huomioimaan vdestérakenteen muutokset.?
Rakenteellisen uudistamisen arvioidaan osittain vaikuttavan myos perusopetuksen jarjes-
tamiseen, koska osassa kuntia lukiokoulutus on turvannut perusopetuksen aineenopetta-
jien saatavuuden.

Osana lukiokoulutuksen rakenteellista kehittamista tulisi selvittaa lukiokoulutuksen rahoi-
tusjarjestelman uudistamisen vaihtoehtoja. Rahoitusjdrjestelman epakohtana on pidetty
muun muassa sita, etta lukiokoulutuksen toteutuneet kustannukset ovat olleet suurem-
mat kuin rahoituksen madrdytymisen perusteena olevat laskennalliset kustannukset.
Rahoitusjdrjestelmda uudistettaessa tulisi myos arvioida nykyisten pienten lukioiden yksik-
kdhinnan korotuksen tarkoituksenmukaisuus ja opettajien saatavuus. Lukiokoulutusta
koskevilla uudistuksilla arvioidaan saavutettavan hyotyja julkisen talouden kustannuksiin
pitkalla aikavalilla.

29 Asiaan on kiinnittanyt huomiota myds Valtiontalouden tarkastusvirasto (2012 ja 2016)
tarkastuskertomuksessaan ja jalkiseurantaraportissaan.
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Varhaiskasvatuksen seka esi- ja perusopetuksen rakenteita uudistettava

Vuonna 2021 Suomessa oli 88 kuntaa, joissa syntyi alle 20 lasta. Pienenevat ikdluokat vai-
keuttavat varhaiskasvatuksen seka esi- ja perusopetuksen jarjestamista laadultaan ja saa-
tavuudeltaan yhdenvertaisesti seka taloudellisesti tehokkaasti koko maassa. Ongelmia
lisaa se, ettd vaestda menettavissa alhaisen syntyvyyden kunnissa myds tyoikdisen vaes-
ton maara pienenee, mika heikentda peruspalvelujen toteuttamiseen vaadittavan osaavan
tyovoiman saatavuutta.

Varhaiskasvatuksen ja opetuksen jarjestamisen rakenteita tulisi uudistaa palveluiden laa-
dun ja yhdenvertaisuuden turvaamiseksi. Tassakin uudistuksessa tulisi huomioida kuntien
erilainen tilanne ja ikdluokkien pienentyminen. Rakenteita uudistettaessa tulisi arvioida
muun muassa sitd, olisiko varhaiskasvatuksen seka esi- ja perusopetuksen jarjestamiselle
mahdollista asettaa vdesto- tai ikaryhmakokoa koskevia kriteereitd, jotka kunnat voisivat
tayttad joko yksin tai yhteistydssa muiden kuntien kanssa. Tall6in kunnilla olisi edelleen
lahtokohtaisesti samat lakisdateiset tehtavat, eikd palvelujen jarjestaminen suuremmissa
kokonaisuuksissa edellyttdisi kuntarakenteen muutoksia, vaan kunnat voisivat tayttaa jar-
jestamiskriteerit erilaisin yhteistoimintamallein. Menettelytapa on sama, jota kdytetadn
tyo- ja elinkeinopalvelu-uudistuksessa®. Varhaiskasvatuksen seka esi- ja perusopetuksen
jarjestamisedellytysten kriittinen tarkastelu seka kuntien valisen yhteistyon lisdantyminen
ovat valttamattdomia, jotta voidaan turvata mahdollisimman laadukas opetus kaikkialla
maassa. Kuntien valista yhteistyota lisaamalla olisi mahdollista tukea myos paivakoti- ja
kouluverkon toiminnallisesti ja taloudellisesti kestavaa uudistamista seka turvata henkil6s-
ton saatavuus.

Palveluverkon tarkastelun lisaksi rahoituksen painopistetta tulisi siirtda entista enemman
perusrahoitukseen ja pitkdjanteisen kehittdmisen tukemiseen lukuisten yksittdisten avus-
tushakujen sijaan. Valtionavustushankkeiden maaraa vahentamalla olisi mahdollista myos
kohdistaa olemassa olevia henkilostéresursseja perustoimintaan hanketyon sijaan, mika
osaltaan pienentaisi varhaiskasvatuksen seka esi- ja perusopetuksen henkiléstopulaa.
Nailla toimenpiteilla arvioidaan olevan mahdollista pienentaa julkisen sektorin kustannuk-
sia pitkalla aikavalilla.

Kuntien tehtdvia ja rahoitusta koskevia muutoksia on arvioitava paasaantoisesti niin perus-
tuslain turvaaman kunnallisen itsehallinnon kuin kunnan asukkaiden perusoikeuksien
toteutumisen nakokulmasta. Lisdksi uudistusten toteuttamiseen on kunnille varattava riit-
tavan pitka sopeutumisaika.

30 Uudistuksessa tyo- ja elinkeinopalvelujen jarjestamisvastuun kriteeriksi on asetettu 20
000 henkildn tydvoimapohja.
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Varhaiskasvatuksen maksupohjaa on mahdollista laajentaa ja maksuja korottaa

Vanhemmilta kerattavat asiakasmaksut kattavat vajaan kymmenesosan varhaiskasvatuk-
sen kustannuksista.’' Varhaiskasvatusmaksuja on alennettu viime vuosina, ja viimeisim-
man, vuonna 2023 voimaan tulevan muutoksen seurauksena maksutuoton arvioidaan
alenevan vuositasolla noin 70 miljoonalla eurolla.

Laajentamalla varhaiskasvatuksen maksupohjaa ja korottamalla maksuja julkista talo-
utta voitaisiin vahvistaa esimerkiksi 150-200 miljoonalla eurolla. Tulorajojen alentaminen,
enimmadismaksujen korottaminen, sisaralennusten lieventaminen sekd maksuprosen-

tin korottaminen olisivat hyvia tapoja vahvistaa maksupohjaa. Erityisesti enimmaismak-
sujen korottaminen ja tulopohjan laajentaminen olisivat mielekkaita tapoja kasvattaa
maksutuloja.

Maksujen korottaminen heikentaisi tyollisyytta, mika osaltaan heikentaisi julkista taloutta.
Toisaalta varhaiskasvatuksen kysynnan vaheneminen toisi sdastoja jarjestamiskustannus-
ten osalta. Varhaiskasvatusmaksujen on todettu osaltaan kannustavan lasten vanhempia
ilmoittamaan lasten poissaoloista ja nain paivakotien henkil6sté on voitu mitoittaa hoi-
dossa olevien lasten mukaisesti, etenkin kesakuukausina.

Varhaiskasvatuksen henkildstorakennetta koskevia vaatimuksia syyta tarkastella

Varhaiskasvatuksen henkil6ston saatavuus on heikentynyt viime vuosina, mika nakyy esi-
merkiksi lisddntyneind rekrytointiongelmina.® Taman seurauksena varhaiskasvatuksessa
ei-patevien henkildiden osuus varhaiskasvatuksen opettajista on kasvanut viime vuosina.
Varhaiskasvatuksen opettajien patevyysvaatimukset tiukentuvat siten, etta ammattikor-
keakoulusta valmistuvat sosionomit eivat voi jatkossa toimia opettajina, mika vaikeuttaa
varhaiskasvatuksen patevan henkildston saatavuutta. Sosionomin tutkinnon suorittaneet
muodostavat noin kolmanneksen varhaiskasvatuksen opettajista. Osuus kasvoi vuosina
2011-2019 noin 10 prosenttiyksikolla.*

Varhaiskasvatuksen opettajien lukumaara on kasvanut noin 5 000 opettajalla vuosina
2011-2019. Samaan aikaan yliopistokoulutettujen varhaiskasvatuksen opettajien luku-
madra on hieman laskenut. Yliopistokoulutuksen saaneilla on kysyntaa myos muilla aloilla,

31 THL:n tilastojen mukaan varhaiskasvatuksen kayttokustannukset olivat vuonna 2020
yhteensa noin 3,3 miljardia euroa. Asiakasmaksutulot olivat kunnilla ja kuntayhtymilla
yhteensa noin 225 miljoonaa euroa vuonna 2020 (HE 228/2022).

32 Avoimien tyopaikkojen maara on kasvanut varhaiskasvatuksen opettajien ja luo-
kanopettajien luokassa (Tilastokeskus, Tyo- ja elinkeinoministerid). Tyo- ja elinkeinoministe-
rion tydvoimatiekartan (2023) mukaan lastentarhanopettajista on merkittavasti pulaa.

33 Tilastokeskuksen tydssakdyntitilasto 2011-2019.
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silld hieman yli 60 prosenttia varhaiskasvatuksen opettajan koulutuksen saaneista toimii
varhaiskasvatuksen opettajina. Ndista syista varhaiskasvatuksen opettajatarve on vaikea
tdyttad nojautuen vain yliopistokoulutukseen

Patevan ja ammattitaitoisen varhaiskasvatuksen ja muun opetuksen henkildston saata-
vuuden turvaamiseksi olisi tarkoituksenmukaista joustavoittaa varhaiskasvatuksen hen-
kiloston kelpoisuusvaatimuksia sallimalla sosionomin tutkinnon suorittaneiden toimia
varhaiskasvatuksen opettajina myds jatkossa. Liséksi henkildston rakennetta (tietyn koulu-
tustaustan osuus paivakodin henkil6stostd) koskevaa raja-arvoa voitaisiin keventaa laske-
malla vaadittujen korkeakoulutettujen osuutta paivakodin henkilokunnasta. Taman avulla
rajallinen opettajaresurssi saataisiin hyédynnettya mahdollisimman tehokkaasti.

Varhaiskasvatuksen mitoituksia keventamalla mahdollistettaisiin se, etta varhaiskasvatuk-
sen jarjestajat voisivat kohdentaa resursseja tarkoituksenmukaisesti.

Opiskelijoiden omaa rahoitusosuutta mahdollista kasvattaa vapaassa sivistystyossa

Vapaan sivistystyon koulutus on avointa kaikille, eika koulutus ole tutkintotavoitteista.
Koulutuksen tavoitteista ja sisalldista paattavat paasaantoisesti oppilaitosten yllapita-
jatitse yllapitamislupansa rajoissa. Oppilaitokset voivat koulutustehtdvassaan painottaa
myds arvo- ja aatetaustaansa, kasvatustavoitteitaan tai erityisia koulutustehtaviaan. Vuo-
den 2023 valtion talousarviossa on varattu 182 miljoonan euron maardaraha vapaan sivis-
tystydn toimintaan.

Vapaan sivistystyon koulutuksen tarjonnan muotoutumiseen vaikuttaa ennen muuta
kysyntd, joka on kohdistunut etenkin lyhytkestoiseen koulutukseen. Koulutus on mark-
kinaohjautuvaa ja kurssitarjonta on pyritty rakentamaan taloudellisesti varmaksi koko-
naisuudeksi siten, etta on varmistettu maksukykyisten opiskelijoiden osallistuminen
kursseille.

Yleissivistavyys- tai harrastustavoitteisesti opiskelivat keskimdaraistd useammin korkeasti
koulutetut seka toimihenkiloasemassa tyoskentelevat. Heilld on tyypillisesti taloudelliset
mahdollisuudet maksaa opiskelunsa kustannukset itse. Talla perusteella valtion vapaan
sivistystyon madrarahoja olisi mahdollista alentaa noin 50-90 miljoonalla eurolla.

34 Tilastokeskuksen tydssakadyntitilasto 2011-2019.
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Kulttuurin, liikunnan ja nuorisotyon rahoitusta syyta tarkastella

Julkisen talouden vahvistamiseksi on tarpeen arvioida myds nykymuotoisten kulttuuri-, lii-
kunta- ja nuorisopalveluiden laajuutta. Kulttuuri-, liilkunta- ja nuorisopalveluja rahoitetaan
seka valtionosuuksin etta valtionavustuksin. Osa valtionavustuksista on mydnnetty raha-
pelitoiminnan tuotoista. Rahapelituotolla rahoitettujen toimintojen taloudellinen ja maa-
rarahatasoon liittyva riippuvuus Veikkaus Oy:n tuotosta lakkaa vuoden 2024 alusta.

Rahapelitoiminnan tuotoilla on ollut merkittava osuus kulttuurin, lilkkunnan ja nuorisotyén
toiminnan rahoittamisessa. Niilld on katettu taiteen ja kulttuurin osalta yli puolet, liikun-
nan osalta noin 90 % ja nuorisotyon osalta noin 70 % rahoituksesta. Rahapelitoiminnan
tuottoja kohdennetaan vuonna 2023 noin 180 miljoonaa euroa taiteen edistamiseen, 115
miljoonaa euroa urheiluun ja lilkuntakasvatukseen sekd 40 miljoonaa euroa nuorisotyo-
hon. Rahapelitoiminnan tuottoarvion alenemista on lisaksi kompensoitu budjettivaroin.

Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalla mydnnetdan vuosittain valtionavustuk-

sia noin 1,1 miljardia euroa. Tasta opetus- ja kulttuuriministerio jakaa noin 550 miljoo-

naa euroa. Valtionavustustoiminnan vaikuttavuutta ja tuottavuutta voidaan lisdtd muun
muassa keskittamallad valtionavustustoimintaa pitkakestoisiin ja vaikuttaviin hankkeisiin ja
luopumalla pienista yksittdisista valtionavustushauista. Vaikuttavan valtionavustustoimin-
nan arvioidaan tuottavan pitkalla aikavalilla myos sadstomahdollisuuksia®. Valtionavustus-
toiminnan vaikuttavuuden lisddmisen ohella valtionavustuksiin suunnattuja maararahoja
voitaisiin opetus- ja kulttuuriministerion osalta alentaa asteittain noin 200-400 miljoonaa
euroa. Valtionavustuksia kokonaisuutena kasitellaan luvussa 5.

Edella selostetun lisdksi sddstdja olisi mahdollisuus saavuttaa myos tietyin yksittaisin toi-
menpitein, kuten esimerkiksi lakkauttamalla yksityisen kopioinnin nykyinen hyvitys-
jarjestelma (noin 10 milj. euroa) ja nykyiset ylimaaraiset taitelija-, sanomalehtimies- ja
urheilijaeldkkeet (noin 20 milj. euroa).

35 Esimerkiksi liikunnan edistdmisen osalta vaikuttavuutta olisi mahdollista lisata tarkaste-
lemalla liikkuntapaikkarakentamista alueellisena kysymyksena kunnallisen kysymyksen sijaan
ja kohdentamalla avustuksia sellaisiin kohteisiin, jotka palvelisivat yksittadista kuntaa suurem-
paa vdestdopohjaa.
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Yhteenveto

e Vuonna 2021 koulutuksen, osaamisen, kulttuurin ja lilkkunnan osuus
julkisyhteisojen kansantalouden tilinpidon mukaisista menoista oli noin
16 prosenttia (22,6 mrd. euroa vuoden 2021 hintatasossa).

e Jatkossa lasten ja nuorten ikdluokkien pienentyminen vaikuttaa
merkittavasti koulutustarpeisiin. Perusopetuksen ikdluokat ovat jo
lahteneet laskuun, ja toiselle asteelle siirtyvien ikaluokkien maara laskee
2020-luvun lopulta alkaen. Korkeakouluikdaan tulevat ikaluokat kaantyvat
laskuun 2030-luvun alussa.

e Koulutuksen rahoituksen kohdentumista voidaan tehostaa vahentamalla
useampien samantasoisten tutkintojen suorittamista. Korkeakoulujen
aloituspaikat voitaisiin kohdentaa nykyista paremmin ensimmaista
tutkintoa suorittaville. Ammatillisen koulutuksen tehokkuutta voitaisiin
parantaa kohdentamalla nykyista suurempi osuus ammatillisen
koulutuksen rahoituksesta ensimmaista ammatillista tutkintoaan
suorittaville. Aikuisten koulutuksessa voitaisiin keskittya paaasiassa
taydentdvien opintojen tai tutkinnon osien suorittamiseen kokonaisten
tutkintojen suorittamisen sijaan. Aikuisille suunnatun koulutuksen julkista
rahoitusta voitaisiin vahentaa ja koulutukseen osallistuvan ja muun
yksityisen rahoituksen, esimerkiksi tydnantajan tai ammattijarjeston,
osuutta kasvattaa.

» Korkeasti koulutettujen henkildiden taloudellinen asema on keskimaarin
parempi kuin matalasti koulutettujen koko elinkaarta tarkasteltaessa.
Opintoihin liittyvassa tukijarjestelmassa voitaisiin huomioida tama
nykyista paremmin ja lisata korkeakouluopiskelijoiden opintotuen
lainapainotteisuutta. Opiskelijat hyotyvat korkeakoulutuksen tuomista
korkeammista tuloista, joten he voisivat my6s kantaa nykyista suuremman
osan koulutuksen kustannuksista itse. Maltillisten lukukausimaksujen
myo6ta osa korkeakoulutuksen kustannuksista kohdistuisi suoraan
opiskelijoihin ja korkeakoulut saisivat lisdtuloja toimintansa kehittamiseen.

e Kulttuurin, liilkunnan ja nuorisotyn rahoitusta voidaan tehostaa seka
rakenteellisin etta rahoitusjdrjestelmia koskevin uudistuksin. Toiminnan
vaikuttavuutta voidaan lisata kohdentamalla valtionavustuksia
vaikuttaviin ja pitkakestoisiin hankkeisiin seka luopumalla pienista
yksittdisista valtionavustuksista. Valtionavustusrahoituksen tulee
kohdistua yhteiskunnallisesti merkityksellisiin ja julkisen talouden
kannalta kestaviin hankkeisiin.
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Koulutuksen, osaamisen, kulttuurin ja liikunnan osalta on tunnistettu
seuraavat keskeisimmat mahdollisuudet vahvistaa julkista taloutta:

— Korkeakoulutettujen tuet (opintolainahyvitys, aikuiskoulutustuki ja
opintoraha): 100-500 milj. euroa (asteittain pitkalla aikavalilla syntyva
vaikutus, josta 100-300 milj. euroa vuoteen 2027 mennessa)

— Korkeakoulujen tulojen kasvattaminen (yleiset lukukausimaksut, EU/
ETA-maiden ulkopuolisten opiskelijoiden nettomaksujen korotus,
avoimen korkeakouluopetuksen enimmaismaksujen korotus):
korkeakoulujen paatoksista riippuen tulot voisivat kasvaa kymmenia
tai muutamia satoja miljoonia euroja pitkalla aikavalilla

— Ammatillinen koulutus: 100-350 milj. euroa (vuositason vaikutus
viimeistaan vuoteen 2027 mennessa)

- Aiemman ammatillisen tai korkeakoulututkinnon suorittaneisiin
kohdistuvan julkisen rahoituksen pienentdminen esimerkiksi
kolmanneksella: 250 milj. euroa

- Ammatillisten tutkintojen palauttaminen osin takaisin
kaksivuotisiksi: n. 100 milj. euroa

— Varhaiskasvatuksen maksupohjan laajentaminen ja
varhaiskasvatusmaksujen korottaminen: 150-200 milj. euroa

— Vapaan sivistystyon rahoituksen alentaminen: n. 50-90 milj. euroa

— Opetus- ja kulttuuriministerion jakamien valtionavustusten
alentaminen asteittain: n. 200-400 milj. euroa

— Pienemmat yksittdiset saastomahdollisuudet, yhteensa n.
50-70 milj. euroa kohdentuen esimerkiksi yksityisen kopioinnin
hyvitysjarjestelmaan, ylimaaraisiin taiteilija-, sanomalehtimies- ja
urheilijaeldkkeisiin seka korkeakouluopiskelijoiden ateriatukeen.
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2.3 Sosiaali- ja terveyspalvelut seka hyvinvointialueiden
talous

Teemaan kuuluvat hyvinvointialueiden jarjestamisvastuulla olevat sosiaali- ja terveys-
palvelut ja hyvinvointialueiden rahoitus. Terveydenhuollon rahoitus on kuitenkin moni-
kanavaista, ja lisaksi terveydenhuoltoon osoitetaan julkista rahoitusta muun muassa
sairausvakuutuskorvauksina. Tilastotarkastelussa kaikki julkiset sosiaali- ja terveysmenot
sisdltyvat tahan teemakokonaisuuteen, mutta muutoin tama osio keskittyy kasittelemaan
hyvinvointialueiden vastuulla olevia toimintoja. Sairausvakuutuskorvauksia kasitellaan tar-
kemmin sosiaaliturvaetuuksien yhteydessa luvussa 2.4.

Vuoden 2023 alusta lukien vastuu sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen jarjes-
tamisesta on siirtynyt kunnilta ja kuntayhtymilta 21 hyvinvointialueelle. Poikkeuksena on
Helsingin kaupunki, jolla sailyy sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen jarjes-
tamisvastuu. Lisaksi HUS-yhtymalla on erikseen sdddetty jarjestamisvastuu erikoissairaan-
hoitoon liittyvista tehtavista omalla alueellaan. Hyvinvointialueilla ei ole verotusoikeutta,
vaan niiden toiminta rahoitetaan paaosin valtion osoittamalla yleiskatteisella rahoituk-
sella. Valtio osoittaa hyvinvointialueille my6s korvamerkittyja valtionavustuksia, ja lisaksi
pieni osa toiminnasta rahoitetaan asiakas- ja kayttomaksuilla seka muilla tuloilla.

Terveyspalvelut jaetaan perusterveydenhuoltoon ja erikoissairaanhoitoon. Perusterve-
ydenhuollolla tarkoitetaan vaeston terveydentilan seurantaa, terveyden edistamista ja
erilaisia terveyspalveluita, joita tuotetaan mm. terveyskeskuksissa. Erikoissairaanhoito tar-
koittaa erikoisalojen mukaisia tutkimuksia ja hoitoja, joita jarjestetdadn paaosin sairaaloissa
ja niiden poliklinikoilla. Julkisesti rahoitettu terveydenhuollon jarjestaminen on vuoden
2023 alusta lukien pitkalti hyvinvointialueiden vastuulla. Tydssa kadyvien ihmisten ehkaise-
vasta terveydenhuollosta ja tilanteen mukaan osin myds sairaanhoidosta vastaavat tyon-
antajat tyoterveyshuoltona.

Hyvinvointialueet vastaavat myds sosiaalihuollon tehtdvien ja palvelujen jarjestamisesta.
N&ita ovat muun muassa idkkaiden ja vammaisten palvelut sekd monet muut asiakkaan
sosiaalista hyvinvointia ja toimintakykya edistavat palvelut ja tehtavat, kuten lastensuojelu
ja aikuissosiaalityd.

Osana sote-uudistusta toteutettiin myos pelastustoimen uudistus. Uudistuksen my6ta
pelastustoimen jarjestamisesta vastaavat vuoden 2023 alusta lukien hyvinvointialueet ja
Helsingin kaupunki. Tavoitteena on pelastustoimen seka sosiaali- ja terveystoimen kes-
kindisen yhteyden turvaaminen ja synergiaetujen tuottaminen erityisesti ensihoito-
palveluiden osalta. Ensihoidon lisdksi pelastustoimen tehtaviin kuuluvat muun muassa
onnettomuuksien ehkaisytyd, pelastustoimen valvontatehtavat seka vdestdn varoittami-
nen onnettomuus- ja vaaratilanteissa.
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Hyvinvointialueiden perustaminen ja sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestamisvastuun
siirto kunnilta hyvinvointialueille on historiallisen suuri jarjestelmamuutos. Uudistuksen
tavoitteena on turvata yhdenvertaiset palvelut alueiden asukkaille, parantaa palvelujen
saatavuutta ja hillitd sote-kustannusten nousua. Nama toteutunevat vasta useamman vuo-
den kuluessa, silla uudistus aiheuttaa alkuvaiheessa siirtyma- ja muutoskustannuksia ja
toiminnallisten muutosten toimeenpano edellyttaa pitkdjanteista tyota.

Vuonna 2021 teemakokonaisuuden osuus julkiyhteiséjen kansantalouden tilinpidon
mukaisista menoista oli arviolta noin 21 % (noin 29,7 mrd. euroa vuoden 2021 tasossa). *
Tahan lukuun sisaltyy myos hyvinvointialueille siirtyneiden menojen osalta asiakasmak-
suin seka muilla tuloilla, kuten avustuksilla tai myyntituloilla, rahoitettu osuus seka joukko
muita julkisesti rahoitettuja sosiaali- ja terveysalan toimintoja.

Hyvinvointialueiden jarjestamisvastuulle siirtyneiden palvelujen nettokustannukset®” oli-
vat vuonna 2021 noin 20,4 miljardia euroa.®® Euromaardisesti ylivoimaisesti suurin palvelu-
kokonaisuus on erikoissairaanhoito, jonka osuus kokonaisuudesta on yli kolmannes (36 %).
Muita taloudellisesti merkittavia kokonaisuuksia ovat idkkaiden palvelut (20 %), peruster-
veydenhuollon palvelut (15 %) ja vammaispalvelujen kokonaisuus (11 %).

36 Tarkastelu pohjautuu cofog-luokitukseen perustuvaan Julkisyhteiséjen menot tehtavit-
tain -tilastoon. Liitteessa 1 on kuvattu se, miten teemakokonaisuuden mukaiset menot on
arvioitu kdyttden Julkisyhteisdjen menot tehtavittdin -tilastoa.

37 Kustannuksista on vdahennetty toimintatulot, kuten asiakasmaksut, avustukset seka
myyntitulot.

38 Kustannuksia voidaan verrata palveluluokituksen mukaisesti (65 palveluluokkaa). Kuviota
varten palveluluokat on ryhmitelty aihepiireittdin suuremmiksi kokonaisuuksiksi. Esimerkiksi
idkkdiden palveluihin on laskettu mukaan seuraavat palveluluokat: iakkaiden laitospalvelu,
idkkaiden tehostettu palveluasuminen, erittelemattomat ikddntyneiden palvelut, idkkdiden
keskitetty asiakas- ja palveluohjaus, idkkdiden palvelu-asuminen ja perhehoito, sosiaalihuol-
tolain mukainen liikkumista tukeva palvelu ja idkkaiden kotihoito.
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Kuvio 6. Hyvinvointialueiden jarjestamisvastuulla olevien palveluiden nettokustannukset vuonna 2021

Muu sosiaali- ja terveydenhuolto 2 %

Pelastustoimi 2 %

Lapsiperheet 29
apsiperheet 2 %

|

Paihde- ja mielenterveyspalvelut 4 %

Lastensuojelu 6 %

Erikoissairaanhoito 36 %

Vammaispalvelut 11 %

lakkdiden palvelut 20 %

Perusterveydenhuolto 15 %
Suun terveyden-

huolto 2 %

Lahde: Valtiokonttori (taloustietovaranto), VM

Hyvinvointialueiden rahoitus maaraytyy laskennallisin perustein

Hyvinvointialueiden rahoitus vuonna 2023 perustuu kunnilta siirtyviin sosiaali- ja terveyden-
huollon seka pelastustoimen nettokustannuksiin®. Rahoituksen tasoon tehdaan talous-
arviovuodelle etukateen koko maan tasolla palvelutarpeen ennakoitua kasvua, kustannus-
tason ennustettua muutosta ja mahdollisia tehtavamuutoksia vastaavat tarkistukset. Yksit-
tdisen alueen saama rahoitus maaraytyy laskennallisin perustein, joissa otetaan huomioon
tarve- ja olosuhdetekijoita.

Rahoitusmalliin kuuluu jalkikateinen, kahden vuoden viiveelld tehtava kustannustason
tarkistus, jolla laskennallisen rahoituksen maara tarkistetaan vastaamaan toteutunutta
kustannuskehitysta koko maan tasolla. Talla estetaan laskennallisen rahoituksen erkaantu-
minen toteutuneesta kustannuskehityksesta.

39 Hyvinvointialueiden rahoituksen lahtékohtana vuonna 2023 on kuntien vuoden 2022
talousarvioiden mukainen taso. Rahoituksen maara tarkistetaan vuonna 2023 kuntien ja
kuntayhtymien vuoden 2022 tilinpaatdstietojen mukaiseksi.
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Jos rahoituksen taso vaarantaisi riittavien sosiaali- ja terveyspalvelujen tai perusoikeuk-
siin liittyvien pelastustoimen palvelujen jarjestamisen, hyvinvointialueella on oikeus saada
valtiolta lisérahoitusta. Talloin lisdrahoitusta mydnnettaisiin maara, joka on tarpeen mai-
nittujen sosiaali- ja terveyspalvelujen ja pelastustoimen palvelujen turvaamiseksi ottaen
huomioon hyvinvointialueen edellytykset jarjestaa muut lakisaateiset tehtavat. Lisarahoi-
tusta koskevaan paatokseen voidaan ottaa palvelujen vaikuttavuutta, laatua, maaraa tai
jarjestamisen tehokkuutta koskevia ehtoja. Lisarahoituksesta paattaa valtioneuvosto. Lisa-
rahoitus mydnnetdan valtion talousarvioon sisaltyvasta maararahasta.

Hyvinvointialueen laskennallinen rahoitus voi poiketa merkittavasti alueen kuntien
yhteenlasketuista sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen kustannuksista.
Taman takia uudistukseen sisaltyy seitseman vuoden siirtymdkausi, jonka aikana siirrytaan
portaittain kohti laskennallista rahoitusta.

Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelutarpeen kasvu otetaan rahoituksen tarkistuksessa
huomioon taysimadraisesti vuosina 2023-2024 ja sen jdlkeen 80-prosenttisesti. Taman tar-
koituksena on lisata alueiden kannustimia hidastaa kustannusten kasvua. Palvelutarpeen
kasvuarviota® korotetaan 0,2 prosenttiyksikdlld vuosina 2023-2029 mm. siirtymavaiheen
kustannusten takia.

Palkkaratkaisut ja palkkojen harmonisointi kiristavat hyvinvointialueiden taloutta

Hyvinvointialueiden rahoituksen vuotuisessa indeksitarkistuksessa kdytetadn hyvinvoin-
tialueindeksid, joka koostuu yleisesta ansiotasoindeksista (paino 60 %), hyvinvointialue-
tyOnantajan sosiaaliturvamaksuista (10 %) ja kuluttajahintaindeksista (30 %). Yleisen
ansiotasoindeksin kayttéa hyvinvointialueiden ansiotasoindeksin sijaan hyvinvointi-
alueindeksin painorakenteessa perusteltiin sote-uudistuksen valmistelussa silla, ettad se
kannustaa hyvinvointialueita maltillisiin palkkaratkaisuihin ja hillitsee alueiden valista
palkkakilpailua. Jos hyvinvointialueiden ansiotason nousu kasvattaisi sellaisenaan hyvin-
vointialueiden valtionrahoitusta, olisi alueilla heikot kannusteet hillita palkkakulujen nou-
sua ja hyvinvointialueiden kustannusten kasvusta voisi muodostua koko julkisen talouden
kannalta kestamatonta. Talousarviovuodelle arvioitu kustannustason muutos perustuu
valtiovarainministerion ennusteeseen hyvinvointialueindeksin muutoksesta.

40 Palvelutarpeen kasvu perustuu SOME-mallilla tehtyyn laskelmaan, ja siita sdddetaan
hyvinvointialueiden rahoituslaissa.
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Kunta-alan ja hyvinvointialueiden vuonna 2022 tehtyjen palkkaratkaisujen*' seurauk-
sena hyvinvointialueiden tyontekijoiden ansiotaso nousee ldhivuosina nopeammin kuin
yleinen ansiotasoindeksi. Iman kustannusrakenteen sopeuttamista hyvinvointialueiden
kustannukset kasvavat lahivuosina nopeammin kuin niiden saama rahoitus. Valtiovarain-
ministerion kansantalousosaston painelaskelman mukaan sopeuttamistarve olisi 200 mil-
joonaa euroa vuonna 2023 ja nousisi asteittain yli 1,2 miljardiin euroon vuoteen 2026
mennessa verrattuna tilanteeseen, jossa hyvinvointialueiden ansiokehitys noudattaisi
yleista ansiotasoindeksia (Rasanen ym. 2022). Painelaskelmassa ei ole tehty oletusta hyvin-
vointialueiden omista sopeutustoimista eika ole otettu huomioon arviota rahoituksen jal-
kikateistarkistuksista, joista ensimmainen tehddaan vuoden 2025 rahoitukseen vuoden
2023 toteutumatietojen perusteella.*?

Hoitajaliittojen SOTE-sopimuksessa palkkojen yhteensovittamiseen, palkkauksen kehitta-
miseen seka palkkausjarjestelmien kayttdonottoon varattiin vuosille 2023-2025 yhteensa
6 prosenttia. Ratkaisun myota SOTE-sopimuksen piirissa olevan henkildston palkkojen
yhteensovituksesta tuli osa palkkaratkaisua. Sote-uudistuksen valmistelussa oli Iahtokoh-
tana, ettad valtio ei varaa erillisrahoitusta hyvinvointialueille palkkojen harmonisoinnista
aiheutuviin kustannuksiin. Viime kddessa ne tulevat rahoitusmalliin sisdltyvassa jalkikatei-
sessa kustannusten tarkistuksessa osaksi hyvinvointialueiden rahoitusta.

Lahtokohtaisesti hyvinvointialueiden tulee sopeuttaa menokehitystaan valtion rahoituk-
sen asettamaan raamiin. Jatkossa hyvinvointialueiden kustannusten hillinta edellyttaa
maltillisia, yleisen linjan mukaisia palkankorotuksia sekd henkildston saatavuutta turvaa-
via toimia, joilla voidaan pienentaa palkkapaineita. Olennaista on myds toimintamallien
uudistaminen henkildstotarvetta alentavalla tavalla. Tulevalla vaalikaudella yleisen lin-

jan ylittavat palkankorotukset ja palkkojen harmonisointi lisddvat painetta valtion menoja
lisaaviin jalkikateistarkistuksiin. Alueiden valilla on lisaksi eroja palkkojen harmonisointitar-
peen mittaluokassa.

41 Kunta-alalla solmittiin kesdkuussa 2022 kolmivuotinen sopimusratkaisu, jonka palkkarat-
kaisu koostuu ns. yleiseen linjaan sidotuista sopimuskorotuksista ja niiden paalle tulevasta
palkkauksen kehittdmisohjelmasta. Sopimuskorotukset on kytketty teollisuus- ja vientialo-
jen korotuksiin siten, etta jos ndilla verrokkialoilla palkankorotukset ovat suuremmat kuin
kunta-alalla sovittu, erotus lisatdan myos kunta-alan ja hyvinvointialueiden korotuksiin.
Lokakuussa 2022 saatiin ratkaisu SOTE-sopimuksesta, jossa SOTE ry hyvaksyi kunta-alalle
saadun ratkaisun kokonaisuudessaan. Lisdksi sovittiin siitd, miten SOTE-sopimukseen kuulu-
vien tyontekijoiden palkkoja yhteensovitetaan hyvinvointialueilla ja hyvinvointiyhtymissa.
42 Jos alueet eivat kykene sopeuttamaan kustannuskehitystaan laskennallisen rahoituspoh-
jan mukaiseksi, jalkikateistarkistuksessa koko maan rahoituspohjaa korjataan toteutuneiden
ja laskennallisten kustannusten erotuksella. Hyvinvointialueiden mahdollinen alijaama siir-
tyy tuolloin valtion katettavaksi.
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Sosiaali- ja terveydenhuoltoon osoitetaan myos valtionavustuksia

Peruspalvelujen lakisaateisen rahoituksen lisaksi kuntia on aiemmin tuettu erilaisin lakisaa-
teisin korvauksin ja harkinnanvaraisin valtionavustuksin. Vuoden 2023 alusta lukien vas-
taavat madrarahat kohdentuvat hyvinvointialueille.

Pysyvaisluonteisesti, joko lakiperusteisia tai harkinnanvaraisia, maararahoja on kohden-
nettu muun muassa sosiaali- ja terveydenhuollon yliopistotasoiseen tutkimukseen ja hen-
kiloston erikoistumiskoulutukseen, valtakunnallisen valmiuden kustannuksiin, rikos- ja
riita-asioiden sovitteluun, turvakotitoimintaan seka kielteisen turvapaikkapaatoksen saa-
neiden henkildiden kiireelliseen sosiaalihuoltoon. Valtio rahoittaa myds hyvinvointialuei-
den ensihoitoon kiinteasti liittyvaa laakari- ja Iadkintahelikopteritoimintaa. Tallaisten
pysyvdisluonteisten maararahojen taso on vuonna 2023 noin 230 miljoonaa euroa.*®

Pysyvaisluonteisten maardarahojen lisaksi vaalikausittain on ollut kdytdssa erilaisia hanke-
madrarahoja. Kuluneella vaalikaudella edelld mainittujen maararahojen osuus on muodos-
tunut varsin mittavaksi. Vuosille 2020-2022 palvelurakenteen kehittamiseen on budjetoitu
yhteensa 366 miljoonaa euroa ja koronavirustilanteesta aiheutuneisiin terveysturvallisuus-
kustannuksiin 1,9 miljardia euroa. Lisaksi EU:n elpymis- ja palautumissuunnitelman kautta
rahoitusta kohdentuu noin 370 miljoonaa euroa vuosille 2022-2025.

Palvelurakenteen kehittamisen tavoitteena on ollut kuntapohjaisen palvelujarjestel-

man kehittaminen siten, etta jarjestelmalla olisi valmiudet sote-uudistuksen vaatimusten
toteuttamiseen. Keskitssa on ollut muun muassa hoitotakuun ja idkkdiden ymparivuoro-
kautisten palvelujen henkilostomitoituksen toimeenpanoon valmistautumisen tukeminen
ja mielenterveysstrategian toimeenpano. Lisaksi maararahaa on varattu erityisesti lasten,
nuorten ja perheiden palveluihin koronavirustilanteen vaikutusten vahentamiseksi. EU:n
elpymis- ja palautumissuunnitelman rahoitus on myds tarkoitettu merkittavalta osin pal-
velu-, hoito- ja kuntoutusvelan purkuun ja hoitotakuun toimeenpanon edistamiseen. Ter-
veysturvallisuuskustannuksiin varatusta maardrahasta merkittava osa on kohdentunut
kuntien palvelujarjestelmaan kohdistuneiden testauksen, jaljittamisen, rokottamisen ja
hoidon kustannusten laskennalliseen korvaamiseen.

Hankerahoituksen kaytto kiintedna osana sosiaali- ja terveydenhuollon hoito- ja palvelu-
jonojen purkuun ja palvelujen saannin parantamiseen ei ole ongelmatonta. Toiminta on
sitonut ja sitoo rajallista henkil6stda, ja hanketoiminnan tulosten kdytantéon saattami-
nen ja vaikuttavuus on epavarmaa. Rahoitusta ei tule mydskaan kohdentaa paallekkain

43 Talousarvion luku 33.60. Lukuun sisdltyy my6s maararaha korkeakouluopiskelijoiden
opiskeluterveydenhuollon rahoittamiseen, 66,4 miljoonaa euroa vuonna 2023.
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lakisaateisen palvelutoiminnan rahoittamisen kanssa. Kaikkinensa ei ole tarkoituksen-
mukaista, etta hankerahoituksella yritetaan ratkaista lakisaateisen palvelujarjestelman
saatavuusongelmia. Hyvinvointialueiden rahoitusta koskeva saantely ei sitd myoskaan
mahdollista.

Kuluneen vaalikauden kokemusten perusteella kehittdmisrahoituksen ja muiden valtion-
avustusten kaytto tulisi sovittaa paremmin yhteen lakisaateisen rahoituksen kanssa.
Yhteensovituksessa on tarked varmistaa, ettei samoja toimia rahoiteta paallekkdin useam-
masta rahoituskanavasta.

Henkildstopula aiheuttaa ongelmia kaikilla hyvinvointialueilla

Sosiaali- ja terveydenhuollossa on mittava pula osaavasta tyovoimasta, mika nakyy muun
muassa alan avoimien tydpaikkojen ja rekrytointiongelmien kasvuna. Henkil6stotarve
kasvaa jatkossa entisestdan vdeston ikddntymisen ja palvelutarpeen kasvun myota. Esi-
merkiksi 75 vuotta tayttaneiden maara kasvaa noin 50 prosenttia vuosina 2022-2040 Tilas-
tokeskuksen tuoreimman vaestdoennusteen mukaan. Samaan aikaan tydikdisen vaestdn
maard vahenee Suomessa.

Jo nykyisen sosiaali- ja terveysalan henkildstomadaran yllapitdminen on vaikeaa, koska toi-
mialan tyévoiman eldkoityminen on keskimaaraista suurempaa. Tyo- ja elinkeinominis-
teridon sote-toimialaraportin (Tevameri 2021) arvion mukaan terveyspalveluissa elakoityy
tyovoimasta 51 prosenttia ja sosiaalipalveluissa 48 prosenttia vuoteen 2035 mennessa.
Elakoityvien osuudet vaihtelevat huomattavasti eri alueiden valilla. Huomionarvoista on
myos se, etta avoimien tyopaikkojen suhteellinen maara on kasvanut esimerkiksi tervey-
denhuollon erityisasiantuntijoiden (ml. adkarit) osalta alueilla, joissa eldkdityvien osuus on
suuri, esimerkiksi Kainuussa ja Eteld-Karjalassa.

Henkilostotarvetta joudutaan rekrytointiongelmista johtuen paikkaamaan muun muassa
ostopalveluilla ja ylit6illa, mika lisaa kustannuksia. Lisaksi henkilékuntaa joudutaan hou-
kuttelemaan korkeammilla palkoilla etenkin alueilla, joiden vetovoima on alhainen. Rekry-
tointiongelmat ovat ladkareiden osalta kasvaneet asukasmaaraltaan pienemmilla alueilla,
esimerkiksi Kainuussa ja Etela-Savossa. Ladkaritydvoiman osalta on viitteita siita, ettd saa-
tavuuden ongelmat heijastuvat myds terveydenhuoltosektorin palkkoihin. Esimerkiksi
perusterveydenhuollossa keskimaaraiset tuntipalkat ovat korkeammat muualla maassa
kuin Helsingissa ja Pirkanmaalla (Lyytikdinen ym. 2022).

Pelastustoimessa on lahes 7 000 paatoimista henkil63, joista noin 4 000 on paatoimisia
pelastajia. Kevan laatiman eldakoitymisennusteen mukaan pelastustoimen henkilstoa ela-
koityy vuosien 2021-2030 aikana yhteensa ldhes 1 500 tyontekijaa. Eldkepoistuma voi-
daan sisaministerion arvion mukaan kattaa nykyisella koulutusmaaralla, mutta tydaikalain
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muutokset ja palvelutason yhdenmukaistaminen koko maassa kasvattavat jo lahivuosina
alan henkildsto- ja koulutustarvetta (Hatinen ja Maattala 2022). Sisaministerio on arvioi-
nut, ettd muutokset aiheuttanevat vuosien 2020-2030 aikana yli 1 000 pelastajan lisatar-
peen. Tydvoiman riittdva saatavuus aiheuttaa kuitenkin ongelmia, koska alalla vallitsee
kdytannossa taystyollisyys. Kaytannossa henkilostomaaran kasvattaminen vaatisikin alan
koulutuspaikkojen lisaamista.

Sosiaali- ja terveydenhuollon velvoitteiden ja tehtavien viimeaikaiset lisaykset lisaavat
henkildstotarvetta

Paaministeri Sanna Marinin hallitus on lisannyt sosiaali- ja terveydenhuollon tehtavia ja
velvoitteita mittavasti. N&ita lisdyksida ovat muun muassa perusterveydenhuollon hoito-
takuu, iakkdiden ymparivuorokautista hoitoa koskeva henkilostomitoitus, kotihoidon
kehittaminen, lastensuojelun henkildstomitoitus, kouluterveydenhuollon kuraattori-/
psykologimitoitus seka vammaispalvelulaki. Uudistuksista johtuen sosiaali- ja tervey-
denhuollon henkildston tarve kasvaa hallituksen esitysten vaikutusarvioiden mukaan las-
kennallisesti noin 9 000 hengelld vuosikymmenen loppuun mennessa. Kun kaikki kuluvalla
hallituskaudella linjatut paatosperdiset muutokset ovat voimassa tdysimdaraisesti vuonna
2026, kasvavat hyvinvointialueiden kustannukset nettomaaraisesti noin 630 miljoonalla
eurolla vuodessa*.

On olemassa riski, ettei hyvinvointialueilla ole henkilstdpulan takia tosiasiallisia mah-
dollisuuksia toimeenpanna kaikkia niille asetettuja tehtévia tai tehtdvien jarjestaminen
lainmukaisina edellyttda ostopalvelujen osuuden merkittavaa kasvattamista. Toimeen-
panon kustannukset saattavat talldin muodostua lakiesityksissa esitettya suuremmiksi.
Mitoituksen kiristaminen tai uuden tehtdvan toimeenpano edellyttaa kdytannossa hen-
kiloston siirtamista palvelusta toiseen, mika puolestaan voi aiheuttaa hairidita koko
palvelujarjestelmassa.

44 Hallituksen esitysten mukaisilla ja vammaispalvelulain osalta eduskuntakasittelyn mukai-
silla arvioilla, vuoden 2024 tasossa arvioituna.

50



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2023:13

Hyvinvointialueiden rahoituksen pienentaminen vaatisi tehtavien ja velvoitteiden
karsimista

Hyvinvointialueiden rahoitusta on kdytannossa mahdoton vahentaa ilman tehtavien tai
velvoitteiden vastaavaa keventamistd, kun otetaan huomioon rahoituksen alkuvaiheen
tiukkuus ja kustannuspaineet seka perustuslakivaliokunnan kannanotot* rahoitukseen
riittdvyyteen liittyen. Myo6s rahoituksen indeksitarkistusten tekematta jattaminen tai teke-
minen osittaisina voisi vaarantaa riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut.

Hyvinvointialueiden rahoitusjdrjestelmaa tulisi kehittaa siten, etta se tukisi nykyista vah-
vemmin kustannusten kasvun hillintaa. Hyvinvointialueiden rahoituslain 10 §:n mukaan
jalkikateinen kustannustason tarkistus toteutuneiden kustannusten perusteella tehdaan
taysimadradisesti koko maan tasolla. Kannustimien ndkékulmasta olisi tarkoituksenmu-
kaista, etta hyvinvointialueille lisdttdisiin muutaman vuoden kuluttua omavastuuosuus
kustannustason tarkistukseen. Tama voi edellyttaa perustuslakiarviointia. Jalkikateistarkis-
tuksen omavastuun kustannussaastdd on vaikea arvioida, mutta mittaluokkana puhutaan
muutamista kymmenista miljoonista euroista vuodessa.

Rahoituslaissa on myds elementteja, jotka eivat ole tarkoituksenmukaisia rahoitusjarjes-
telman lapinakyvyyden ja toisaalta alueiden valisen rahoituksen yhdenvertaisuuden nako-
kulmasta. Esimerkki tastd ovat pysyvat siirtymatasaukset, joiden poistamista olisi syyta
harkita. Riippuen tavasta, jolla siirtymatasaus poistettaisiin, pysyva kustannussaasto olisi
100-150 miljoonaa euroa vuodessa.

Hyvinvointialueiden tehtavia ja velvoitteita tulisi keventaa

Henkilostomitoitus idkkdiden henkildiden ympdrivuorokautisessa hoivassa

Hyvinvointialueiden velvoitteiden keventamiselld voidaan verrattain nopeasti vaikuttaa
sekad sosiaali- ja terveydenhuollon toimintaan etta valtionrahoitusosuuteen. Kuten edelld
on todettu, sosiaali- ja terveydenhuollon henkildstopula hankaloittaa lakisaateisten tehta-
vien toimeenpanoa. ldkkdiden tehostetun palveluasumisen ja pitkaaikaisen laitoshoidon
henkilostomitoitus on jo aiheuttanut palvelujarjestelmaan monenlaisia hairioita. Tehoste-
tun palveluasumisen paikkoja on jouduttu ja joudutaan edelleen supistamaan henkil9sto-
pulan ja kiristyvan henkildstomitoituksen vuoksi.

45 Muun muassa PeVL 15/2018 vp, PeVL 65/2018 vp ja PeVL 17/2021 pv.
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Tehostetun palveluasumisen toimintayksikdiden henkildstomitoituksen vélitonta hoito-
tyota* koskeva saannds (0,7 tyontekijan vahimmaismitoitus asiakasta kohti) voitaisiin
kumota. Muutos vahentaisi hyvinvointialueiden kustannuksia ja valtion rahoitustarvetta
arviolta 240 miljoonaa euroa vuodesta 2024 ldhtien.

Muutoksella ei vaikutettaisi tukihenkildston maaraan, eika silld olisi vaikutusta mydskaan
asiakkaiden palvelutarpeenarviointiin. Samassa yhteydessa hyvinvointialueille tulisi saa-
taa mahdollisuus kayttaa nykyaikaista turvateknologiaa kaikessa idkkdiden pitkdaikai-
sessa hoivassa, myos kotihoidossa. Tassa yhteydessa on tarpeen tarkastella muun muassa
tietoturvaan ja yksityisyydensuojaan liittyvia saadoksia. Seka kotihoidon etta vammais-
palveluiden osalta turvateknologian kayttdonottoon liittyy myds mahdollisuus kustan-
nussaastoihin, mutta nditd palveluja tai niistd aiheutuvia kustannussaastoja ei ole tassa
tarkastelussa otettu huomioon.

lakkaiden palvelujen kustannusten kasvua voitaisiin hillitd myos lisaamalla iakkaiden
yhteisollista asumista. Vuoden 2023 alussa on tullut voimaan sosiaalihuoltolain mukai-
nen mahdollisuus toteuttaa ymparivuorokautista palveluasumista ja yhteisollista asu-
mista samassa rakennuksessa. Jos esimerkiksi noin 5 % ymparivuorokautisen kotihoidon
asiakkaista siirtyisi yhteisolliseen asumiseen, sadstéa syntyisi noin 25 miljoonaa euroa.
Vastaavasti, jos 10 % paljon kotihoidon palveluja tarvitsevista asiakkaista siirtyisi yhtei-
solliseen asumiseen, sddstda syntyisi lisad saman verran. Siten arvio kustannussaastosta
olisi yhteensa noin 50 miljoonaa euroa vuodessa. Yhteisollisen asumisen paikkamaarana
tama tarkoittaisi noin 3 850 lisdpaikkaa. Lisdpaikkoja olisi hankala ottaa kdytt6on nopeasti,
joten esimerkiksi kolmen vuoden aikana toteutettava paikkojen vaiheittainen lisdys voisi
olla mahdollinen. Tama tarkoittaisi 1 300 lisapaikkaa vuodessa eli keskimaarin 60 lisapaik-
kaa jokaisella hyvinvointialueella. Muutoksen toteuttaminen olisi hyvinvointialueiden vas-
tuulla, ja valtio voisi tukea muutosta omalla ohjauksellaan esimerkiksi hyvinvointialueiden
kanssa vuosittain kdytavien neuvottelujen yhteydessa.

Perusterveydenhuollon hoitotakuu

Kuluneella vaalikaudella sdadetyt muutokset perusterveydenhuollon hoitoon pdasyn
nopeuttamiseksi (ns. hoitotakuu) ovat periaatteessa kannatettavia. Taman lainsaadan-
ndn myota perusterveydenhuollon kiireettdmaan hoitoon tulee padsta kahdessa viikossa
1.9.2023 alkaen ja yhdessa viikossa 1.11.2024 alkaen.

46 Laissa (565/2020) tarkoitetaan valittoémalla asiakastyolld hoitoa ja huolenpitoa seka asi-
akkaan toimintakykya ja kuntoutumista edistavia ja yllapitavia tehtavia, asiakasta koskevien
tietojen kirjaamista, palvelutarpeen arviointia seka hoito- ja palvelusuunnitelman laatimista
ja paivittamista.
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Hoitotakuun toimeenpanoon liittyy kuitenkin huoli laakdreiden ja sairaanhoitajien saa-
tavuudesta.”’ Hoitotakuu edellyttda lisahenkil6st6d myos esimerkiksi suun terveyden-
huollossa ja kuntoutukseen liittyvissa tehtavissa. Henkiloston saatavuusongelmien takia
toimeenpanoon liittyy merkittava riski kustannusten odotettua suuremmasta kasvusta.
Naista syista olisi perusteltua harkita luopumista hoitotakuuseen sadadetyista tiukennuk-
sista. Vaihtoehtoisesti hoitoon paasya koskevaa maardaikavaatimusta voitaisiin keventaa
tavalla, jolla kustannusvaikutus ja lisdhenkildstétarve puolittuisivat.

Muutos vahentdisi valtion kustannuksia yhteensa vuoden 2023 tasossa hallituksen esi-
tyksen mukaisesti lahes 120 miljoonaa euroa vuonna 2024 ja noin 130 miljoonaa euroa
vuodesta 2025 lahtien. Vastaavasti hoitoon paasyn vaatimuksen keventaminen puoleen
vahentaisi valtion kustannuksia noin 60-70 miljoonalla eurolla vuosittain.

Lastensuojelun jdlkihuoltoa ja henkilostomitoitusta mahdollista keventdd

Jalkihuollolla tarkoitetaan sijaishuollon tai pitkan avohuollon sijoituksen paattymisen jal-
keen tarjottavaa kokonaisvaltaista tukea lapselle tai nuorelle. Vuonna 2020 jalkihuol-

lon ikdrajaa nostettiin 21 vuodesta 25 vuoteen. Tata vaatimusta voitaisiin keventaa siten,
ettd jalkihuollon ikdrajaa lasketaan kahdella vuodella 23 vuoteen. Muutos vahentdisi val-
tion kustannuksia 12 miljoonaa euroa vuonna 2024 ja sen jalkeen 24 miljoonaa euroa
vuodessa. Lisaksi henkiloston saatavuusnakokulmasta tulisi pohtia lastensuojelun sosiaali-
tyontekijoita koskevan mitoitusvaatimuksen vuonna 2024 tapahtuvan tiukentumisen pur-
kamista. Asialle ei kuitenkaan tassd ole laskettu sddsto- tai kustannusvaikutusta.

Vammaispalvelulainsddddnndn uudistaminen ja soveltaminen

Vammaispalvelulainsdadannon uudistaminen hyvaksyttiin eduskunnassa vaalikauden
lopussa. Lakiehdotusta muutettiin eduskuntakasittelyn aikana merkittavilta osin, mika joh-
tui perustuslakivaliokunnan hallituksen esityksestd esittamista valtiosaantooikeudellisista
huomautuksista.®* Muutokset toteutettiin valiokuntakasittelyjen aikana sosiaali- ja ter-
veysministerion vastineen ja siitd tehdyn sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinnén perus-
teella. Vastineesta ja edelleen mietinndsta puuttui kuitenkin sellainen kustannusarvio, joka
huomioisi kattavasti muutoksesta seuraavat vaikutukset, kuten ikdantymisrajauksen pois-
tosta seuraavan koko lain soveltamisalan laajenemisen.

47 Esityksen vaikutusarvion mukaan se lisda henkildstotarvetta laskennallisesti 672 [ddkarin
ja 476 sairaanhoitajan henkildtydvuoden verran vuodesta 2026 lukien. https://www.edus-
kunta.fi/Fl/vaski/HallituksenEsitys/Documents/HE_74+2022.pdf

48 HE 191/2022 vp, PeVL 79/2022 vp.
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Kaytanndssa lakiin eduskunnassa tehdyt muutokset olivat merkittavia, ja laki tullee kasvat-
tamaan kustannuksia huomattavasti enemman kuin hallituksen esityksessd, vastineessa

ja valiokunnan mietinndssa arvioitiin. Tama perustuu ennen kaikkea lain soveltamisalan
merkittavadn laajenemiseen, kun ikdantyneille henkildille taataan oikeus palveluihin

myos erityislainsdadanndssa yleislainsadadannon sijaan. lkaantyneiden henkildiden maa-
ran kasvaessa myos tastd lainsaddannosta tulevat kustannukset kasvavat.*® Lisaksi edus-
kuntakasittelyssa tehdyn muutoksen vaikutusta palvelujarjestelman kestavyyteen ei ole
toistaiseksi arvioitu viela riittavasti.>

Eduskunnan vastinekasittelyn aikataulussa ei ollut mahdollista tehda vastinetta koskevaa,
hyvin vaativaa taloudellisten vaikutusten arviointia. Kun huomioidaan hyvinvointialueiden
rahoitusperiaate®', arviointi joudutaan toteuttamaan jalkikateisesti, laajapohjaisempana
tyona varaten siihen riittavasti aikaa. Tdman arvioinnin lopputulos tulee todennakdisesti
nostamaan merkittavasti valtion rahoitusta hyvinvointialueille, jotta ne kykenevat selvia-
maan kyseisten palveluiden jarjestamisesta.

Vammaispalvelulainsaadant6a tulisi muuttaa ennen sen voimaantuloa tai mahdollisim-
man pian sen jalkeen siten, ettd lain soveltamisalaa tai palvelukohtaisia saantiedellytyksia
rajattaisiin perustuslakivaliokunnan esittaman kannan rajoissa.>? Nain edellad kuvat-

tuja merkittavia kustannuspaineita pystyttaisiin hillitsemaan ja tarkentamaan sitd, mista
asioista saddetdan yleislainsaadannossa ja mista erityislainsdaddanndssa. Tata tukisi myos
perustuslakivaliokunnan toteamus siitd, etta lakiehdotuksiin edellytetyt muutokset

49 Jo alkuperaisessa hallituksen esityksessa on arvioitu ja ikddntymisrajausta perusteltu
sill3, etta palvelujen myontaminen nykykaytannéllakin johtaisi kustannusten hallitsematto-
maan kasvuun ja vammaispalvelujen muuttumiseen kaikille kuuluviksi yleispalveluiksi.

50 Ks. Esimerkkitapaus 4 "Vammaispalvelulain valmistelu ja perustuslakivaliokunnan lausun-
nosta annetun vastineen vaikutusten arvioinnin hankaluus” luvussa 7.

51 Hyvinvointialueiden rahoitusperiaatteen mukaan valtion on turvattava, ettd alueilla on
riittdvat taloudelliset resurssit lailla sdddettyjen tehtdviensa hoitoon.

52 PeVL 79/2022 vp "(17) Kun otetaan huomioon, ettd ikddntymisrajaus nyt ehdotetulla
tavalla muotoiltuna ja perusteltuna muodostuu valiokunnan kasityksen mukaan ongelmal-
liseksi vammaissopimuksen kannalta, ei nyt kasilla olevassa poikkeuksellisessa asetelmassa
ole perustuslakivaliokunnan mielesta esitetty ehdotetulle ikdantymisrajaukselle riittavia
hyvaksyttavia perusteita. Ehdotettu 2 §:n 1 momentin 3 kohta on siten poistettava vam-
maispalvelulakiehdotuksesta. Tallainen muutos on edellytyksena 1. lakiehdotuksen kasitte-
lemiselle tavallisen lain saatamisjarjestyksessa.” seka ” (18) Perustuslakivaliokunta kiinnittaa
huomiota siihen, ettei esimerkiksi palveluiden eriyttdminen vaikkapa tydikaisten ja tydidn
ylittaneiden valilla sindnsa ole valttamatta ongelmallista, kunhan eroille on hyvaksyttava
peruste. Valiokunnan kasityksen mukaan tamankaltaisesta palvelujen eriyttamisesta saata-
minen edellyttda kuitenkin perusteellista saédaddsvalmistelua.”
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koskivat ehdotusten perusratkaisuja ja saattavat vaatia mittavaakin saaddsvalmistelua.>
Ehdotetulla muutoksella voitaisiin hillita kustannusten kasvua mahdollisesti kymmenista
joihinkin satoihin miljooniin euroihin. Vaikutus vastaisi kdytanndssa sitd eroa, mika olisi
tarkennetulla ja nyt hyvaksytylla lailla.

Sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuja olisi mahdollista korottaa

Sosiaali- ja terveyspalvelujen asiakasmaksuja olisi mahdollista korottaa maltillisesti. Esi-
merkiksi erikoissairaanhoidon maksut ovat useimmiten asiakkaille yksittdistapahtumia. Jos
maksukertoja on useita, maksut menevat maksukattojarjestelman piiriin, eivatka aiheuta
runsaasti palveluita kdyttaville kohtuuttomia vaikutuksia. Erikoissairaanhoidon asiakas-
maksukertyma kattaa noin 4 prosenttia toiminnan kustannuksista ja on suuruudeltaan yli
300 miljoonaa euroa vuodessa. Esimerkiksi 10 prosentin korotus asiakasmaksuihin tarkoit-
taisi maksukertyman kasvamista noin 30 miljoonalla eurolla ja valtion rahoituksen vastaa-
vaa vdahennysta.

My®ds lahinna idkkaiden pitkdaikaishoidosta perittyihin tulosidonnaisiin maksuihin voisi
harkita korotusta. Tall6in voitaisiin ottaa huomioon esimerkiksi asiakkaan varallisuus. Nai-
den maksujen kokonaiskertyma on yli 500 miljoonaa euroa vuodessa. Siten esimerkiksi 5
prosentin korotus maksuihin tarkoittaisi 25 miljoonan euron lisdysta maksutuottoihin.

Rakenteellisilla uudistuksilla voidaan hillita menojen kasvua

Sosiaali- ja terveydenhuollon rakenteiden ja toimintatapojen uudistaminen on valttama-
tonta, jotta palveluiden saatavuus paranisi ja kustannusten kasvu hidastuisi. Myos henki-
|6ston saatavuuden ongelmat kannustavat alueita uudistamaan toimintojaan ja lisadmaan
tuottavuuttaan. Kustannusten nousun hillitsemiseksi myos palvelutarvetta vahentavilla
toimilla on merkitysta.

Tulevalla vaalikaudella valtion hyvinvointialueisiin kohdistaman ohjauksen painopisteen
tulee olla alueiden kannustamisessa kustannusten nousun hillintdan ja tuottavuutta lisaa-
viin toiminnallisiin uudistuksiin. Lisaksi hyvinvointialueiden tehtavia ja velvoitteita tulisi
kokonaisuutena keventaa, kuten edella on esitetty.

53 PeVL 79/2022 vp, s.7. Tama nakemys perusteellisemman valmistelun tarpeesta on tois-
tettu myos professori Tuomas Ojasen lausunnossa 9.2.2023 (https://www.eduskunta.fi/Fl/
vaski/JulkaisuMetatieto/Documents/EDK-2023-AK-10068.pdf)

55


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/JulkaisuMetatieto/Documents/EDK-2023-AK-10068.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/JulkaisuMetatieto/Documents/EDK-2023-AK-10068.pdf

VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2023:13

Alueiden valilla on eroja palvelurakenteessa, kustannuksissa ja toiminnan tuloksissa.
Osalla alueista sosiaali- ja terveyspalvelut on jo pidempaan jarjestetty integroidusti, kun
taas toisilla alueilla on ollut hyvin hajanainen kuntapohjainen jarjestamisratkaisu. Tasta
syystd tehostamis- ja uudistustoimien saastomahdollisuudet eroavat alueittain. Toimin-
nan kehittamisen tulisi I1ahtea kunkin alueen tilanteesta ja tarpeista ja pohjautua ajantasai-
seen tilannekuvaan vaeston palvelutarpeista seka palveluiden saatavuudesta, laadusta ja
kustannuksista.

Koulutuspaikkoja lisaamalla voidaan parantaa henkiloston saatavuutta

Nykyisilla koulutusmaarilla ei voida vastata hyvinvointialueiden tehtavien ja velvoitteiden
mukaisiin henkildstotarpeisiin. Koulutuspaikkoihin liittyvassa paatoksenteossa olisi tarkoi-
tuksenmukaista pyrkia siihen, etta kaikilla hyvinvointialueilla olisi edellytykset rekrytoida
osaavaa tydvoimaa. Sosiaali- ja terveysalalla tarvitaan patevyysvaatimukset tayttavaa tyo-
voimaa eri puolilla Suomea, mutta kaikki koulutetut eivat eri syista voi tai halua muuttaa
tyon perdssa. Toisekseen sosiaali- ja terveysalan koulutuksen saaneilla on kysyntaa myos
muilla sektoreilla, mista syysta vain osa koulutuksen saaneista tyoskentelee alalla.

Sosiaali- ja terveydenhuollon koulutuspaikkojen lisadamisella voidaan reagoida osaajapu-
laan koulutusaloilla, joilla hakijoiden maara sallii aloituspaikkojen lisédmisen vaikuttavasti.
Tama tarkoittaa, ettd muun muassa ladkarien, sairaanhoitajien ja psykologien koulutus-
madria voitaisiin kasvattaa pysyvasti. Nostamalla korkeakoulujen rahoitusjarjestelmassa
madriteltyja enimmaistutkintomaaria kannustettaisiin korkeakouluja lisadmaan koulutus-
paikkoja nailla aloilla. Koska koulutuspaikkojen lisadminen vaikuttaa viiveelld, olisi tarkoi-
tuksenmukaista tehda muutoksia heti vuosia 2025-2028 koskevalle sopimuskaudelle.>*

Englanninkielisen tutkintokoulutuksen osalta on syyta huomata, etta enimmaistutkinto-
madran rajoittaessa tutkintomaaria kansainvaliset opiskelijat syrjayttavat Suomessa asu-
via koulutuksesta. Kansainvaliset opiskelijat jadvat Suomessa asuvia harvemmin asumaan
Suomeen, mistd syysta englanninkielisen tutkintokoulutuksen lisddminen voi heikentaa
osaajien saatavuutta.

On hyva huomata, etta julkisen talouden kantokyky asettaa rajoitteita julkisesti tarjottujen
sosiaali- ja terveyspalveluiden kokonaisrahoitukselle. Siksi my6s palveluiden kustannusvai-
kuttavuuden parantaminen ja tarjotun palveluvalikoiman kriittinen arviointi ovat valtta-
mattémia koulutuspaikkojen lisdamisen ohella.

54 Korkeakoulut ja opetus- ja kulttuuriministerio kdyvat sopimusneuvottelut, joissa sovitaan
alakohtaisista tutkintotavoitteista neljaksi vuodeksi kerrallaan. Tutkintotavoitteet maaritta-
vat tutkinnoista saatavan enimmaisrahoituksen. Koulutuspaikkojen allokaatiota ja vaikutta-
vuutta kuvataan tarkemmin raportin koulutusta kasittelevassa osiossa (luku 2.2).
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Lddkdrien koulutusmddirid tulisi kasvattaa

Laakarikoulutuksen laajentaminen olisi julkisen talouden nakdkulmasta kannattavaa. Val-
tiovarainministerion arvion mukaan ladketieteen aloituspaikkojen lisédminen olisi kan-
nattavaa, vaikka koulutuksen kustannukset olisivat kolminkertaiset nykyisiin arvioituihin
keskimaaraisiin yksikkokustannuksiin verrattuna.®

Tarkastelu ottaa huomioon vain kasvaneiden ansioverotulojen tuoman hyddyn julkiselle
taloudelle, jolloin osa hyddyista jaa tarkastelun ulkopuolelle. Koulutusmaarien lisdédaminen
vahentdisi tdyttamattomien ladkarivakanssien maaraa, mika toisi terveyshyotyja ja vahen-
taisi hoidon puutteeseen liittyvia kustannuksia. Lisaksi [adkarien parempi saatavuus voisi
vaikuttaa nykyisten tyontekijoiden pysyvyyteen, silla resurssivajeen aiheuttama kuormitus
vahentyisi.

Laskelman ulkopuolelle jaavat myds tydvoimakustannuksiin liittyvat vaikutukset. Laaka-
rien rekrytointi, erityisesti asukasmaaraltaan pienemmilld alueilla, on vaikeutunut viime
vuosina. Nailld alueilla maksetaan perusterveydenhuollossa korkeampia tuntipalkkoja kuin
Helsingissa (Lyytikdinen ym. 2022). Kilpailu alimitoitetusta osaavasta tydvoimasta alalla,
jossa tyovoiman kysynta perustuu suurelta osin lakisdateisten palveluiden jarjestamisvel-
vollisuuteen, johtaa korkeisiin tydvoimakustannuksiin. Korkea palkkataso tekee osa-aikai-
sesta tyoskentelystd houkuttelevampaa, mika voi entisestdan laskea tydn tarjontaa.

Koulutusmaarien kasvattaminen toisi Suomea lahemmas keskeisia verrokkimaita. Suo-
messa on vdestoon suhteutettuna vahemman ladkareita kuin muissa Pohjoismaissa.*® Esi-
merkiksi Tanska ja Ruotsi ovat nostaneet ladkarien koulutuspaikkojen maaraa selvasti
vuosina 2010-2019, kun Suomessa koulutusmadra on pidetty noin 600-700:ssa.”” Koulu-
tusmaariin on tehty vain pienia muutoksia, vaikka sosiaali- ja terveydenhuollon palvelu-
tarve kasvaa vdeston ikaantymisen myota.

55 Tarkastelu on tehty vertailemalla lddketieteen koulutuksen tuottoa elinkaaren ajalta toi-
seen korkean ansiotason yliopistokoulutukseen, diplomi-insind6rin tutkintoon. Laskelmissa
otetaan huomioon ansioista maksetut verot ja veroluonteiset maksut. Yhden opiskelupaikan
lisdédmisen nettonykyarvo julkiselle taloudelle on arviolta 110 000 euroa. Hyddyt ylittdisi-
vdt kustannukset arviolta vuodesta 2039 lahtien. Ladkarikoulutuksen kustannus on nykyar-
vioissa noin 10 000 euroa vuodessa (Suhonen ym. 2022). Julkisen talouden nettohyéty olisi
suurempi, jos vertailu tehtdisiin keskimaarin matalampaan ansiotasoon johtavaan koulutuk-
seen kuten sairaanhoitajan koulutukseen.

56 Suomessa on 3,5 laakaria tuhatta asukasta kohti, kun vastaava luku on esimerkiksi Ruot-

sissa ja Tanskassa 4,3, Islannissa 4,4 ja Norjassa 5,2. Lahde: https://data.oecd.org/healthres/
doctors.htm

57 Tanskassa valmistuneiden ladkarien lukumaara kasvoi noin 35 prosentilla yhteensa
1200:aan ja Ruotsissa noin 45 prosentilla yhteensa 1400:aan vuosina 2010-2019. (OECD
Health Statistics.)
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Ldhihoitajien ja hoiva-avustajien koulutusta tulisi kehittdd hakijamddrien kasvattamiseksi

Lahihoitajien koulutusmaarien kasvattaminen on vaikeaa, silla tdyttamattdmien aloitus-
paikkojen maara on kasvanut viime vuosina. Lahihoitajien koulutusta tulisi kehittad haki-
jamaaran kasvattamiseksi. Huomionarvoista on, ettd muuta kuin suomea aidinkielendan
puhuvien maara on kasvanut ldhihoitajakoulutuksessa samaan aikaan, kun suomenkielis-
ten maara on vahentynyt selvasti. Maahanmuuttajien hakeutumista alalle voitaisiin lisata
esimerkiksi laajentamalla kaksikielisten koulutusten jarjestamista, joihin on integroitu
vahvasti S2-kielen opetus. Kyseisesta koulutusmallista on Suomessa jo olemassa hyvia
esimerkkejd, ja sitd voitaisiin toteuttaa kiintedssa yhteistydssa esimerkiksi tydvoimapalve-
luiden kanssa.

Myds hoiva-avustajakoulutukseen (seka muiden sosiaalipalveluiden osalta vastaavasti
yhteisdavustajakoulutukseen) panostaminen olisi perusteltua. Kyseisen koulutuksen avulla
houkutellaan alalle sellaisia tyontekijoita, jotka eivat valttamatta olisi hakeutuneet ldhihoi-
tajakoulutukseen. My6s hoiva-avustajakoulutuksen osalta olisi perusteltua kehittaa kaksi-
kielisia koulutusmalleja, joissa S2-kielen oppimista tuetaan voimakkaasti. Hoiva-avustajille
voitaisiin luoda ammatillisen etenemisen malli, jonka avulla hoiva-avustajaksi kouluttautu-
nut voisi halutessaan opiskella Idhihoitajaksi oppisopimuskoulutuksen kautta.

Kansainvdlistd rekrytointia tulisi edistdd voimakkaasti

Suomessa tyodikaisen vdeston maara on kaantynyt laskuun, minka vuoksi sosiaali- ja ter-
veydenhuollon tyévoimatarvetta on vaikea hoitaa vain koulutusmaaria lisdéamalla. Tasta
syysta koulutusmadrien lisadmisen ja muiden tassa luvussa esitettyjen toimien ohella
my0ds kansainvalista rekrytointia tulisi edistda voimakkaasti. Esimerkiksi patevoitymiskou-
lutuksen vakiinnuttaminen tulisi toteuttaa kaikilla tutkinnon tasoilla. Lisdksi tulisi arvioida
sosiaali- ja terveydenhuollon alan kielitaitovaatimusta, mika edistdisi englanninkielisen
koulutuksen saaneiden tyollistymista Suomeen. Myds kohdennetut kansainvalisen rekry-
toinnin toimet tulisi aloittaa mahdollisimman pian tulevalla vaalikaudella. Edella mai-
nituilla toimilla voidaan kuitenkin vaikuttaa tydvoiman tarjontaan vain rajallisesti, silla
kansanvilinen kilpailu osaajista on kovaa.
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Yhteenveto

e Vuonna 2021 sosiaali- ja terveyspalveluiden (seka pelastustoimen)
osuus julkiyhteisdjen kansantalouden tilinpidon mukaisista menoista
oli arviolta 21 % (noin 29,7 mrd. euroa vuoden 2021 tasossa). Tahan
lukuun sisaltyy my6s hyvinvointialueille siirtyneiden menojen osalta
asiakasmaksuilla ja muilla tuloilla rahoitettu osuus seka joukko muita
kuin hyvinvointialueiden jarjestamia sosiaali- ja terveysalan toimintoja.
Tassa yhteydessa on kuitenkin keskitytty vain hyvinvointialueisiin, ja
sairausvakuutuskorvauksia kasitellddn tarkemmin sosiaaliturvaetuuksien
yhteydessa luvussa 2.4.

e Hyvinvointialueiden taloutta tiukentavat lahivuosina kunta-alan ja
hyvinvointialueiden palkkaratkaisut seka sote-uudistuksesta aiheutuvat
alkuvaiheen ylimaaraiset kustannukset. Lahtokohtana on, etta
hyvinvointialueiden tulee sopeuttaa kustannusrakennettaan, mutta
palkkaratkaisuista ja palkkaharmonisoinnista johtuen tulevina vuosina
saattaa olla myds painetta valtion menoja lisaaviin jalkikateistarkistuksiin
tai jopa alueiden lisdarahoitustarpeisiin.

e Hyvinvointialueiden rahoitusta ei ole mahdollista supistaa, ellei
samanaikaisesti vahenneta alueiden tehtavia tai velvoitteita. Myos
indeksisaastot voisivat vaarantaa hyvinvointialueiden rahoituksen
riittavyyden.

e Henkiloston riittavyyden ja palvelujarjestelman toimivuuden
turvaamiseksi on tarpeen harkita, etta kuluneella vaalikaudella saadettyja
uusia tehtavia ja velvoitteita puretaan maltillisesti.

— Tehostetun palveluasumisen toimintayksikdiden henkildstomitoitusta
koskevan saannoksen (0,7 tyontekijan vahimmaismitoitus asiakasta
kohti) kumoaminen vahentaisi hyvinvointialueiden kustannuksia ja
valtion rahoitustarvetta arviolta 240 milj. euroa vuodesta 2024 ldhtien.

— Hoitotakuun osalta olisi mahdollista palata lakimuutosta edeltavaan
tilanteeseen tai hoitoon paasya koskevaa maaraaikaa voitaisiin
keventaa tavalla, jolla kustannusvaikutus puolittuisi. Sdanndksien
kumoaminen vahentdisi valtion kustannuksia yhteensa vuoden 2023
tasossa hallituksen esityksen mukaisesti n. 130 milj. eurolla vuodesta
2025 lahtien.
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e Sosiaali- ja terveyspalvelujen asiakasmaksuja voitaisiin korottaa
maltillisesti esimerkiksi erikoissairaanhoidossa. My6s lahinna iakkaiden
pitkdaikaishoidosta perittyihin tulosidonnaisiin maksuihin voisi harkita
korotusta. Maltillisilla korotuksilla maksutuottoja voitaisiin kasvattaa
esimerkiksi 50 milj. eurolla ja valtion rahoitusta hyvinvointialueille
pienentda vastaavasti.

e Valtion hyvinvointialueisiin kohdistamassa ohjauksessa pitaisi
jarjestelmallisesti ja maaratietoisesti kiinnittaa huomiota kustannusten
nousun hillintaan ja toiminnan uudistamiseen. Alueiden toimet
tuottavuuden lisddmiseksi ovat valttamattomia myos henkildston
saatavuuden turvaamiseksi.

e Muun muassa ladkarien, sairaanhoitajien ja psykologien koulutusmaaria
voitaisiin kasvattaa pysyvasti, jotta henkiloston saatavuutta voitaisiin
parantaa ja palkkapaineita hillita. Lahihoitajien ja hoiva-avustajien
koulutusta tulisi puolestaan uudistaa koulutuksen houkuttelevuuden
lisadmiseksi. My6s kansainvalista rekrytointia tulisi edistaa.
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2.4 Sosiaaliturvaetuudet

Sosiaaliturvaetuuksien tarkoituksena on turvata yksilon ja perheen toimeentuloa tiet-
tyjen sosiaalisten riskien ja tarpeiden varalta. Tallaisia tilanteita ovat muun muassa
vanhuus, vanhemmuus, ty6ttomyys seka tilapdinen tai pysyva tyokyvyttomyys tai
toimintarajoitteisuus.

Lakisaateiset elakkeet turvaavat toimeentuloa eldkeian saavuttamisen jalkeen ja tyokyvyt-
tomyyden varalta. Lisdksi leskille maksetaan tietyin edellytyksin leskeneldketta. Tyduran
aikaisiin ansioihin sidottu lakisaateinen ja pakollinen tydeldketurva on Suomessa mer-
kittavin elakemuoto. Tybeldketurva rahoitetaan tydnantajilta ja tyontekijoilta kerattavilla
lakisaateisilla rahoitusmaksuilla seka valtion varoilla. Verovaroin rahoitettavat takuu- ja
kansaneldke taydentavat eldketurvaa.

Asumista tuetaan suorilla tuilla yleisen asumistuen, eldkkeensaajan asumistuen, sotila-
savustuksen asumisavustuksen sekd opintotuen asumislisan kautta. Asumistuen tarkoi-
tuksena on alentaa ruokakunnan asumismenoja. Toimeentulotuki turvaa viimesijaisena
tukena vahintaan perustuslaissa tarkoitetun valttamattoman toimeentulon. Toimeentulo-
tukea voidaan myodntaa myos asumismenoihin.

Lapsista perheille aiheutuvia kustannuksia tasataan erilaisilla tukimuodoilla. Pienen lap-
sen hoitamiseen voidaan maksaa raskaus- ja vanhempainrahaa. Lapsilisa on puolestaan
kaikista lapsista maksettava veroton etuus. Alle 3-vuotiaan lapsen hoitoon voi saada koti-
hoidon tukea ja joustavaa hoitorahaa. Alle kouluikdisen lapsen hoitoa varten voi puoles-
taan saada yksityisen hoidon tukea tai osittaista hoitorahaa. Elatustuki turvaa elatusta
tilanteessa, jossa lapsi ei saa elatusta elatusvelvolliselta tai jos elatusapu on pienempi kuin
elatustuki. Perhe-eldkkeen tarkoituksena on turvata perheen toimeentulo huoltajan kuol-
lessa. Tyonantajille perhevapaista aiheutuvia kustannuksia tasataan sairausvakuutuksen
kautta vuosilomakustannuskorvauksella sekd naispuolisen tyontekijan tydnantajalle mak-
settavalla perhevapaakorvauksella.

Ty6ttoman tyonhakijan toimeentulo turvataan tyottomyyspaivarahalla, joka voi olla ansio-
paivdrahaa tai peruspdivarahaa, tai tydmarkkinatuella. Ansiopaivaraha edellyttaa tyot-
tomyyskassan jasenyyttd. Ansiosidonnaisen tyottémyysturvan rahoitus jakautuu valtion
rahoittamaan perusosaan seka tyottomyysvakuutusmaksuilla ja kassojen jasenmaksulla
rahoitettavaan ansio-osaan. Tyottdman peruspaivaraha rahoitetaan osittain valtion bud-
jetista ja osittain tyottomyysvakuutusmaksuilla. Tydmarkkinatuen rahoituksesta vastaa-
vat valtio ja kunnat. Vuorotteluvapaa on jdrjestely, jossa tyontekija siirtyy tydnantajansa
kanssa tehdyn sopimuksen mukaisesti vuorotteluvapaalle. Tydnantaja palkkaa samaksi
ajaksi tyo- ja elinkeinotoimistossa tyottomana tydnhakijana olevan henkilon.
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Sairastamisesta ja kuntoutumisesta aiheutuvia kuluja ja ansionmenetysta korvataan sai-
rausvakuutuksen tyotulovakuutuksesta. Sairausvakuutuksesta korvataan lisaksi laakeku-
luja, yksityisladkarin sekd hammaslaakarin tutkimus- ja hoitokuluja ja matkakustannuksia.
Kelan vammaisetuuksilla tuetaan vammaisten ja pitkaaikaisesti sairaiden henkildiden itse-
naista selviytymista ja elamanlaatua.

Sosiaaliturvaetuuskustannukset muodostavat merkittavan osan julkisista menoista

Vuonna 2021 teemakokonaisuuden®® osuus kansantalouden tilinpidon mukaisista sulaute-
tuista julkisyhteis6jen menoista oli karkeasti arvioituna noin 35 prosenttia (48,6 miljardia
euroa vuoden 2021 hintatasossa). Valtaosa menoista muodostui elakkeists, silla vuonna
2021 vanhuuteen liittyvat rahamaaraiset etuudet olivat noin 30,6 miljardia euroa. Seu-
raavaksi suurimmat julkisyhteisojen tehtavaluokituksen mukaiset alaerat® muodostuivat
tyottomyyteen (4,6 mrd. euroa) seka sairauteen ja toimintarajoitteisuuteen (4 mrd. euroa)
liittyvista rahamaaraisista etuusmenoista. Lisaksi pienempiad eridt ovat muun muassa
perhe- ja lapsietuudet (2,9 mrd. euroa) ja asumiseen liittyvat etuudet (1,6 mrd. euroa®).

Valtion vuoden 2023 budjetissa teemakokonaisuuden menot ovat noin 21,7 miljardia
euroa, mika on yli neljannes valtion budjetista. Merkittava osa menoista maksetaan kui-
tenkin sosiaaliturvarahastoista eika valtion budjetista, koska suurin osa tydelakemenoista
ja muista ansiosidonnaisista etuuksista rahoitetaan vakuutetuilta ja heiddn tydnantajiltaan
perittavilla vakuutusmaksuilla.

Etuuksia rahoitetaan verovaroin ja vakuutusmaksuin

Sosiaaliturvaetuuksia rahoitetaan yleisin verovaroin seka ansiotuloihin perustuvilla sosi-
aaliturva- ja sosiaalivakuutusmaksuilla. Sosiaaliturvaetuusmenojen taso vaikuttaa siihen,
miten paljon verotuloja seka sosiaaliturva- ja sosiaalivakuutusmaksuja ndiden rahoittami-
seksi tarvitaan. Sosiaaliturva- ja sosiaalivaakutusmaksut, kuten sairausvakuutus-, tydela-
kevakuutus- ja tyottdmyysvakuutusmaksu, ovat veroluonteisia maksuja, jotka lasketaan
mukaan kokonaisveroasteeseen. Suomen kokonaisveroaste on varsin korkea, joten eldke-
ja sosiaaliturvajarjestelmat kayttavat merkittavan osan kdytossa olevasta verotusvarasta.

58 Liitteessa 1 on kuvattu se, miten teemakokonaisuuden mukaiset menot on arvioitu kayt-
tden julkisyhteisdjen menot tehtavittdin -tilastoa.

59 Cofog-luokituksen mukaan.

60 Luku poikkeaa Kelan maksamien asumisen tukien kokonaismaarasta, silla cofog-luo-
kituksessa eldakkeensaajan asumistuki kuuluu Asuminen-alaluokan sijaan alaluokkaan
Vanhuus. Asuminen -luokka ei my&skaan sisalla toimeentulotuella katettuja asumisme-

noja, silld Toimeentulotuki kuuluu cofog-alaluokkaan Sosiaalinen syrjaytyminen, muualla
luokittelematon.
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Uudistukset, jotka vahentavat sosiaalivakuutusmaksuin rahoitettavia menoja alentavat
vakuutusmaksupainetta ja ndin luovat mahdollisuuden kerata lisdaverotuloja kokonaisve-
roastetta nostamatta.

Kaytettavissa olevat resurssit asettavat reunaehtoja sosiaaliturvalle

Julkisen talouden kestdvyys ja kdytettdvissa olevien julkisten resurssien niukkuus asettavat
rajoitteen sosiaaliturvan tasolle ja kattavuudelle. Rajallisten resurssien puitteissa joudu-
taan tekemaan valintoja sen suhteen, ketd, missd maarin ja mista syysta halutaan tukea.

Tietyissa tapauksissa etuuksien muutoksilla voidaan saavuttaa suorien etuussaastojen
lisaksi myos julkista taloutta vahvistavaa tyollisyyden kasvua muun muassa kannustimien
muutosten kautta. Esimerkiksi tyottomyysturvalainsaadannon muutoksilla voidaan tutki-
musten valossa vahvistaa tyo6llisyytta. Osassa tapauksissa tulonsiirtojen mahdolliset muu-
tokset ovat kuitenkin luonteeltaan puhtaammin etuuksien tasoa tai kattavuutta rajaavia
toimia. Tallaisissa tapauksissa muutoksilla tavoitellaan sitd, etta etuusjarjestelma huomioisi
nykyista paremmin julkisen talouden kantokyvyn. Erilaiset indeksijaadytykset ja -sadstot
indeksisidonnaisiin sosiaaliturvaetuuksiin ovat yksi tapa sopeuttaa sosiaaliturvaetuuksiin
liittyvia menoja. Naita toimia on tarkasteltu osana indeksisidonnaisten menojen erillistar-
kastelua (ks. luku 4).

Sosiaaliturvaan tehtaviin sopeutustoimiin liittyy tulonjaollisia vaikutuksia. Osa etuuksista
kohdistuu muita selvemmin pienituloisiin, kun taas osaa etuuksista maksetaan myds suh-
teellisen hyvatuloisille. Tulonjaollisiin vaikutuksiin vaikuttavat my&s sopeutustoimien mah-
dolliset kayttaytymisvaikutukset. Meno- ja rakennekartoituksen rinnalla on valmisteltu
myos verokartoitus, jossa tarkastellaan verotuksen toimia. Sopeuttamisen kokonaisvaiku-
tukset tulonjakoon riippuvat toteutettavien meno- ja tulotoimien kokonaisuudesta.

Alla on tarkasteltu laajasti erilaisia sosiaaliturvaetuuksiin kohdistuvia toimia, joilla voitaisiin
vahvistaa julkista taloutta.®’ On syyta huomata, etta toimien keskindisen vaihtoehtoisuu-
den ja mahdollisten ristikkdisvaikutusten vuoksi toimien kokonaismittaluokkaa ei ole mie-
lekasta laskea yhteen.

61 Toimenpidevaihtoehtojen vaikutusten arvioinnissa on hyddynnetty myos Elaketurvakes-
kuksen ja Kelan laskelmia.
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Asumisen tukimenoja voitaisiin hillita muun muassa yleisen asumistuen muutoksilla

Vuonna 2021 Kelan maksamat asumisen tuet olivat yhteensa 2,6 miljardia euroa®. Menoista
suurin osa muodostui yleisestd asumistuesta (1,6 miljardia euroa). Seuraavaksi suurin etuus
oli elakkeensaajan asumistuki, jonka kustannukset olivat 645 miljoonaa euroa.

Asumistukimenot ovat kasvaneet viime vuosina voimakkaasti. Kasvua on tapahtunut eten-
kin vuoden 2015 asumistukiuudistusten myo6ta ja opiskelijoiden siirryttyd yleisen asu-
mistuen piiriin vuonna 2017.Vuoden 2015 yleisen asumistuen uudistuksissa korotettiin
hyvaksyttavia asumismenoja, alennettiin omavastuuosuutta ja otettiin kdyttdon ansiotulo-
vahennys, joka mahdollisti asumistuen saamisen aiempaa korkeammilla tulotasoilla. Opis-
kelijoiden tuominen tasoltaan korkeamman etuuden piiriin kasvatti asumisen tukemisen
kokonaismenoja. Opiskelijoiden keskimaaraiset asuinmenot ovat nousseet yleiseen asumis-
tukeen siirtymisen jalkeen, mika viittaisi siihen, etta yleinen asumistuki on muuttanut opis-
kelijoiden asumisvalintoja ja johtanut ennakoitua suurempaan asumistukimenojen kasvuun.

Asumisen tukemisen menoja voitaisiin sopeuttaa esimerkiksi luopumalla vuonna 2015 kayt-
toonotetusta yleisen asumistuen ansiotulovahennyksesta ja kumoamalla vuoden 2017
uudistus, jossa opintotuen saajat siirrettiin asumislisalta yleisen asumistuen piirin. Lisaksi
asumistukimenoja voitaisiin hillitd luopumalla yleisen asumistuen kuntaryhmista®® tai korot-
tamalla perusomavastuuta. Kuntaryhmista luopuminen olisi luonteva jatke kehitykselle,
jossa yleinen asumistuki olisi asunnon ominaisuuksien kannalta neutraali®, eikd ndin ohjaisi
asumisvalintoja. Asumistukeen kohdistuvat sopeutustoimet kasvattavat toimeentulotuen
tarvetta ja osa asumistukimenojen sopeutuksesta nakyy suurempina toimeentulotuen
menoina. Ansiotulovdahennyksen poisto ja opintotuen saajien siirtaminen toiselle etuu-
delle vaikuttaisivat toimeentulotuen tarpeeseen kuitenkin vahemman kuin useimmat muut
yleista asumistukea koskevat sopeuttamisvaihtoehdot. Alustavien arvioiden mukaan®:

— Opintotuen saajien siirtdminen yleisesta asumistuesta asumislisdan
vahvistaisi julkista taloutta noin 200 miljoonalla eurolla

— Ansiotulovahennyksen poisto vahvistaisi julkista taloutta noin 120 miljoonalla
eurolla

— Kuntaryhmien yhdistaminen lll tasolle vahvistaisi julkista taloutta noin 110
miljoonalla eurolla

— Perusomavastuuprosentin korottaminen 42 prosentista 50 prosenttiin
vahvistaisi julkista taloutta noin 55 miljoonalla eurolla

62 Kelan asumistukitilasto 2021.
63 Esimerkiksi hyvaksymalla kuntaryhman Ill tai IV mukaiset enimmaisasumismenot.

64 Vuoden 2015 yleisen asumistuen reformissa luovuttiin ns. neliénormeista, joiden katsot-
tiin monimutkaistavan jarjestelmaa ja ohjaavan asumisvalintoja epatarkoituksenmukaisella
tavalla.

65 Sisaltaen vaikutuksen toimeentulotukimenoihin nykyisten saajien osalta.
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Yleisen asumistuen leikkauksilla olisi todenndkdisesti vahdinen tydllisyyttd heikentava vai-
kutus, joka kumpuaa tyossakdyville kohdentuvan tuen vihenemisesta.

Elakkeensaajan asumistuen saamisedellytykset poikkeavat jonkin verran yleisesta asumis-
tuesta. Asumisen tukimenoja voitaisiin sopeuttaa ja kokonaisuutta yksinkertaistaa yhdis-
tamalla elakkeensaajan asumistuki yleiseen asumistukeen. Tallaisella toimella julkista
taloutta voitaisiin vahvistaa karkeasti arvioiden noin 180 miljoonalla eurolla, huomioiden
vaikutukset verotuloihin seka toimeentulotukeen, takuuelakkeeseen ja elakkeensaajan
asumistukeen.

Tyottomyysturvaa kehittamalla voidaan saavuttaa etuussaastoja seka tyollisyyden
kasvua

Vuonna 2022 tyottomyysturvaetuuksia maksettiin yhteensa 3,7 miljardia euroa.®® Tyot-
tomyysturvaa uudistamalla voidaan suorien saastojen lisaksi kasvattaa tyollisyytta, mika
vahvistaisi julkista taloutta. Tyottomyyteen liittyvien etuuksien muutokset vaikuttavat
tyonteon kannusteisiin ja muuttavat ihmisten kayttaytymistd, mista seuraa vaikutus tyolli-
syyteen. Tydllisyyden, julkisen talouden ja tulonjaon ndkdkulmasta saastdja on perusteltua
kohdistaa henkildihin, joiden kohdalla kannustimien tuottamat ty6llisyysvaikutukset ovat
keskimadraista suurempia. Seuraavassa kasitelladn erilaisia tyottomyysturvauudistuksia,
joilla voidaan vahvistaa julkista taloutta.

Ikdsidonnaisten poikkeussddntdjen uudistaminen tai poistaminen

Ikasidonnaiset poikkeussaannot turvaavat ansiosidonnaisen tyéttdmyysturvan jatkumista
ja tason sdilymista tyouran loppupaassa. Velvoitetyollistdminen turvaa oikeuden ansio-
turvan saamiseen 57 vuotta tayttaneelle tydnhakijalle, jonka ansioturvan enimmaisaika
on tayttymassa. Jos tyonhakija on tdyttanyt 60 vuotta, voi tydssaoloehdon uusia myos
tyollistamistad edistavassa palvelussa. Lisaksi ansioturvan perusteena olevaa palkkaa voi-
daan tarkistaa vain yl6spdin, mikali tydnhakija on tdyttanyt 58 vuotta tai han on ollut
velvoitetydssa.

Tyollistamisvelvoite on luonteeltaan varhaisen tydmarkkinoilta poistumisen reitti, joka
mahdollistaa ansiopdivdrahan jatkumisen saman tasoisena noin 55-56 ikdvuodesta van-
huuseldkeidn alarajaan asti. Vanhuuseldkkeen alaikaraja nousee vuosikymmenen loppuun
mennessa 65 ikavuoteen. Alimman velvoitetydllistamiseen oikeuttavan tyottomaksi jaami-
sian ja vanhuuseldkeidn alarajan valinen ero kasvaa siis noin 10 vuoden mittaiseksi timan
vuosikymmenen loppuun mennessd. Avoimille tyémarkkinoille palataan velvoitetydn

66 Kelan tilastotietokanta Kelasto
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jalkeen vain harvoissa tapauksissa. Tyottomyysturvan lisdpdivien poistumisen seurauksena
vuosittain velvoitetydllistettyjen madran odotetaan kasvavan noin tuhannella henkil6lla
nykyisesta noin 3 000-3 800 henkildsta®. Lisaksi sadat henkil6t uusivat 60 vuotta tdytet-
tyaan ansioturvaoikeuden tyollistymista edistavissa palveluissa.

Aikaisemmat toimenpiteet varhaisten tydmarkkinoilta poistumisen reittien poistamiseksi
ovat vaikuttaneet tydurien pituuteen ja kasvattaneet ty6llisyytta. Velvoitetyollistamisesta
ja muista ikasidonnaisista poikkeuksista luopuminen todennakoisesti edelleen vahvistaisi
55 vuotta tdyttaneiden ja sitd vanhempien ty6llisyytta. Velvoitetydn ja ikdsidonnaisten
poikkeussaantojen poistamiseen liittyva mahdollisuus vahvistaa julkista taloutta syntyisi
tyollistamisen kustannusten ja etuusmenojen alenemisesta seka tyollisyyden kasvusta.
Alustava arvio julkisen talouden vahvistumisen mittaluokasta on noin 150-170 miljoonaa
euroa. Edella kuvattuun mittaluokkaan sisaltyy tyoéllisyyden kasvu noin 1 700-2 000 hen-
gelld, mika vahvistaisi julkista taloutta noin 40-50 miljoonalla eurolla.

Tyottomyysturvan tydssioloehdon uudistaminen

Ansiopdivdrahaoikeus syntyy kuuden kuukauden (noin 130 tydpdivan) tyéssdololla 28
kuukauden tarkastelujakson aikana. Ansiopdivarahakauden enimmaisaika on yleisim-
massa tapauksessa 400 maksupaivaa®. Tyottomyysvakuutuksen tarkoituksena on korvata
vakiintuneesti tydmarkkinoilla olleelle henkil6lle tyottdmyydesta aiheutuvaa ansiomene-
tysta vakuutusluonteisesti. Tata vakuutusperiaatetta voitaisiin voimistaa siten, etta vahvis-
tettaisiin tyottomyytta edeltaneen tydssaolon pituuden ja ansiopaivarahakauden keston
valista yhteytta.

Ansiopdivdrahakauden kestoa ja tydssdoloehtoa sovittavia ratkaisuja on tarkasteltu laa-
jasti tyottomyysturvan kehittamistyéryhman raportissa (Sosiaali- ja terveysministe-

ri6 2021). Tydryhman mukaan ansioturvan keston maardytymista uudistamalla voitaisiin
kokonaisuutena vahvistaa julkista taloutta yli 200 miljoonalla eurolla. Tydryhman kasitte-
lemissa malleissa ansiopdivarahakauden kesto maaraytyisi tydssaoloehtoon laskettavien
tyokuukausien perusteella. Vakuutusperiaatetta vahvistava malli, jossa lyhyt ty6historia
oikeuttaisi nykyista lyhyempaan ansiopdivarahakauden kestoon, on perusteltavissa oleva
vaihtoehto laajemmalle ansioturvan keston lyhentamiselle.

67 HE 175/2022 vp

68 Poikkeuksia: Jos henkilon tydhistoria on enimmilldan 3 vuotta, ansioturvaa maksetaan
300 paivalta. Jos henkild on 58 vuotta tayttanyt ja tydskennellyt vahintaan 5 vuotta edellisen
20 vuoden aikana, ansioturvaa maksetaan 500 paivalta.
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Ansioturvan vakuutusperiaatteen vahvistaminen voitaisiin toteuttaa osana tydssaoloeh-
don laajempaa uudistamista. Tuloperusteisessa tydssaoloehdossa tydssaoloehtoon las-
kettavat kuukaudet ja ansiopdivdrahan perusteena oleva palkka laskettaisiin suoraan
tulorekisterin tiedoista. Nykyisin ansiopaivarahan perusteena oleva palkka maaritellaan
tyOssdoloehtoon laskettavien tyoviikkojen perusteella. Tuloperusteisessa tydssaoloeh-
dossa voitaisiin huomioida kuukausikohtaiset palkkatulot, jolloin vakuutuksen perusteena
kaytettava palkka vastaisi paremmin tyottomyytta edeltanyttd tulotasoa.

Tyottomyysturvan kehittdmistydoryhman tarkastelemasta vakuutusperiaatteen vahvis-
tamisesta ja tulosidonnaisesta tydssaoloehdosta voidaan muodostaa kokonaisuus, joka
vahvistaa julkista taloutta yhteensa noin 250 miljoonalla eurolla. Tahan arvioon sisaltyy
tydssdoloehdon uudistuksen tyollisyytta vahvistava vaikutus noin 8 500 hengelld, mika
vahvistaisi julkista taloutta noin 195 miljoonalla eurolla.

Luopuminen tydssdoloehdon kertymisestd palkkatuetusta tydstd

Palkkatuki eroaa muista aktiiviseen tydvoimapolitiikkaan laskettavista toimista keskei-
selld tavalla siten, etta palkkatuettu tyo kerryttaa tydssaoloehtoa. Mahdollisuus kerryttaa
tyOssdoloehtoa julkisella rahoituksella tapahtuvassa tydsuhteessa heikentaa tyollistymi-
sen kannusteita palkkatukijakson jalkeen, toisin kuin muissa tyollistymista edistavissa
palveluissa. Esimerkiksi Tanskassa palkkatuettu tyo ei kerryta tydssaoloehtoa. Tydssdolo-
ehdon tayttamisen mahdollisuus ja kuntien vastuu tydmarkkinatuen rahoituksesta on kay-
tdnndssa johtanut siihen, ettd kunnat kohdistavat palkkatuella ty6llistdmistd enemmissa
maadrin yli 300 paivaa tyéttomyyden perusteella tydmarkkinatukea saaneisiin. Lisaksi tyol-
listamisen jaksot mitoitetaan padsaantdisesti 8 kuukauden mittaisiksi, jotta tydssaoloehto
tulee taytetyksi. Nama seka tyottomia tyonhakijoita etta kuntia koskevat kannustinvinou-
mat siirtavat huomiota pois palkkatuen paaasiallisesta tarkoituksesta, joka on tyottoman
tyonhakijan ammatillisen osaamisen parantaminen ja avoimille tyémarkkinoille tyol-
listymisen edistaminen. Palkkatuen vaikuttavuuden vahvistamiseksi ja kohdentamisen
parantamiseksi olisi perusteltua luopua mahdollisuudesta kerryttaa tyéssaoloehtoa palk-
katuetussa tydssa.

Lomakorvausten jaksotuksen palauttaminen ja vuorotteluvapaajdrjestelmdstd luopuminen

Lomakorvausten jaksotuksesta tydttomyysturvassa luovuttiin vuonna 2013. Ty6ttomyyse-
tuutta alettiin tuolloin maksaa tyottémyyden alusta alkaen omavastuuajan jalkeen myos
niille tydnhakijoille, joille on maksettu tydsuhteen paattyessa vuosilomakorvausta. Ennen
muutosta yli kahden viikon pituisen kokoaikaisen tydsuhteen paattyessa lain tai tyo- tai
virkaehtosopimuksen mukaan maksettava lomakorvaus esti tyottomyysetuuden myon-
tamisen ajalta, jolle etuus jaksotettiin. Jos vuosilomakorvausten jaksottaminen palautet-
taisiin osaksi tyottomyysturvajarjestelmaa, tyottomyysturvamenot alenisivat vuositasolla
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yhteensa arviolta noin 70 miljoonalla eurolla. Lomakorvausten jaksotuksen palauttami-
nen vahvistaisi tyollisyytta noin 4 200 hengella. Tyollisyysvaikutus, verotus ja muut tulon-
siirrot huomioiden lomakorvausten jaksotuksen palauttaminen vahvistaisi julkista taloutta
yhteensa noin 150 miljoonalla eurolla, mista tyodllisyyden vahvistumisen osuus on noin
100 miljoonaa euroa.

Vuorotteluvapaa on jarjestely, jossa tyontekija siirtyy tydnantajansa kanssa tehdyn sopi-
muksen mukaisesti vuorotteluvapaalle korkeintaan puoleksi vuodeksi. Tydntekija saa
vapaan ajalta vuorottelukorvausta, jonka suuruus on 70 prosenttia tyottomyyspdivara-
hasta. Vuorotteluvapaan kayttdminen on mahdollista, jos tyontekijalla on takanaan 20
vuoden tyohistoria. Tydnantaja palkkaa samaksi ajaksi tyo- ja elinkeinotoimistossa tyotto-
mana tyonhakijana olevan henkilon. Valtio rahoittaa vuorottelukorvauksista peruspdiva-
rahaa vastaavan osuuden. Mahdollisuutta vuorotteluvapaaseen kadyttaa vuosittain noin

8 700 henkea ja jarjestelman kustannus on noin 20 miljoonaa euroa vuodessa.

Vuorotteluvapaajdrjestelman tarkoituksena on edistaa lyhytkestoisen tydsta poissaolon
avulla tyontekijan tyossa jaksamista ja parantaa samalla tyottomana tydonhakijana olevan
henkilon tydllistymisedellytyksia maaraaikaisen tyokokemuksen kautta. Junka ym. (2009)
tutkimuksessa vuorotteluvapaan ei havaittu lisanneen vuorotteluvapaalla olleiden my6-
hempaa tyollisyytta verrokkiryhmaan nahden. Tyollisyyskehitys oli vapaalla olijoilla vapaan
jalkeen jopa verrokkiryhmaa heikompaa. Vuorottelulla ei havaittu mydskaan merkittavaa
vaikutusta varhaiseldkkeelle jadmiseen tai sairauspoissaoloihin. Vuorotteluvapaan sijais-
ten osalla jarjestelmén puolestaan havaittiin edistavan sijaisuuden jalkeista tyollisyytta.
Jonka ym. (2009) arvioivat myos vuorottelujarjestelman nettotyollisyysvaikutuksia. Jarjes-
telman nettotyollisyysvaikutukset voivat arvion mukaan olla pidemmalla aikavalilla joko
positiiviset tai negatiiviset oletuksista riippuen. Tutkimusta nykyisesta vuorotteluvapaa-
jarjestelmasta ei ole. Luopumalla vuorotteluvapaajarjestelmasta julkiseen talouteen olisi
mahdollista saada saastoja.

Julkista taloutta on mahdollista vahvistaa myds muilla tydttomyysturvaan tehtdvilld muutoksilla

Ansiopdivdraha koostuu peruspdivdrahan ja tydmarkkinatuen suuruisesta perusosasta ja
sen paalle maksettavasta ansio-osasta. Ansio-osa on 45 prosenttia etuuden perusteena
olevan palkan ja perusosan vélisesta erotuksesta. Jos etuuden perusteena oleva palkka

on suurempi kuin 95-kertainen perusosan pdivaraha, on paivaraha 20 prosenttia taitekoh-
dan ylittavalta osalta. Ansioturvan tasoa on mahdollista sdataa muun muassa ansio-osan
tai taitekohdan prosenttia muuttamalla seka taitekohdan sijaintia siirtdamalla. Sopeutuksen
mittaluokka ja kohdentuminen riippuisivat parametrimuutoksia koskevista valinnoista.
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Ty6ttomyysturvan suojaosan tarkoituksena on lisata tyottoman tyonhakijan kannus-

teita vahdiseen tyontekoon. Suojaosan ylittavalta osalta tyotulot sovitellaan lineaarisesti
siten, ettd euron lisatulo alentaa tyottomyysetuutta 50 sentilld. Tutkimustiedon perus-
teella suojaosan vaikutukset tehtyihin tyotunteihin ja ty6llisyyteen ovat epavarmoja. Suo-
jaosa vahvistaa osa-aikaisen tydnteon kannusteita, mutta heikentda kannustinta tyéllistya
kokoaikaiseen tyohon. Pidemmalla aikavalilla osa-aikaisesti tydskentely voi edistaa tyollis-
tymistd kokoaikaiseen tyohon. Osa-aikatyon kannustimet sdilyisivat suojaosan poistosta
huolimatta verrattain hyvina tyottomyysturvan sovittelusta johtuen.®® Ty6ttomyysturvan
300 euron suuruisen suojaosan poisto vahvistaisi julkista taloutta ilman kayttaytymisvaiku-
tusten huomioimista noin 40-50 miljoonalla eurolla.

Tyollistymista edistavien palveluiden ajalta tyottomyysetuuteen voidaan maksaa koro-
tusosaa tai korotettua ansio-osaa. Yhteensa korotusosat (sis. korotetun ansio-osan) muo-
dostavat noin 40 miljoonan euron kokonaisuuden. Korotusosat vaikuttavat tyottoman
kannusteisiin osallistua tyollistymista edistaviin palveluihin ja oikein kohdennettuina pal-
velut vahvistavat tyollisyytta. Lyhyelld aikavalilla korotusosat kasvattavat tydllistymisve-
roastetta ja heikentdvat tyollistymisen kannusteita. Korotusosia alentamalla tai poistamalla
voitaisiin saavuttaa julkisen talouden saastoja.

Tyottomyysturvaan maksetaan myos lapsikorotusta, joka maardytyy alle 18-vuotiaiden las-
ten lukumaaran perusteella. Tyottdmyysturvaan maksettava lapsikorotus ei liity tyotto-
myydesta aiheutuvaan ansiomenetykseen, eika siten ole perusteltua, etta lapsiperheita
tuetaan juuri tyottomyysturvajdrjestelman kautta. Tyottomyysturvan lapsikorotusten
poisto vahvistaisi tyollisyytta noin 10 000 hengelld. Julkinen talous vahvistuisi arviolta noin
300 miljoonalla eurolla, mista tyollisyyden vahvistumisen kautta tuleva vaikutus olisi noin
230 miljoonaa euroa.

Tyo6ttomyysetuudessa on omavastuuaika ja etuutta saa vasta omavastuuajan jalkeen. Tyot-
tomyysturvan omavastuupdivien maarda alennettiin seitsemasta paivasta viiteen pdivaan
tyottomien aktiivimallin yhteydessa. Kun aktiivimalli kumottiin, omavastuupadivat jatet-
tiin palauttamatta. Omavastuupadivien palauttaminen aktiivimallia edeltdaneelle tasolle kas-
vattaisi ty6llisyytta noin 800 hengelld ja vahvistaisi julkista taloutta arviolta 40 miljoonalla
eurolla. Julkisen talouden vaikutuksesta noin 18 miljoonaa syntyisi tyollisyyden vahvistu-
misen kautta.

69 Kyyra ym. (2018) mukaan satunnaisten tyokeikkojen- ja osa-aikatdiden tekemisen kan-
nusteet olivat varsin hyvat jo ennen ty6ttdmyysturvan suojaosaa. Suomessa palkkatulo leik-
kaa tyottomyysetuutta maltillisesti verrattuna useiden muiden maiden jarjestelmiin
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Laakkeiden viitehintajarjestelmaa kehittamalla voitaisiin alentaa ladkekorvausmenoja

Laakkeiden viitehintajarjestelman tavoitteena on edistaa ladkeyritysten valista hintakil-
pailua. Viitehintajarjestelmaan kuuluville keskendén vaihtokelpoisten ladkkeiden muo-
dostamalle viitehintaryhmalle asetetaan kolmen kuukauden valein viitehinta, joka on
asettamishetkelld edullisimman ladkkeen hinta lisattyna 50 sentilla. Potilas voi ostaa mita
tahansa keskenaan vaihtokelpoista ladkettd, mutta ladkekorvaukset maksetaan viitehin-
nasta. Potilas on siis taloudellisesti vastuussa ostamansa ladkkeen hinnasta silta osin, kun
se ylittaa viitehinnan.

Useassa maassa on Suomen viitehintasaantelya vastaava jarjestelma vaihtokelpoisten
ladkkeiden hinnoittelulle. Suomen jarjestelmassa on kuitenkin kaksi poikkeuksellista omi-
naisuutta, jotka heikentavat ladkkeiden hintakilpailua. Suomessa viitehintaa ei aseteta hal-
vimman ladkkeen hinnan tasolle, vaan ladkkeen hintaan lisdtaan 50 senttid. Tama 50 sentin
lisadminen heikentda hintakilpailua, koska ladakeyritykselle on kannattavampaa hinnoitella
ladkkeensd 50 senttia halvinta ladketta kalliimmaksi kuin olla edullisin.

Toinen viitehintajarjestelman hintakilpailua heikentdva ominaisuus on se, etta viitehinta
on voimassa 3 kuukautta kerrallaan, mutta ladkkeiden hintoja voi muuttaa 2 viikon valein.
Talloin ladkeyritysten ei kannata kilpailla voimakkaasti hinnalla silloin, kun viitehintaa ase-
tetaan. Vaikka ladkeyritys "haviaisi” viitehintakilpailun, ladkeyritys voi aina laskea |adk-
keensd hinnan kahden viikon paasta viitehinnan tasolle. Nain ladkeyritykselle on vain
hyvin vahan haittaa siita, etta se hinnoittelee ladkkeensa muita kallimmaksi, kun viitehinta
asetetaan.

Apteekeilla on taloudellinen kannustin myyda keskenaan vaihtokelpoisista ladkkeista
mahdollisimman kallista ladkettd, koska apteekin sdannelty kate on sitd suurempi mita
korkeampi ladkkeen hinta on. Apteekin kate keskendan vaihtokelpoisille 1adkkeille tulisi
asettaa laakkeen viitehinnan mukaan, jotta apteekilla ei olisi syyta ohjata kysyntaa kalliim-
piin ladkkeisiin.

Ladkekorvausmenoista voitaisiin sddstdaa noin 30-45 miljoonaa euroa, mikali viitehinta
asetettaisiin halvimman ladkkeen tasolle, viitehintakauden ja lddkkeiden hinnoittelukau-
den pituus yhdenmukaistettaisiin ja apteekille maksettaisiin kate viitehinnoitellun 1aak-
keen toimittamisesta viitehinnan perusteella.

Sairastumisen jalkeista tyohon paluuta ja kuntoutumista tulisi vauhdittaa

Sairauspadivaraha korvaa alle vuoden kestavan tyokyvyttomyyden aiheuttamaa ansion-
menetystd, jos henkild on kyvyton tekemaan omaa tai siihen laheisesti verrattavaa tyota.
Vuonna 2021 sairauspdivdraha- ja osasairauspdivarahakustannukset olivat yhteensa 916
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miljoonaa euroa. Lisaksi tyokykyongelmista syntyy suoria menoja myos tyokyvyttomyy-
selakkeiden ja kuntoutusetuuksien seka palveluiden kautta. Lisaksi tyokykyongelmat
aiheuttavat epasuoria kustannuksia menetetysta tydopanoksesta johtuen.

Sairauspdivarahakauden aikainen tuki seka velvoitteet ja kannustimet tyohon palaami-
seksi ja sen edistamiseksi jadvat nykyjarjestelmassa helposti kevyiksi. Tydnantajalta ei esi-
merkiksi suoranaisesti edellyteta tydn muokkauksia tai korvaavan tyon etsimistd, jotka
mahdollistaisivat sairauspdivarahalla olevan tydntekijan tydhoén paluun. Tyontekijalla ei
myo&skaan ole suoranaista velvoitetta osallistua tydhon paluuta edistaviin toimiin. Nykyi-
sessa jarjestelmassa vastuut tydhon paluun ja tydssa jatkamisen edistamisesta ovat myos
hajautuneet eri tahoille (muun muassa tyoeldkeitoksille, Kelalle, tydterveyshuollolle ja
erikoissairaanhoidolle).

Ty6hon paluuta ja ty6ssa jatkamista voitaisiin edistaa muuttamalla jarjestelmaa kohti Poh-
joismaissa sovellettavia aktiivisempia, jaljella olevaa tyokykya hyodyntavia sekd kuntou-
tukseen ja tydhon paluuseen tahtdavia ratkaisuja, joissa on selked vastuullinen toimija.
Tama voisi sisdltdd muun muassa sairauspdivdrahajarjestelméan uudistamista siten, etta se
lahtisi vahvemmin edellytyksesta tydskennelld ja toisaalta mahdollistaa osa-aikainen tyos-
kentely jaljelld olevan tydkyvyn puitteissa. Esimerkiksi Norjassa edellytetdaan, etta saadak-
seen etuutta henkilon on oltava osittain tdissa 8 viikon kuluessa sairauspoissaolon alusta,
ellei tahan ole pakottavaa estettd. Vastuiden osalta esimerkiksi Tanskassa sairauspoissa-
oloihin ja tydohon paluun edistamistoimenpiteisiin liittyvia vastuita on keskitetty kunnille,
kun taas Hollannin jarjestelmdssa tyonantajilla on merkittava rooli.

Edella kasitellyt muutokset edellyttaisivat tyokyvyttomyys- ja kuntoutusetuusjarjestel-
mien ja niihin liittyvan tyokykyprosessin kokonaisvaltaista uudistamista. Tyokykyprosessin
kokonaisvaltaisen uudistamisen vaikutukset tyollisyyteen ja julkiseen talouteen riippuvat
uudistuksen toteutustavasta. Vaikutuksia on mahdollista arvioida tarkemmin, kun uudis-
tuksen toteuttamistapa tdsmentyy mahdollisessa jatkoselvitystyossa.

Kuntoutusrahan tasoa ja kuntoutuksen myontdedellytyksia olisi mahdollista tarkastella

Kelan maksamien kuntoutusrahojen kustannukset olivat vuonna 2021 yhteensa 218 mil-
joonaa euroa. Nuoren ammatillisen kuntoutuksen ja nuoren kuntoutusrahan perusteella
maksetut kuntoutusrahat muodostivat 65 prosenttia kaikista kuntoutusrahakustannuk-
sista (Kela 2021, s. 70). Nuorten (16-29-vuotiaiden) Kelan kuntoutusrahan saajien maara ja
kustannukset ovat viimeisen vajaan kymmenen vuoden aikana kasvaneet voimakkaasti.
Taustalla ovat osaltaan olleet lakimuutokset, joilla nuorten ammatillista kuntoutumista on
pyritty edistamaan muun muassa lieventamalla etuuden myontdedellytyksia merkitta-
vasti ja korottamalla etuuksien tasoa. Viimeisimpana vuonna 2019 tuli voimaan lakimuutos
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nuoren ammatillisesta kuntoutuksesta. Lakimuutoksen myota 16-29-vuotiaat ovat voineet
saada Kelan ammatillista kuntoutusta, ja sen ajalta kuntoutusrahaa, suullisella hakumenet-
telylld ja ilman sairaus- tai vammadiagnoosia.

Lieventyneet myontoedellytykset ovat helpottaneet nuorten padsya ammatilliseen kun-
toutukseen ja Kelan kuntoutusrahan saajiksi. Vuonna 2021 ilman ladkarinlausuntoa myon-
nettavan nuoren ammatillisen kuntoutuksen palveluiden kustannukset olivat 21 miljoonaa
euroa ja nuoren ammatillisen kuntoutuksen ajalta maksettavan kuntoutusrahan kustan-
nukset 31 miljoonaa euroa.70 Nuoren ammatillisen kuntoutuksen palvelukustannuksista
vajaa 90 prosenttia muodostui uudesta nuoren ammatillisen kuntoutuksen NUOTTI-pal-
velusta. Tahan mennessa NUOTTI-palvelua on arvioitu pitkalti haastatteluihin ja kyselyihin
perustuen. Tietoa NUOTTI-palvelun vaikutuksista opiskeluihin, tydllistymiseen tai tyoky-
vyttdmyyssiirtymiin ei ole.

Kuntoutuksen vaikuttavuudesta kaivattaisiin laadukkaaseen tutkimusasetelmaan perustu-
vaa tietoa. Madrarahojen kohdentaminen NUOTTI-palvelun kaltaisiin kuntoutuspalveluihin
helpottuisi, mikali toimenpiteiden vaikuttavuutta olisi huolellisesti arvioitu. Kuntoutuksen
kohdalla vaikuttavuuden huolellista arviointia tulisi pyrkid toteuttamaan satunnaistettua
verrokkiasetelmaa hyddyntaen.

Julkista taloutta voitaisiin vahvistaa tiukentamalla ammatillisen kuntoutuksen myoénto-
edellytyksia siten, ettd Kelan ammatilliseen kuntoutukseen paasy ei olisi enda mahdollista
ilman sairaus- tai vammadiagnoosia. Huomioiden mahdolliset vaikutukset kuntoutuspal-
velu- ja kuntoutusrahakustannuksiin seka Kelan maksamiin tyottémyysetuuksiin seka toi-
meentulotukeen’, voitaisiin muutoksella vahvistaa julkista taloutta karkeasti arvioituna
noin 50 miljoonalla eurolla.

Julkista taloutta voitaisiin vahvistaa myds esimerkiksi laskemalla nuoren kuntoutusra-

han ja ammatillisen kuntoutuksen ajalta maksettavan kuntoutusrahan vahimmaismaaraa
(36,91 euroa paivassa eli 922,75 euroa kuukaudessa’ vuonna 2023). Kyseinen etuustaso
on kuntoutusrahan véhimmadismaaraa korkeampi. Nuoren kuntoutusrahan ja ammatillisen
kuntoutuksen ajalta maksettavan kuntoutusrahan vahimmaismaara on myds varsin kor-
kea ottaen huomioon, etta 16-29-vuotiaiden yleisin ammatillisen kuntoutuksen muoto on
tavallinen ammatillinen koulutus. Etuuden taso on pienimmilladnkin yli kolminkertainen

70 Kelan kuntoutustilasto.
71 Nykyisten saajien osalta.
72 Olettaen 25 maksupaivaa kuukaudessa.
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samassa oppilaitoksessa opiskelevien opintorahaan ndhden.” Vanhempien luona asu-
minen tai vanhempien tulot eivat mydskaan vaikuta etuuteen alentavasti. Mikali nuoren
kuntoutusrahan ja ammatillisen kuntoutuksen ajalta maksettavan kuntoutusrahan vahim-
madismaara laskettaisiin esimerkiksi kuntoutusrahan vahimmaismaaran tasolle, voitaisiin
julkista taloutta vahvistaa karkeasti arvioituna nettona noin 20 miljoonalla eurolla sisal-
tden vaikutukset verotuloihin seka toimeentulotukimenoihin’.

Kotihoidon tuen leikkauksilla voitaisiin vahvistaa ditien tyollisyytta ja ansioita

Alle 3-vuotiaan lapsen hoitoon voi saada kotihoidon tukea. Kotihoidon tuen tasoa alenta-
malla voitaisiin vahvistaa julkista taloutta, kun etuusmenot vahenisivat ja aitien tyollisyys
ja elinkaaren aikaiset tulot paranisivat. Varhaiskasvatuksen kysynnén kasvu ja korvaa-

vat etuusmenot pienentdisivat julkisen talouden saastoa. Kotihoidon tuen jarjestelmalla
voi olla negatiivisia vaikutuksia lapsiin.”> Kotihoidon tukea on mahdollista muuttaa useilla
vaihtoehtoisilla tavoilla. Esimerkiksi hoitorahan tasoa voidaan laskea tai porrastaa. Koska
kotihoidon tuen heikentaminen lisdisi varhaiskasvatuksen kysyntaa, tulisi samanaikaisesti
pohtia keinoja kasvattaa varhaiskasvatusalan tydvoiman tarjontaa. Tyontekijoiden heikon
saatavuuden vuoksi ei-patevien varhaiskasvatuksen opettajien lukumdara on kasvanut
viime vuosina.’® Keinoja varhaiskasvatuksen tyévoimapulan helpottamiseen on tarkasteltu
tarkemmin luvussa 2.2.

Lapsilisissa voitaisiin saavuttaa sadstoja yksinkertaistamalla jarjestelmaa

Lapsilisaa maksetaan jokaisesta alle 17-vuotiaasta lapsesta, ja se on verotonta tuloa. Lapsi-
lisia maksettiin vuonna 2022 yhteensa 1,5 miljardia euroa. Lapsilisan maara kasvaa lasten
lukumaaran kasvaessa (sisaruskorotus). Sisaruskorotus on poikkeus ajatteluun skaala-
eduista, jonka mukaan mittakaavan kasvun johdosta kustannukset kasvavat suhteellisesti
vahemman. Toisin sanottuna esimerkiksi toisesta lapsesta syntyy todennakoisesti vahem-
man suoria taloudellisia kustannuksia kuin ensimmaisesta. Sisaruskorotuksesta luopumi-
nen myos yksinkertaistaisi lapsilisdjarjestelmaa.

73 1.1.2023 alkaen itsendisesti asuvan, 18 vuotta tdyttaneen toisen asteen opiskelijan opin-
toraha on 268,23 euroa kuukaudessa.

74 Nykyisten saajien osalta.

75 Gruber, Huttunen ja Kosonen (2022) mukaan kotihoidontuen korottaminen lisasi las-
ten todennakoisyytta tehda vahintdan yksi virhe kognitiivisia taitoja mittaavissa neuvolates-
teissa 4-5-vuotiaana. Lisaksi kotihoidontuen korottaminen alensi lasten todennadkoisyytta
osallistua lukiokoulutukseen.

76 Tilastokeskuksen tydssakdyntitilasto 2011-2019.

73



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2023:13

Lapsilisadn voi my0s saada yksinhuoltajakorotusta, jos lasten kanssa asuva vanhempi ei
ole avio- tai avoliitossa. Lapsilisan yksinhuoltajakorotuksen saa, vaikka vanhemmilla olisi
yhteishuoltajuus ja lasten elatuksesta huolehdittaisiin yhdessa. Yksinhuoltajakorotukset
eivat siis nykyisellaan kohdennu ainoastaan lastaan tosiasiallisesti yksin huoltaville van-
hemmille. Lapsilisissa saastoja voitaisiin saavuttaa esimerkiksi luopumalla yksinhuoltaja-
ja sisaruskorotuksista. Nailla muutoksilla voitaisiin karkeasti arvioiden saavuttaa noin 220
miljoonan euron nettosadstot sisdltden mahdolliset vaikutukset toimeentulotukeen”.

Eldkejarjestelmassa mahdollisuuksia alentaa elakemenoa ja edistaa tyossa jatkamista

Lakisadteinen, pakollinen ja kattava tyoeldketurva on Suomessa merkittavin elakelaisvaes-
ton toimeentulonlahde. Eldkejarjestelmdssa on kuitenkin piirteita, joita on syyta tarkastella
kriittisesti. Elakkeiden indeksikorotuksia on kasitelty tarkemmin luvussa 4, jossa on tarkas-
teltu myds tarkemmin eldkeldisten toimeentuloa tilastojen valossa.

Suomessa on onnistuneesti paatetty eldakeidn nostamisesta, mutta joitain varhaisen elakaoi-
tymisen mahdollisuuksia on yha jaljelld. Ensinna tyokyvyttomyyselakepdatosta tehtdessa
60 vuotta tayttaneiden yksityisen sektorin tyontekijoiden tyokykya arvioidaan nuorempia
ikaryhmia lievemmin ehdoin (vain suhteessa hakijan omaan tyohon ja sen vaatimuksiin).”®
Poistamalla ikdantyneita koskevat tyokyvyttomyyseldkkeen erityissddanndkset voitaisiin
tyollisyytta kasvattaa noin 2 800 hengelld ja vahvistaa julkista taloutta vajaalla 80 miljoo-
nalla eurolla.

Toiseksi melko suosituksi keinoksi vahentaa tyontekoa on muodostunut osa-aikaeldakkeen
korvannut osittainen varhennettu vanhuuseldke. Sen my6ta on mahdollista nostaa 50

% tai 25 % vanhuuseldkkeestddn 3 vuotta ennen alinta vanhuuseldkeikaa. Vaikka osittai-
nen varhennettu vanhuuselake on eldkejarjestelman nakdkulmasta laskennallisesti neut-
raali, seuraa siita kustannuksia julkiselle taloudelle verotulojen menetyksen muodossa,
silla osittaista varhennettua vanhuuseldketta saavalle mydnnetdadn myos eldketulovdhen-
nys. Ndin ollen julkista taloutta voitaisiin vahvistaa luopumalla osittaisesta varhennetusta
vanhuuseldkkeesta.

Tybeldketta kertyy tyGansioiden lisdksi suoritetuista tutkinnoista, alle 3-vuotiaan lap-
sen hoidosta seka ansiosidonnaisen tyottomyyspaivarahan ja erdiden muiden etuusjak-
sojen ajalta. Ndista erityisesti tutkinnoista karttuva eldake kohdistuu todenndkoisesti jo

77 Nykyisten saajien osalta.

78 Julkisen sektorin osalta sama kdytanto koskee kaikkia ikaryhmia, ei ainoastaan 60 vuotta
tayttaneitd. Mahdollista olisi myds yhtendistaa julkisen sektorin tyokyvyttomyysmaaritelma
vastaamaan yksityisen sektorin tyontekijoiden tydkyvyttdmyysmadritelmdd, mutta sen vai-
kutuksia ei ole tassa yhteydessa erikseen arvioitu.
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lahtokohtaisesti hyvatuloisempiin eldkeldisiin eikd tutkinnosta kertyvaa elaketta voi pitaa
kannustinndakokulmasta erityisen perusteltuna. Myds muilta palkattomilta ajoilta kart-
tuvasta eldakkeesta luopuminen voisi olla perusteltua, jolloin se kannustaisi tyoeldamassa
pidempadan jatkamiseen vastaavan eldketurvan ansaitsemiseksi. Toisaalta esimerkiksi van-
hempainvapaalta kertyvaa eldketta voi pitaa perusteltuna muun muassa sukupuolten
valisen tasa-arvon nakokulmasta. Vuoteen 2090 mennessa luopuminen muista kuin ansio-
tuloihin perustuvista elakekarttumista vahvistaisi julkista taloutta nettona arviolta 1,3
miljardilla eurolla nykyrahassa, kun huomioidaan muiden etuuksien kasvanut kaytto ja
eldketuloista perittyjen verotulojen véheneminen.”” Tastd summasta tutkinnoista karttu-
van eldkkeen osuus olisi Iahes 400 miljoonaa euroa ja tyottdmyyden ajalta karttuvan eldk-
keen osuus noin 500 miljoonaa euroa. Tutkimusten mukaan (ks. esim. Gruber, Kanninen

ja Ravaska 2022) eldkevarallisuuden lasku kannustaa jatkamaan tyoelamassa pidempaan.
Siten edelld kuvatuista elakekarttumista luopuminen vahvistaisi tydllisyytta. Arviot tarken-
tuvat jatkovalmistelussa.

Vuoden 2022 alussa voimaan astunut perhe-eldakeuudistus jai puolitiehen julkisen talou-
den kestdvyyden vahvistamisen nakdkulmasta. Perhe-eldkkeita voi pitad perusteltuina,
kun toinen huoltaja kuolee kotitaloudessa, jossa on alle 18-vuotiaita lapsia. Suurin osa
leskeneldkkeista maksetaan kuitenkin omaa vanhuuseldketta saaville leskille. Perhe-ela-
keuudistuksessa leskeneldkkeen kesto rajattiin vuonna 1975 ja sen jalkeen syntyneille

10 vuoteen (pl. lapsiperheet), kun aiemmin aikarajaa ei ollut. Muiden kuin lapsiperhei-

den osalta 10 vuoden sopeutumisaikaa voi edelleen pitda varsin pitkana. Aikaa olisi mah-
dollista lyhentaa selvasti, esimerkiksi 2 vuoteen, koska monilla leskeneldkkeensaajilla on
nykydan kohtuullisen hyva oma eldketurva tai he ovat tydelamassa. Samalla voitaisiin por-
rastaa uudistuksen voimaantulo esimerkiksi siten, etta 1974 syntyneille maaraaika olisi 3
vuotta, vuonna 1973 syntyneille 4 vuotta ja niin edelleen. N&in perheilla olisi aikaa sopeu-
tua uudistukseen ja samalla my0s eri ikaluokkia ja erilaisia perheita kohdeltaisiin nykyista
tasavertaisemmin. My0s vaikutus julkiseen talouteen syntyisi asteittain. Vuonna 2060 toi-
menpide pienentaisi maksettujen perhe-eldakkeiden maaraa arviolta kahdella kolmasosalla
eli noin 550 miljoonalla eurolla nykyrahassa®. Kun huomioidaan muiden etuuksien kasva-
nut kaytto ja eldketuloista perittyjen verotulojen vdheneminen, vaikutus olisi nettona arvi-
olta 300 miljoonaa euroa vuodessa. Myos koko perhe-eldkejarjestelman perusteita olisi
mahdollista tarkastella tai kriteereita tiukentaa, silla nykyaan on tarjolla my6s monia yksi-
tyisid vakuutuksia erilaisten perheiden tarpeisiin.

79 Bruttona tydeldkemenot alenisivat noin 0,8 % suhteessa BKT:hen eli nykyiseen BKT:hen
suhteutettuna noin 2,4 miljardilla eurolla.

80 Vaikutus on laskettu suhteessa vuodelle 2023 ennustettuun BKT:n arvoon, kun uudistuk-
sen pitkan aikavalin vaikutus olisi noin 0,2 % suhteessa BKT:hen.
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Kansaneldke tdydentda pienehkoa tydeldketta saavien eldketurvaa siten, etta jokai-
nen saatu tyOeldke-euro vahentda kansanelakkeen maaraa 50 sentilla. Kansaneldketta
maksetaan siten vield merkittavalle maaralle tyoeldketta saavia eldkelaisia (ks. myos
kuvio 15 luvussa 4). Siten kansanelakkeen laskukaavan yksityiskohtia muuttamalla olisi
myds mahdollista saada saastoja julkiseen talouteen. Nama toimet kohdistuisivat kes-
kimaaraista tydelaketta pienempaa kokonaiseldkettd saaviin henkildihin, mutta eivat
takuueldkkeensaajiin.

Kansaneldkkeen sovittelu voitaisiin aloittaa heti eika vasta pienen tulorajan (62 euroa
vuonna 2023) jalkeen. Kun huomioidaan muiden etuuksien lisaantynyt kaytto ja verotu-
lojen vdheneminen, vahvistaisi tama toimi julkista taloutta nettona arviolta 80-90 miljoo-
nalla eurolla. Taman lisaksi sovitteluprosenttia tydeldkkeen suhteen voitaisiin kasvattaa
nykyisesta 50 prosentista esimerkiksi 60 tai 70 prosenttiin. Tallgin julkinen talous voisi
vahvistua nettona arviolta 200 tai 350 miljoonalla eurolla. Tutkimusten mukaan (ks. esim.
Gruber, Kanninen ja Ravaska 2022) eldkevarallisuuden lasku kannustaa jatkamaan tyoela-
massa pidempaan. Siten muutokset vahvistaisivat myds tyollisyytta. Arviot tarkentuvat
jatkovalmistelussa.

Yksityisesta sairaanhoidosta maksettavista korvauksista voitaisiin luopua

Kela korvaa sairausvakuutuskorvauksina osan niista kustannuksista, joita asiakkaille syn-
tyy sairauden, raskauden tai synnytyksen vuoksi yksityisella 1aakarilla kaynneista. Yksityi-
sen sairaanhoidon kustannuksista maksettavat korvaukset muuttuivat 1.1.2023 siten, ettei
korvausta voi enda saada lainkaan suurimmasta osasta yksityisldakarin maaraamia tutki-
muksia ja hoitoja. Vastaanottokdynneista voi kuitenkin edelleen saada 8 euron suuruisen
korvauksen. Psykiatrian erikoislddkarin antamasta hoidosta korvaus on 10,50-27 euroa.
Yksityisen hammashoidon kustannuksista maksettavat korvaukset sdilyvat ennallaan.

Valtion osuus sairausvakuutuskorvausten kustannuksista on vuodesta 2023 lukien
yhteensa noin 90 miljoonaa euroa, josta noin 50 miljoonaa euroa kohdistuu hammaslaaka-
rinpalkkioihin. Kaikkiaan jarjestelman korvausmenot ovat vuoden 2023 muutosten jalkeen
vuositasolla noin 135 miljoonaa euroa. Jarjestelman lapindkyvyyden ja yksinkertaisuuden
vuoksi sairausvakuutuskorvauksista voitaisiin luopua jatkossa kokonaan.

Korvausten lakkauttamisesta aiheutuisi oletettavasti jollain tasolla asiakassiirtymia julki-
seen terveydenhuoltoon.®' Kaikilta osin julkinen sektori ei tarjoa lainkaan palvelua, jota
yksityinen terveydenhuolto tarjoaa. Julkisten palveluiden kriteerit hoitoon paasylle ovat

81 Yksityisen terveydenhuollon palvelujen kysynnan hintajoustoja eli sitd, miten yksityisten
terveyspalvelujen kysyntd muuttuisi palvelun hinnan muuttuessa, ei kattavasti ole esimer-
kiksi monikanavarahoituksen purkamista valmistellussa tydssa pystytty arvioimaan.
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myos osin tiukemmat, eika asiakas voi esimerkiksi suoraan hakeutua erikoisladkarille tai
aina edes yleislaakarille. Jos asiakkaita siirtyisi merkittavasti julkiselle sektorille, yksittai-
set palveluntarjoajat voisivat alentaa hintoja tai hintojen kasvuvauhtia, jolloin korvauk-
sen poistaminen osasta palveluita ei nakyisikddan merkittavasti asiakkaan itse maksamassa
hinnassa.

Perhevapaakorvauksessa ja vanhempainpaivarahoissa mahdollisuuksia sadastdihin

Perhevapaakorvaus on naispuolisen tydntekijan tydnantajalle maksettava kertakor-

vaus vanhemmuudesta aiheutuvista perhevapaakustannuksista. Vuonna 20228 perhe-
vapaakorvausmenot olivat 50 miljoonaa euroa. Perhevapaakorvauksen alkuperaisena
tarkoituksena oli edistda sukupuolten tasa-arvoa ja naisten tyollistymista, mutta nayttoa
merkittavasta vaikutuksesta naisten tydmarkkina-asemaan ei kuitenkaan ole (ks. Miettinen
ym. 2020). Huomioiden, ettd vuonna 2019 perhevapaakorvauksista 51 % maksettiin valtio-
ja kuntatyonantajille (Miettinen ym. 2020), voitaisiin perhevapaakorvauksista luopumalla
vahvistaa julkista taloutta karkeasti arvioituna nettona noin 20-30 miljoonalla eurolla.

Vuonna 2022 vanhempainpdivdarahoja maksettiin yhteensa noin miljardi euroa.®® Elo-
kuussa 2022 tuli voimaan perhevapaauudistus. Perhevapaauudistuksen yhteydessa saa-
dettiin, ettd 16 ensimmaisen arkipaivan ajalta molempien vanhempien vanhempainraha
maksetaan korotettuna. Tama on isille parannus aiempaan verrattuna. Muutoksen tarkoi-
tuksena oli kannustaa isia pitamaan perhevapaita. Kannustimien nakokulmasta huomi-
onarvoista on, etta korotettuna maksettavat paivat kohdentuvat vapaiden ensimmaisiin
viikkoihin, joiden aikana monet isat pitdavat jo perhevapaita. Ne osuvat myos ajalle, joka
osalle isistd on osin palkallista tydehtosopimuksiin perustuen. Aitien osalta kannustinvai-
kutuksia ei oletettavasti juuri ole. Luopumalla molemmille vanhemmille korotettuna mak-
settavista 16 ensimmaisesta vanhempainrahapaivasta voitaisiin julkista taloutta vahvistaa
karkeasti arvioiden nettona noin 25-30 miljoonalla eurolla.

Kokonaisuutena vanhempainpdivarahojen maardaytymisperuste on 2010-luvulla tehty-
jen uudistusten seurauksena selvasti irtaantunut tasoltaan samassa laissa maaritellysta
sairauspaivarahasta. Julkista taloutta voitaisiin vahvistaa myds muuttamalla vanhem-
painrahan laskentakaava vastaamaan sairauspaivarahan laskentakaavaa (muutoin kuin
korotettuna maksettavien vanhempainrahapadivien osalta). Karkeasti voidaan sanoa, etta

82 Kelan tilastotietokanta Kelasto.

83 Uuden lain mukaiset etuudet ovat raskausraha, erityisraskausraha, vanhempainraha ja
osittainen vanhempainraha. Niitd maksetaan, jos lapsen laskettu syntymdaika on 4.9.2022
tai sen jalkeen. Vanhan lain mukaiset etuudet olivat ditiysraha, erityisditiysraha, isyysraha,
vanhempainraha ja osittainen vanhempainraha. Lahde Kelan tilastotietokanta Kelasto
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keskituloisen kokoaikaisen palkansaajan®* kohdalla tama tarkoittaisi, etta vanhempainraha
laskisi noin 10 prosentilla. Vaikutukset vanhempainrahan laskentakaavan muuttamisesta
sairauspaivarahan kaltaiseksi kohdentuisivat korkeammille tulotasoille®. Huomionarvoista
on, etta korvausasteen muutokset vaikuttavat taloudellisiin kannustimiin pitdd vanhem-
painvapaita ja siten osin myos vapaiden jakoon perheiden sisalla (siltd osin kuin kyse ei ole
tydehtosopimuksen perusteella palkallisesta ajasta).

Muuttamalla vanhempainrahan laskentakaava sairauspdivarahan kaltaiseksi, voitaisiin jul-
kista taloutta vahvistaa nettona, huomioiden vaikutukset verotuloihin ja muihin etuuksiin,
arviolta noin 40 miljoonalla eurolla®. Arvioon liittyy epavarmuutta, koska tietoa perheva-
paauudistuksen vaikutuksista perhevapaiden kdyttoon ei vield ole ehtinyt kunnolla kertya.
Perhevapaakorvaukseen ja vanhempainrahoihin kohdistuvilla toimilla saavutettavat saas-
tot kohdentuisivat pitkalti sairausvakuutusmaksuilla maksettavaan osuuteen.

Yhteenveto

* Vuonna 2021 sosiaaliturvaetuuksien osuus julkisyhteisojen
kansantalouden tilinpidon mukaisista menoista oli 35 prosenttia (48,6
mrd. euroa vuoden 2021 hintatasossa).

e Sosiaaliturvaetuudet muodostavat huomattavan osan julkisen talouden
menoista. Merkittdvda menosopeutusta on vaikea toteuttaa puuttumatta
my®s sosiaaliturvaetuuksiin.

e Sosiaaliturvaetuuksien tarkoituksena on turvata toimeentuloa muun
muassa sosiaalisten riskien varalta. Julkisen talouden rahoituskestavyys
asettaa kuitenkin rajoitteita sosiaaliturvaetuuksien tasolle ja kattavuudelle.

e Osa sosiaaliturvaan tehtavista sopeutustoimista vahvistavaa julkista
taloutta seka vahentamalla suoraan julkisia menoja, etta lisaéamalla
tyollisyytta parantamalla tyon teon kannustimia.

84 Keskituloiseksi on maaritelty henkild, jonka ansiot vastaavat kokoaikaisten palkansaajien
kokonaisansioiden keskiarvoa (3 700 euroa/kk) vuonna 2021.

85 Henkilihin, joiden vuosityotulo ylittdaa 34 043 euroa vuodessa vuonna 2023.

86 Arvio perustuu laskentakaavan muuttamiseen muutoin kuin vanhempainpaivarahan 16
ensimmaisen korotettuna maksettavan paivan osalta.
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Useat sosiaaliturvaetuuksiin tehtavat sopeutustoimet kohdistuvat
sosiaaliturvamaksuilla rahoitettuihin etuuksiin, mika voisi mahdollistaa
sosiaaliturvamaksujen kestavan alentamisen. Tama loisi tilaa valtion
verotuksen kiristamiseen kokonaisveroastetta nostamatta.

Sosiaaliturvaetuuksiin tehtdviin muutoksiin liittyy tulonjakovaikutuksia.
Tulonjakovaikutukset riippuvat siitd, mita toimia lopulta paatetadn toteuttaa.
Valittavien toimien vaikutusten tulisi kohdistua laajalle eikd muodostua
yksittdisen kansalaisen tai kansalaisryhman nakdkulmasta kohtuuttomiksi.

Toimien keskindisen vaihtoehtoisuuden ja mahdollisten ristikkaisvaikutusten
vuoksi toimien kokonaismittaluokkaa ei ole mielekasta laskea yhteen.
Sosiaaliturvaetuuksien osalta on tunnistettu muun muassa seuraavia
mahdollisuuksia julkisen talouden vahvistamiseksi:
— Yleisen asumistuen uudistaminen:
- Opintotuen saajien siirtaminen yleisesta asumistuesta
asumislisaan: n. 200 milj. euroa
- Ansiotulovdahennyksen poisto: n. 120 milj. euroa
- Kuntaryhmien yhdistaminen Ill tasolle: n. 110 milj. euroa
- Perusomavastuuprosentin korottaminen 42 prosentista 50
prosenttiin: n. 55 milj. euroa

- Yleisen asumistuen leikkauksilla olisi todennakdisesti vahaisia
tyollisyytta heikentavia vaikutuksia, jotka kumpuaisivat
tyossakayville kohdentuvan tuen vahenemisesta.

— Eldkkeensaajien asumistuen yhdistaminen yleiseen asumistukeen: 180
milj. euroa

— Ansiosidonnaisen tydttomyysturvan tydssaoloehdon uudistaminen:
250 milj. euroa, josta tyollisyyden vahvistumisen kautta tuleva
vaikutus arviolta 195 milj. euroa.

— Ansioturvan ikasidonnaisten poikkeussaantdjen poistaminen (ml.
velvoitetyd): 150-170 milj. euroa, josta tyodllisyyden vahvistumisen
kautta tuleva vaikutus arviolta 45-50 milj. euroa.

— Tyottdomyysturvan lomakorvausten jaksotuksen palauttaminen: n. 150
milj. euroa, josta tyollisyyden vahvistumisen kautta tuleva vaikutus
arviolta 100 milj. euroa.

— Tyottomyysturvan lapsikorotusten poistaminen: n. 300 milj. euroa, josta
tyollisyyden vahvistumisen kautta tuleva vaikutus n. 230 milj. euroa.
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Omavastuupaivien palauttaminen aktiivimallia edeltaneelle tasolle: n.
40 milj. euroa, josta tyollisyyden vahvistumisen kautta tuleva vaikutus
noin 18 milj. euroa

Muut ty6ttdmyysturvaan liittyvat toimet, kuten tyottomyysturvan
suojaosan poisto, vuorotteluvapaajarjestelmdsta luopuminen ja
aktiivisuusajan korotusosien poistaminen.

Paremmin hintakilpailuun kannustava ladakkeiden viitehintasaantely:
30-45 milj. euroa

Yksityisesta sairaanhoidosta maksettavista korvauksista luopuminen:
n. 100 milj. euroa

Lapsilisajarjestelman yksinkertaistaminen luopumalla yksinhuoltaja- ja
sisarkorotuksista: noin 220 milj. euroa

Nuoren kuntoutusrahan ja ammatillisen kuntoutuksen ajalta
maksettavan kuntoutusrahan vahimmaismaaran alentaminen:
nettona n. 20 milj. euroa

Ammatillisen kuntoutuksen myontoedellytysten tiukentaminen siten,
ettei Kelan ammatilliseen kuntoutukseen padsy ole mahdollista ilman
sairaus- tai vammadiagnoosia: n. 50 milj. euroa

Ikadntyneita koskevat tyokyvyttomyyseldkkeen erityissadnnosten
poistaminen: [ahes 80 milj. euroa

Osittaisen varhennetun vanhuuseldkkeen lakkauttaminen
Luopuminen kokonaan tai osittain muista kuin ansiotuloihin

perustuvista tydelakekarttumista: nettona noin 0,4-1,3 miljardia euroa
(vaikutus tulisi voimaan asteittain 2090-lukuun mennessa)

Tyoeldkejarjestelman leskeneldkkeen (pl. lapsiperheet) keston
asteittainen rajaaminen 2-vuotiseksi: nettona n. 300 milj. euroa
(vaikutus tulisi voimaan asteittain 2060-lukuun mennessa)

Kansaneldkkeen sovittelusaantojen tiukentaminen: nettona n. 80-350
milj. euroa

Perhevapaakorvauksista luopuminen ja vanhempainrahan
madrdytymisperusteiden muuttaminen: nettona 45-100 milj. euroa
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2.5 Maa- ja metsatalous, ymparisto seka luonnonsuojelu

Teemakokonaisuuden muodostavat maa- ja metsatalouteen sekd ymparistoon ja luonnon-
suojeluun liittyvat julkisen sektorin toiminnot.

Maa- ja metsatalouspolitiikan tavoitteena on turvata kotimaista ruoantuotantoa seka
uusiutuvien luonnonvarojen kestavaa kayttoa. Lisaksi tavoitteena on luoda edellytyksia
niihin perustuville elinkeinoille. Maatalouden keskeisia tukimuotoja ovat kokonaan kansal-
lisesti tai EU:n rahoittamat suorat tulotuet. Lisdksi maaseudun kehittdmiseen on osoitettu
EU:n osittain rahoittamia tukiohjelmaperusteisia tukia. Metsataloutta tuetaan kansallisin
budjettivaroin EU:n suuntaviivojen mukaisesti.

Ympariston ja luonnonsuojelun maardrahoilla muun muassa hankitaan luonnonsuoje-
lualueita seka pyritaan hillitsemaan ilmastonmuutosta. Luonnonsuojelun rahoituksella
pyritddn pysdyttamaan luonnon monimuotoisuuden kdyhtyminen seka tayttdmaan EU-di-
rektiivien ja muiden kansainvalisten sopimusten velvoitteet. Luonnonsuojelun rahoituk-
sella toimeenpannaan esimerkiksi Helmi-elinympéaristdohjelmaa ja Eteld-Suomen metsien
monimuotoisuusohjelmaa (METSO). Lisaksi tuetaan vesien- ja merenhoidon toimenpiteita.

lImastomaararahoilla edistetdadn padstovahennysten aikaansaamista taloudessa ja sopeu-
tumista ilmastonmuutoksen vaikutuksiin, joita ei enaa voida valttaa. iImastomadararahoilla
on monenlaisia kdyttotarkoituksia talouden eri sektoreilla. Niilla esimerkiksi edistetdaan
puhtaiden teknologioiden kdyttéonottoa teollisuudessa, biotalousratkaisuja, lilkenteen
sahkoistymista seka ilmastokestavien toimintatapojen omaksumista maa- ja metsatalo-
udessa. llmastotoimien valmistelua Suomessa ohjaa kansallinen ilmastolaki, johon on
kirjattu Suomen ilmastotavoitteet seka ilmastopolitiikan suunnittelujarjestelma, jonka
puitteissa hahmotellaan toimet tavoitteisiin paasemiseksi. llImastolain tavoitteet on mitoi-
tettu niin, etta ne tdyttavat Suomen EU-velvoitteet ja muut kansainvaliset sitoumukset.
Valtaosa ilmastonmuutoksen torjuntaan liittyvista menoerista lukeutuu elinkeinoelama, lii-
kenne, asuminen ja rakentaminen -teemaan.

Vuonna 2021 teemakokonaisuuden osuus julkisyhteisdjen kansantalouden tilinpidon
mukaisista sulautetuista menoista oli karkeasti arvioituna noin 1,6 prosenttia (2,2 mrd.
euroa vuoden 2021 hintatasossa).” Menot ovat pdaosin valtion rahoittamia. Valtion vuo-

87 Tarkastelu pohjautuu cofog-luokitukseen perustuvaan julkisyhteis6jen menot —tilas-
toon. Liitteessa 1 on kuvattu se, miten teemakokonaisuuden mukaiset menot on arvioitu
kayttden julkisyhteisdjen menot tehtavittdin -tilastoa.
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den 2023 budjetissa menot ovat noin 3 miljardia. euroa, joka on noin 3,7 % koko budje-
tista. Merkittavimmat alaerat ovat maa-, metsa-, riista- ja kalatalouteen liittyvat menot (n.
2,5 mrd. euroa v. 2023) sekd ymparistosuojelun menot (n. 0,5 mrd. euroa v. 2023).

Maatalouden kannattavuus on heikentynyt

Maataloustuotannon kannattavuus on heikentynyt viime vuosina, kun tarkastellaan muun
muassa Luonnonvarakeskuksen selvityksia ja tilojen kannattavuuden seurantaa. Luonnon-
varakeskuksen tuoreen (syksy 2022) ennustepdivityksen mukaan tuottajahintojen nousu ei
nykyisellaan riitd helpottamaan kohoavien kustannusten luomia kannattavuusongelmia.
Vuonna 2022 maatilojen keskimdaarainen yrittdjatulo oli noin 17 500 euroa maatilaa kohti.

Viljelijatukia on viime vuosina maksettu maataloudelle noin 1,7-1,8 miljardia euroa vuo-
dessa. Pinta-ala- ja eldinperusteisia tukia arvioidaan maksettavan vuonna 2023 yhteensa
noin 1,71 miljardia euroa, josta valtion osuus (56 %) on noin 966 miljoonaa ja EU:n osuus
(44 %) noin 748 miljoonaa euroa. Vuotuisien viljelijatukien maksamisella on pyritty osal-
taan turvaamaan maatalouden peruskannattavuutta ja tuotannon jatkuvuutta normaali-
olosuhteissa seka luomaan viljelijoille tukiverkkoa akillisten markkinamuutosten varalle.
Maatalouden pitkan aikavalin toimintaedellytyksia ja tuottavuutta on kehitetty maatalou-
den rakennetoimilla, joita ovat Iahinna investointituet ja nuorten viljelijdiden aloitustuki.

Maatalouden ajankohtaisiin ongelmiin on vastattu tukiratkaisuilla

Viime vuosina tapahtuneen kannattavuuden heikentymisen lisaksi maataloudessa on kayn-
nissa akuutti kustannuskriisi, joka alkoi syksylla 2021 Iahinna tuotannontekijéiden hintakehi-
tyksen vuoksi. Vendjan hyokattya Ukrainaan tilanne on muuttunut entistakin vaikeammaksi.
Erityisen paha tilanne on kotieldintuotantoa harjoittavilla tiloilla, joissa tuottajahintojen
nousu on kattanut vain osan kustannusten noususta. Naista syista maatalouden toiminta-
edellytyksia ja kannattavuutta on kuluneella vaalikaudella pyritty tukemaan erillisilla tuki-
paketeilla (I13hinna lyhyelld aikavalilla mutta myos erdin pitkdvaikutteisemmin keinoin).
Maatalouden tuotantomaariin kriisi ei ole kuitenkaan vield merkittavalla tavalla vaikuttanut.

Maatilojen lukumaéra on viimeisen kymmenen vuoden aikana vahentynyt noin 59 000
tilasta noin 43 000 tilaan, ja vuotuinen vdhenema on viimeisimpina vuosina ollut noin 1
000 tilaa. Taman kehityksen arvioidaan jatkuvan lahivuosina, mika vaikuttaa olennaisesti
maatalouden rakennekehitykseen ja kannattavuuteen. Tilakoon kasvaessa ja tuotannon
rationalisoituessa tuotannon maaran ei kuitenkaan arvioida olennaisesti laskevan nykyi-
sestd. Talla on olennainen vaikutus kansallisen huoltovarmuuden yllapitamiselle mutta
myds mahdollisuuksille uudistaa maatalouden tukia ja niiden taustana olevia maatalous-
poliittisia linjauksia.
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EU:n yhteinen maatalouspolitiikka ja maatalouden tuet uudistuvat

Euroopan unionin yhteisen maatalouspolitiikan (CAP) yhtena olennaisena painopistealu-
eena uudella rahoituskaudella 2023-2027 on ymparistovaikutteisuus. Euroopan komis-
sion hyvdksymien jdsenvaltioiden kansallisten CAP-strategiasuunnitelmien on sisallettava
merkittavasti panostusta ymparistétoimiin. Tama ns. viherryttamisen (Green Deal) koko-
naisuus tahtaa nykyista aktiivisemmin ymparistovaikutteiseen viljelyyn ja muun muassa
maatalouden padstodjen aiheuttaman maapera- ja vesistokuormituksen vahentamiseen.
Kansallisten viljelijatukien kokonaisuudessa tdma nakyy muun muassa ympadristokorvauk-
sen huomattavana (n. 1,4 mrd. euroa) osuutena maatalouden tukien kokonaisrahoituske-
hyksesta uudella CAP-rahoituskaudella.

Luontokato etenee

Luontokato ja ilmastonmuutos ovat kaksi merkittavinta ihmiskuntaa uhkaavaa globaa-

lia ymparistoongelmaa. Luonnon tilalle tai luontokadolle ei ole yhta yksiselitteista mit-
taria. Sita voidaan kuitenkin arvioida esimerkiksi uhanalaisten lajien ja luontotyyppien
kautta. Suomessa on vahintdaan 48 000 lajia, joista 47 % tunnetaan riittdvan hyvin, etta nii-
den uhanalaisuutta on pystytty arvioimaan osana lajien uhanalaisuusarviointia. Arvioi-
duista lajeista 11,9 % arvioitiin uhanalaisiksi vuonna 2019 julkaistussa arviossa. Edelliseen
arvioon verrattuna uhanalaisten lajien osuus oli kasvanut, silld vuonna 2010 lajeista 10,5 %
arvioitiin uhanalaisiksi. Metsissa ja perinneymparistoissa elda eniten lajeja, mista johtuen
suurin osa uhanalaisista lajeista elda niissa. (Hyvdrinen ym. 2019.)

Luontotyyppien uhanalaisuusarvioinnissa vuonna 2018 arvioitiin, etta yhteensa 388 arvi-
oidusta luontotyypista 48 % oli uhanalaisia. Luontotyyppien uhanalaisuus painottuu Ete-
Ia-Suomeen (59 %), jossa uhanalaisten osuus on Pohjois-Suomea (32 %) selvasti suurempi.
Lahes kaikki arvioidut perinnebiotoopit katsottiin uhanalaisiksi. (Kontula ja Raunio 2018.)

Yale-yliopiston laatiman ymparistollisen suorituskykyindeksin (Wolf ym. 2022) mukaan
Suomen ymparistonsuojelullinen suorituskyky on kolmanneksi paras maailmassa.
Yhteensd maita on vertailussa 180. Suomi on vertailun karkimaita ymparistoterveydessa ja
ilmastopolitiikassa. Biodiversiteetin osalta Suomi sijoittuu kansainvalisesti vertaillen keski-
tasolle ja ekosysteemipalvelujen osalta heikommin.

Luonnon monimuotoisuuteen liittyvat kysymykset ovat olleet vahvasti esilla viime vuo-
sina niin kansainvalisesti kuin kansallisestikin. Joulukuussa 2022 YK:n luontokokouksen
osapuolet padsivat sopuun maailmanlaajuisesta 30 prosentin suojelutavoitteesta, joka
koskee maa-, sisdvesi-, rannikko- ja merialueita. Lisaksi osapuolet sopivat siitd, etta vahin-
taan 30 prosenttia tilaltaan heikentyneista maa- ja vesiekosysteemeista tulee ennal-
listaa vuoteen 2030 mennessd. Euroopan komissio teki kesdakuussa 2022 ehdotuksen
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ennallistamisasetukseksi, jonka tavoitteena olisi velvoittaa jasenvaltioita tekemaan luon-
non tilaa parantavia toimia. Asetusehdotuksen kustannusvaikutukset olisivat Suomelle
merkittavat. Asetusehdotus on viela Euroopan unionin neuvoston seka parlamentin
kasittelyssa.

Kansallisesti Suomessa on valmisteltu ja alettu toteuttaa HELMI-elinymparistoohjelmaa.
Sen puitteissa valtion rahoituksella muun muassa suojellaan ja ennallistetaan soita seka
kunnostetaan lintuvesid, perinnebiotooppeja ja metsaisia elinymparistdja. METSO-ohjel-
maa on jatkettu lisdten suojeltujen metsien maaraa. Myos pohjoisen Suomen metsien suo-
jeluun on lisatty rahoitusta. Vuonna 2023 on tulossa voimaan uusi luonnonsuojelulaki,
jossa uutena keinona luontokadon torjuntaan on muun muassa vapaaehtoinen ekologi-
nen kompensaatio.

Monimuotoisuuden kdyhtymiselle ei ole markkinoilla hintaa, minka vuoksi taloudellinen
padtoksenteko ei ota huomioon luontokatoa lisdavia ulkoisvaikutuksia. Luontokatoon liit-
tyvat riskit ilmenevat esimerkiksi tuholaisten aiheuttamina metsavaurioina luontaisten
vihollisten havittya tai polyttajahyonteisten kadon aiheuttamina huonoina satoina. Lisaksi
luontokato heikentda yhteiskunnan sietokykya sokkeja vastaan.

Suomen ilmastopolitiikkaa ohjaavat kansainvaliset sitoumukset ja kansallinen
ilmastolaki

IImastonmuutoksen vaikutukset ovat jo havaittavissa Suomen luonnossa ja ne ovat lisdan-
tymaan pdin. Vaikutukset nakyvat esimerkiksi uusina tulokas- ja vieraslajeina metsissa,
Itameren kasvavana rehevoitymisena ja Pohjois-Suomen lumisiin ja kylmiin talviin sopeu-
tuneiden kasvi- ja eldinlajien voimistuvana uhanalaistumisena ja katoamisena Suomesta
kokonaan. llmastonmuutos vaikuttaa myos ihmisen luomaan ymparistoon, talouteen ja
yhteiskuntaan.

Suomen ilmastopolitiikka perustuu YK:n kansainvalisiin ilmastosopimuksiin (mm. Parii-
sin ilmastosopimus). EU:n ilmastopolitiikka puolestaan ohjaa seka alueen yhteisia etta
jasenvaltioiden omia toimia ilmastonmuutoksen hillitsemiseksi ja ilmastonmuutokseen
sopeutumiseksi. Vuonna 2022 voimaan tulleen uuden kansallisen ilmastolain keskeisena
tavoitteena on, ettd Suomi saavuttaa hiilineutraaliuden vuoteen 2035 mennessa ja tayttaa
kansainvaliset ilmastositoumuksensa.

Suomen ilmastolaki on keskeisiltd osiltaan tavoite- ja suunnittelujarjestelmalaki. Sen puit-

teissa suunniteltavia ja toimeenpantavia hallinnonalojen sisdisia ja poikkihallinnolli-
sia ilmastotoimenpiteitd toteutetaan lainsadadannolla, verotuksella, budjettirahoitteisilla
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avustuksilla ja investoinneilla sekd esimerkiksi informaatio-ohjauksella. Ndiden toimenpi-
teiden tarkoituksena on padosin yksityisen sektorin padstodjen vahentamisen ja ilmaston-
muutokseen sopeutumisen edistdminen. Toimia kohdennetaan kuitenkin myds julkiselle
sektorille.

lImastonmuutoksen torjuntaan sitoutuu kokonaisuutena katsoen merkittava maara julki-
sia varoja, jotka tdssa tarkastelussa jakautuvat kolmeen eri teemakokonaisuuteen, joista
yksi on tama kokonaisuus. Suurin osa varoista kuitenkin sisaltyy Elinkeinoelamg, liilkenne ja
asuminen -teemakokonaisuuteen, johon kuuluvilla talouden sektoreilla syntyy myos valta-
osa Suomen ilmastopaastoista.

Ympadristonsuojelun keskeisena lahtokohtana on pilaaja maksaa -periaatteen toteutumi-
nen, minka vuoksi budjettirahoituksen rooli ei ole perinteisesti ollut kovin merkittava. Kes-
keinen ymparistonsuojelun alalla tapahtunut muutos on uusi Ymparistovahinkorahasto,
joka korvaa Oljysuojarahaston vuodesta 2025 alkaen. Tarkoituksena on varmistaa, etta
toiminnanharjoittajat vastaisivat ymparistévahinkojen torjunnan rahoittamisesta kollek-
tiivisen vastuun puitteissa, mikali varsinainen vahingon aiheuttaja on maksukyvytén, kon-
kurssissa tai tuntematon. Uuden jarjestelyn pitdisi vdhentaa painetta valtion rahoituksen
tarpeeseen naissa tapauksissa.

Rahoitusta luontokadon torjuntaan lisatty merkittavasti

Erityisesti luontokadon torjuntaan on vuodesta 2020 lahtien suunnattu merkittavasti lisda
resursseja. Paaministeri Marinin hallitusohjelmassa asetettiin tavoite, jonka mukaan luon-
nonsuojelurahoitusta lisataan 100 miljoonalla eurolla vuosittain. Tavoite on ylitetty, silla
keskimadrin rahoitusta on lisatty noin 108 miljoonalla eurolla vuodessa, painottuen eri-
tyisesti hallituskauden alkuvuosiin.® Valtion luonnonsuojelurahoituksen kokonaismaara
vuonna 2019 oli arviolta noin 33 miljoonaa euroa, josta se nousi seuraavan vuoden aikana
193 miljoonaan euroon. Tama tarkoitti 482 prosentin lisdysta yhdessa vuodessa. Vuo-

den 2023 kokonaisrahoitustaso on arviolta 110 miljoonaa euroa, joka on 232 % korkeam-
malla tasolla kuin vuonna 2019. Luonnonsuojelurahoituksen merkittava ja nopea kasvu on
aiheuttanut pullonkaulaongelmia hallinnon kyvylle kdyttaa rahoitusta (ks. tarkemmin esi-
merkkitapaus 2 luvussa 7).

Vesiensuojelun tehostamisohjelma kdynnistettiin vuonna 2019, jolloin rahoitusta vesien-
suojeluun lisattiin merkittavasti. Kokonaisuudessaan vesiensuojelun tehostamisohjelman
toimenpiteisiin on budjetoitu arviolta 74 miljoonaa euroa vuosien 2019-2023 aikana.

88 Edella mainittu luku ei sisdlla eduskunnan tekemia lisayksia.
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Maataloustukien mahdolliset sopeutukset tulee toteuttaa hallitusti

Maataloustukien menosopeutusten toteuttaminen hallitusti edellyttdisi keskeisia strategi-
sen tason maatalouspoliittisia linjauksia esimerkiksi tuettavista tuotantosuunnista ja -maa-
rista (mm. kansallisen huoltovarmuuden kannalta perusteltu tuotannon taso ja jakauma),
tukien alueellisesta kohdentamisesta seka aktiiviviljelyn nykyistd tasmennetymmasta maa-
rittelysta. Kaytdnnossa linjaukset koskisivat esimerkiksi sitd, paljonko eri tuotantosuuntien
tuotantoa katsotaan jatkossa kansallisesti tarvittavan ja onko edelleen perusteltua koh-
dentaa maataloustukia koko maan alueelle.

Kun huomioidaan edella tarkasteltu maatalouden ja ruoantuotannon nykyinen kannatta-
vuustilanne ja tilojen rakennekehitys, ei tukien alentamista voitane lahted toteuttamaan
nopeasti ja jyrkdsti. Sen sijaan tukia olisi mahdollista sopeuttaa vahitellen, jolloin toimi-
alan yritysten maarallinen ja toiminnallinen muutos olisi hallittua ja selkedssa yhteydessa
kansalliseen tahtotilaan maatalouspolitiikan ja kansallisen ruokaturvan sisallosta ja tavoit-
teista. Muutosten ohjauksessa ja niiden mukaisessa tukien maaraa koskevassa paatoksen-
teossa tulee olla selked nakyma siita, millaista, kuinka paljon ja milld alueilla maataloutta
ja ruoantuotantoa Suomessa on perusteltua yllapitad. Tama on erityisen tarkeda myos

sen vuoksi, ettd maataloudessa toimintansa lopettaneita tiloja on verrattain vaikea saada
uudelleen mukaan tuotantoon toisin kuin monella muulla yritystoiminnan alalla.

Mahdolliset menosopeutukset kohdistuisivat lahinna kokonaan kansallisesti
rahoitettuun maataloustukeen

Edellad kuvatussa tilanteessa maataloustukien sopeutusmahdollisuus kohdentuu Iahinna
siihen, etta kansallisesti perusteltua (mm. huoltovarmuus, ruokaturva) maataloutta harjoi-
tetaan nykyista keskitetymmin (esim. nykyista suuremmissa tuotantoyksikdissa) ja viljelyn
alueellinen kohdentuminen muuttuu. Samalla odotuksena on, etta toimiala modernisoi-
tuisi edelleen toiminnallisesti, hydodyntaisi aktiivisesti monialayrittdajyyden mahdollisuuk-
sia seka ottaisi myds huomioon erityisesti tuotannon ymparisto- ja ilmastovaikutukset.
Talléin tukien maarallista ja laadullista painopistetta voitaisiin siirtda perinteisista, sdilytta-
vistd ja automaattisesti maksettavista tulotuista tulonsiirtoihin, joilla kannustetaan maati-
latalouden aktiivista uudistumista, kansallisesti muun muassa huoltovarmuuden kannalta
perusteltua, monialaisesti uudistuvaa, pitkdjanteisesti investoivaa ja ilmastopoliittisesti
kestavaa maataloutta. Muutos ja siihen liittyva mahdollisuus tukimenojen sopeuttamiseen
perustuisi samalla selkedan, mahdollisimman kokonaisvaltaiseen nakemykseen kansallisen
maatalouden roolista tulevaisuudessa seka tata koskeviin, muutosta tukeviin maatalous-
poliittisiin ja maatalouden tukien rahoitusta perusteleviin linjauksiin.

Mahdollisuudet maa- ja metsatalousministerion paaluokan menosopeutuksiin koh-

dentuvat maarallisesti lahinna paaluokan keskeiseen siirtomenokokonaisuuteen, maa-
talouden tukiin. Luonnonvaratalouden harkinnanvaraisten maararahojen puolella
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sadastomahdollisuudet kohdentuvat Iahinna luonnonvara- ja biotalouden edistdmiseen
suunnattuun hankerahoitukseen. Tama saastomahdollisuus on kuitenkin maarallisesti ver-
rattain pieni, vuositasolla muutamia miljoonia euroja, mikali toiminnalla halutaan sailyttaa
vaikuttavuutta. Sama koskee padluokan harkinnanvaraisten valtionavustusten maarara-
hoja. Naista keskeisia ovat esim. valtionapu maaseudun elinkeinojen kehittamiseen, val-
tionapu 4H-toimintaan ja valtionapu maaseudun kehittamiseen, joissa kussakin nykyinen
avustuskohtainen maararahataso on suuruusluokkaa 4-5 miljoonaa euroa vuodessa eli
yhteensa 10-20 miljoonaa euroa. Hevoskasvatuksen ja hevosurheilun edistamiseen nykyi-
sin osoitettavan valtionavustuksen menosopeutusmahdollisuuksia on tarkasteltu erik-
seen rahapelitoiminnan tuottoihin liittyvia valtionavustuksia koskevassa tekstiosuudessa
luvussa 5.

EU:n yhteisen maatalouspolitiikan (CAP) uuden rahoituskauden aikana mahdollisuudet
maatalouden tukien saastoihin kohdentuvat ensisijassa kokonaan kansallisesti rahoitet-
tuun osaan tukikokonaisuutta, mika ei edellyta Suomen CAP-toimenpidekokonaisuutta
madrittelevan CAP-strategiasuunnitelman muuttamista. Periaatteessa on taman lisaksi
kuitenkin mahdollista vahentaa EU-osarahoitteisen kokonaisrahoituksen maaraa (muut-
taa EU:n hyvaksymaa Suomen tukiohjelman kokonaisrahoitusta) ja samalla uudelle
CAP-rahoituskaudelle EU:ssa paatettya EU-rahoituksen maaraa (43 % osarahoitteisesta
kokonaisrahoituskehyksesta).

Lahinna saastomahdollisuudet kohdentuvat tassa tilanteessa kokonaan kansallisesti rahoi-
tettuun, suorana tulotukena vuotuisen jakoehdotuksen mukaisesti viljelijoille maksetta-
vaan maa- ja puutarhatalouden kansalliseen tukeen (valtion vuoden 2023 talousarviossa
350 milj. euroa) ja tulotukityyppisena viljelyalaperusteisesti maksettavan luonnonhaitta-
korvauksen kokonaan kansallisesti rahoitettuun osaan (valtion vuoden 2023 talousarvi-
ossa 317 milj. euroa). Koska sadstot kohdistuisivat talléin nimenomaan viljelijéiden suoriin
tulotukiin, niilla olisi valiton vaikutus tilojen kannattavuuteen. Siten voidaan arvioida, etta
nykyiselld maatalouden yrittdjatulotasolla jo esimerkiksi 10-20 prosentin vuotuiset sddstot
(maa- ja puutarhatalouden vuotuisessa kansallisessa tuessa n. 30-70 milj. euroa) vaikut-
taisivat merkittavasti tilojen toiminnan jatkuvuuteen. Samalla mahdollisessa tulotukime-
nojen sopeutuksessa keskeiseksi nousee kansallisen maatalouden hallittu rakenteellinen
ja tukipoliittinen muutos (vrt. edelld). Sen harkitulla ja johdonmukaisella toteuttami-

sella voidaan arvioida olevan mahdollista paasta lahivuosina suurempiinkin tulotukien
menosopeutuksiin.

Pidempilinjaisesti, seuraavien vuosien aikana, tukipolitiikkaa on mahdollista muut-

taa siten, etta esimerkiksi rajoitetaan tukien automaattista kohdentamista koko maa-
haan. Kokonaan kansallisesti rahoitettua pohjoista tukea, jota maksetaan osana maa- ja
puutarhatalouden kansallista tukea, olisi mahdollista vahentaa esimerkiksi asteittain,
jolloin rakennemuutos pysyisi hallittuna. Pohjoisen tuen osuus valtion vuoden 2023
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talousarviossa on noin 323 miljoonaa euroa. Esimerkiksi vuotuinen,15 prosentista 30 pro-
senttiin seuraavalla hallituskaudella nouseva menosopeutus voisi tarkoittaa alkuvuosina
noin 48-97 miljoonaa euroa vuodessa ja kasvaa seuraavina vuosina suuremmaksi osuu-
deksi, esimerkiksi noin puoleen nykyisesta vuotuisesta kehysmaaratasosta eli noin 160 mil-
joonaan euroon. Jatkovuosina ja rakennekehityksen edetessa pohjoisen tuen maksamista
olisi mahdollista vahentda edelleen. Rakennekehityksen mukaisesti olisi mahdollista koh-
dentaa vastaavia menosopeutuksia myos luonnonhaittakorvauksen kokonaan kansallisesti
rahoitettuun, tulotukityyppiseen osaan. Sopeutus voisi toteutua lahivuosina asteittain eli
esimerkiksi 10 prosentista 30 prosenttiin, mika vastaisi nykykehysten maararahatasossa
noin 32-96 miljoonaa euroa.

Luontokatoa mahdollista torjua nykyista pienemmin julkisin kustannuksin

Luonnon monimuotoisuuden vaaliminen on tarkeaa niin itseisarvoisesti kuin sen taloudel-
listen kytkdstenkin vuoksi. Talous on riippuvainen luonnosta ja luonnonvaroista, eika luon-
toa ja taloutta siten voi kasitella toisistaan erillisind. My&s ilmastonmuutos ja luontokato
tulee ratkaista yhdess3, silla ne vahvistavat toistensa vaikutuksia. lImastonmuutoksen ver-
rattuna luonnon monimuotoisuus on kuitenkin noussut keskeiseksi poliittiseksi teemaksi
jalkijunassa, ja yksityiskohtaisempi ymmarrys sen vaikutuksista ja kytkoksista talouteen on
vasta muotoutumassa.

Yksi kehittamisalue luonnon monimuotoisuuden turvaamisessa on siina, ettda monimuo-
toisuuden edistamiseksi ei toistaiseksi ole merkittdvassa maarin pystytty tunnistamaan
julkisesta rahoituksesta riippumattomia liiketoimintamahdollisuuksia. Yksityisen sektorin
rahoitus luonnon monimuotoisuuden turvaamiseksi on toistaiseksi ollut vahaista. Luon-
non monimuotoisuus on kuitenkin ilmiona siind maarin koko yhteiskuntaa koskettava,
etta sen edistamiseen ja luontokadon torjuntaan on valttamatonta saada mukaan kaikki
yhteiskunnan sektorit niin rahoituksen kuin aktiivisen toiminnan osalta.

Luontokadon torjunta vaatii jatkossakin myds julkista rahoitusta. Rahoituksen kohden-
tamiseen luontoarvoja eniten edistavalla tavalla tulee kuitenkin kiinnittda enenevassa
madrin huomiota. Valtion rahoituksen tulisi myds kannustaa eri toimijoiden valiseen
yhteistyohon. Entistd enemman tulisi panostaa esimerkiksi osarahoitteisiin hankkeisiin,
joissa valtion rahoituksen vastineeksi tarvittaisiin yksityisen tai kolmannen sektorin rahoi-
tusta. Kustannustehokkaan ja vaikuttavan rahoituksen kohdentaminen vaatii my&s mit-
tareiden ja seurantajdrjestelmien kehittamista. Tama tyo on vasta kehitysvaiheessa ja
menetelmat kehittyvat todenndkoisesti merkittavasti seuraavan vuosikymmenen aikana.
Kuluneen vaalikauden aikana luonnonsuojelurahoituksen maaraa on lisatty merkittavasti.
Nopea rahoituksen lisadntyminen on johtanut pullonkauloihin varojen kaytdssa. Pitkalla
aikavalilla tasaisempi rahoitustaso olisi tarkoituksenmukaisempi kuin rahoituksen heitte-
lehtiminen. Voidaan myds arvioida, etta talla hetkella esimerkiksi ennallistamistoimiin ei
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valttamatta pystyta kayttdmaan merkittavasti viime vuosia enempaa rahoitusta, silld se
saattaisi johtaa tyovoimakapeikkoihin ja kapasiteettipulaan ja siten nostaisi ennallistami-
sen kustannuksia.

Luonnonsuojeluun kohdennettavat madrarahat ovat harkinnanvaraisia maararahoja.
Vuonna 2023 arvioitu luonnonsuojelurahoituksen kokonaistaso on noin 110 miljoonaa
euroa. Jatkossa on kiinnitettava enenevdssa maarin huomiota rahoituksen vaikuttavuu-
teen ja siihen, etta kohdennetaan rahoitusta nimenomaan arvokkaimpien luontoarvo-
jen suojelemiseen. Yksi mahdollisuus valtiontalouden tasapainottamiseksi olisi kohdistaa
sopeutustoimia luonnonsuojelurahoitukseen. Ndin toimittaessa on tarkeaa, etta saman-
aikaisesti pyritaan vahvistamaan supistuvien maararahojen vaikuttavuutta, otetaan kayt-
toon luonnonsuojelutoimia ja -ohjauskeinoja, jotka eivat ole riippuvaisia pelkastaan
valtion budjettirahoituksesta (esimerkiksi saantelytoimet), seka edistetaan yksityisen luon-
nonsuojelurahoituksen lisdamista. Luonnonsuojelurahoitukseen kohdennettava saasto-
mahdollisuus olisi arviolta 15-40 miljoonaa euroa vuositasolla.

Yhteenveto

e Vuonna 2021 maa- ja metsatalouden, ympariston seka luonnonsuojelun
osuus julkisyhteisojen kansantalouden tilinpidon mukaisista menoista oli
noin 1,6 prosenttia (2,2 mrd. euroa vuoden 2021 hintatasossa).

* Maataloudessa kannattavuus on heikentynyt viime vuosina, ja
tilannetta on pahentanut Vendjan hyokkayssodan myo6ta vaikeutunut
akuutti kustannuskriisi. Huoltovarmuuden kannalta olennaista
maataloutta voitaisiin harjoittaa nykyista keskitetymmin, toiminnallisesti
edelleen modernisoituvana, monialayrittajyyden mahdollisuuksia
aktiivisesti hyddyntden ja erityisesti myds tuotannon ymparisto-
ja ilmastovaikutukset aktiivisesti huomioon ottaen. Maatalouden
rakennemuutoksen ja siihen liittyvien menosopeutusten pohjana tulee
olla harkitut ja kokonaisvaltaiset linjaukset kansallisen maatalouspolitiikan
ja ruoantuotannon tavoitteista ja sisallosta.

e Luontokadon torjuntaan kohdennettuja maararahoja on viime vuosina
lisatty merkittavasti, enimmilldan 482 % yhden vuoden aikana.
Luontokatoa ei kuitenkaan voida torjua pelkastaan julkisin varoin,
vaan rinnalle tarvitaan muita ohjauskeinoja ja toimenpiteita ja koko
yhteiskunnan osallistumista, ml. rahoituksen kasvattaminen yksityisista
lahteista. Luonnonsuojeluun suunnattujen maararahojen vaikuttavuutta
tulee myos vahvistaa.
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* Maa- ja metsatalouden, ympadriston- ja luonnonsuojelun osalta on
tunnistettu muun muassa seuraavia saastomahdollisuuksia (vuositason
vaikutus viimeistaan vuodesta 2027 lukien):

— Maa- ja puutarhatalouden kansallisesti rahoitetun tuen
pienentaminen, kaksi vaihtoehtoista tapaa:

- Maa- ja puutarhatalouden kansallisen tuen pienentaminen (koko
maa): 60—100 milj. euroa, v. 2030 tasolla 160-200 milj. euroa

- Pohjoisen tuen pienentaminen/lopettaminen: 75-100 milj. euroa,
v. 2030 tasolla 160-300 milj. euroa

— Luonnonhaittakorvauksen kokonaan kansallisesti rahoitetun osuuden
pienentaminen: 70-150 milj. euroa, v. 2030 tasossa esim. 150-200 mil;.
euroa

— Luonnonsuojelurahoituksen vahentaminen: 15-40 milj. euroa

— Pienemmat yksittdiset saastomahdollisuudet, yhteensa noin 10-20
milj. euroa kohdentuen ldhinna hanketoiminnan ja valtionavustusten
supistamiseen

2.6 Elinkeinoelama, liikenne seka asuminen ja
rakentaminen

Teemakokonaisuuden muodostavat elinkeinoeldmaan, tydvoima- ja yrityspalveluihin, lii-
kenteeseen seka asumiseen ja rakentamiseen liittyvat julkisen sektorin toiminnot.

Valtio tukee elinkeinoelamaa yritystuilla, jotka voivat olla suoria avustuksia, tukielemen-
tin sisaltavia lainoja, takauksia tai yrityksille suunnattuja verotukia®. Valtio harjoittaa paa-
omasijoitustoimintaa muun muassa Suomen Teollisuussijoitus Oy:n ja Business Finland
Venture Capital Oy:n toiminnan ja sijoitusohjelmien kautta. Yritysten kansainvalistymista
tuetaan kansainvalistymisavustuksilla. Valtion vienninrahoitus on lahtokohtaisesti kaupal-
lista rahoitusta.

89 Verotukia ei kasitella meno- ja rakennekartoituksessa. Verotukia kasitelldan soveltuvin
osin tdman tydn kanssa samanaikaisesti julkaistavassa verokartoituksessa.
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Yritysten tutkimus-, kehitys- ja innovaatiotoimintaa rahoitetaan erityisesti Business Fin-
landin myontamilld avustuksilla ja lainoilla. EU:n ja kansallisilla rakennerahastovaroilla
toteutetaan Suomen rakennerahasto-ohjelmaa.?® Uusiutuvan energian tuotantoa tuetaan
energiatuella ja uusiutuvan energian tuotantotuella. Energiatuella tavoitellaan lisdksi ener-
giatehokkuutta ja energian tuotannon ymparistohaittojen vahentamista.

Valtio vastaa julkisten tydvoima- ja yrityspalveluiden jarjestamisesta. Julkisilla tydvoima-
ja yrityspalveluilla edistetdaan tyomarkkinoiden toimivuutta turvaamalla osaavan ty6voi-
man saatavuutta ja tarjoamalla ty6ta hakeville mahdollisuuksia saada ty6ta. Lisaksi niilla
edistetdaan uuden yritystoiminnan syntymista ja kehitetaan yritysten toimintaedellytyksia
ja tyoelaman laatua. Julkisten tyévoima- ja yrityspalveluiden toimeenpanosta vastaavat
nykyisessa rakenteessa 15 ELY-keskusta ja 15 TE-toimistoa. TE-toimistot jarjestavat myos
maahanmuuttajien kotoutumiskoulutusta seka tarjoavat muita palveluita kotoutumisen
edistamiseksi.’’ Tydvoima- ja yrityspalveluiden jarjestamisvastuu siirtyy kuntien ja kuntien
muodostamien tydllisyysalueiden vastuulle vuoden 2025 alusta alkaen.

Valtion vastuulla on pitdd omistamansa vaylaverkko likkennéitavassa kunnossa. Tata var-
ten varataan vuosittain harkinnanvaraista rahoitusta tie-, rata- ja vesivayldayhteyksien
yllapitoon. Liikenneverkkoa kehitetdadn myos elinkeinoelaman kuljetuksia ja vaeston liik-
kumistarpeita palvelevilla investoinneilla. Valtion harkinnanvaraisella joukkoliikennetu-
ella edistetaan alueellista ja paikallista joukkoliikennetta. Valtion lisdksi kunnat rahoittavat
omistamansa liikkenneverkon yllapitamista ja rakentamista seka joukkoliikennetta. Valtion
varoista myonnetdaan myods kauppamerenkulun tukia, joilla pyritddn parantamaan suo-
malaisen kauppalaivaston kansainvalista kilpailukykya muun muassa huoltovarmuuden
takaamiseksi.

Valtion tukeman asuntotuotannon tavoitteena on tarjota kohtuuhintaista vuokra-asun-
totuotantoa pieni- ja keskituloisille kotitalouksille. Lisaksi valtio tukee asuntojen raken-
nuttamista erityisryhmille, esimerkiksi ikaantyneille. Valtio tukee asumista myds verotuilla
seka asumistuilla ja toimeentulotuen kautta.”? Kunnat vastaavat kaupunkisuunnittelusta ja
maankaytosta seka kaavoituksesta. Valtaosa valtion tukemaa asuntotuotantoa rakennutta-
vista ja omistavista yhtidista on kuntien kokonaan omistamia vuokrataloyhtigita.

90 https://www.ely-keskus.fi/rakennerahastot-2021-2027

91 Kotoutumista edistetadn lisdksi koulutusjarjestelman sisdlla maahanmuuttajille tarjot-
tavilla valmistavilla ja valmentavilla koulutuksilla seka tutkintotavoitteisella ammatillisella
koulutuksella.

92 Verotukia kasitelladn soveltuvin osin verokartoituksessa ja sosiaaliturvaetuuksia tdman
raportin Sosiaaliturvaetuudet -osiossa.

91


https://www.ely-keskus.fi/rakennerahastot-2021-2027

VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2023:13

Vuonna 2021 teemakokonaisuuden osuus julkisyhteisdjen kansantalouden tilinpidon
mukaisista sulautetuista menoista oli karkeasti arvioituna noin 9 prosenttia (13,2 mrd.
euroa vuoden 2021 hintatasossa).” Suurimmat, julkisyhteisdjen tehtavaluokituksen
mukaiset alaerat teemakokonaisuudessa olivat liilkenne (6,2 mrd. euroa) seka yleiset talou-
teen ja kauppaan liittyvat tehtavat seka tyovoimapalvelut (3 mrd. euroa).

Valtion vuoden 2023 budjetissa teemakokonaisuuden menot ovat noin 6,4 miljardia euroa,
mika on noin 8 % koko budjetista. Merkittava osuus teemakokonaisuuden menoista on
valtion budjetin ulkopuolella, silld kunnat omistavat merkittavan maaran liilkenneverkkoa
ja rahoittavat sita myoten yllapito- ja rakentamiskustannuksia seka osan joukkoliikenteen
menoista. Lisdksi iso osa asumisen kehittamisen ja yhdyskuntakehityksen menoista on val-
tion budjettitalouden ulkopuolella.

Uusi laki lisaa merkittavasti valtion T&K-rahoitusta

Vuoden 2023 alusta voimaan tullut laki valtion tutkimus- ja kehittamistoiminnan rahoi-
tuksesta vuosina 2024-2030 lisaa merkittavasti valtion tutkimus- ja kehittdmistoiminnan
rahoitusta. Valtion T&K-rahoituksen on tarkoitus nousta 1,2 prosenttiin suhteessa BKT:hen
vuonna 2030, mika merkitsee arviolta 280 miljoonan euron vuosittaista menolisaysta. Lain
tavoitteiden ja julkisen talouden kestavyyden nakoékulmasta on hyvin tarkeda kohdentaa
T&K-toiminnan rahoitus tehokkaasti ja vaikuttavasti. Hyva T&K-rahoitus kohdistuu tutki-
mukseen, joka ei toteutuisi ilman tukea ja jolla on merkittavia ulkoisvaikutuksia eli tutki-
mus hyddyttda myos muita kuin tutkimuksen tekijaa (Einié ym. 2013). Yritystuissa tulisi
painottaa myods voimakkaammin suurempaa riskia sisaltavia radikaaleja innovaatioita. Jul-
kinen valta voi edistaa yritysten T&K-toimintaa myds kouluttamalla T&K-osaajia tai rahoit-
tamalla korkeakouluissa ja tutkimuslaitoksissa tehtdvaa perustutkimusta.

Julkisen T&K-rahoituksen vaikuttavuuden arviointiin liittyy huomattavia vaikeuksia.
Yleensa ei ole mahdollista luotettavasti arvioida sitd, mita olisi tapahtunut ilman valtion
myodntamaa rahoitusta. Tasta syysta erityisesti yrityksiin kohdistuvien tukien vaikutta-
vuutta tulisi aika ajoin arvioida satunnaistetulla koeasetelmalla. Tata tietoa voitaisiin kayt-
tad tukien tehokkaan kohdentamisen suunnittelussa.

93 Tarkastelu pohjautuu cofog-luokitukseen perustuvaan julkisyhteis6jen menot -tilastoon.
Liitteessa 1 on kuvattu se, miten teemakokonaisuuden mukaiset menot on arvioitu kayttaen
julkisyhteisdjen menot tehtavittdin -tilastoa. Luokitteluun liittyy hieman epatarkkuutta.
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Viimeaikaisilla ratkaisuilla on lisatty merkittavasti erilaisia tukia ja rahoitusta

Suomen alue- ja rakennepolitiikan ohjelman tehokas ja vaikuttava kohdentaminen voi
vahentda tarvetta muun muassa innovaatioiden ja hiilineutraaliuden edistamisen kansal-
liseen rahoitukseen. Ohjelman rahoitusvaltuus vuonna 2023 on noin 532 miljoonaa euroa
sisdltden seka kansallisen etta EU:n rahoitusosuuden.

Valtio on vuosien saatossa padomittanut padomasijoitustoimintaa harjoittavia yhtiditaan
mittavasti ja ne ovat kasvaneet osittain myos tuloksekkaan sijoitustoiminnan myéta. Esi-
merkiksi Suomen teollisuussijoitus Oy:06n on tehty yhteensa 819 miljoonan euron sijoi-
tukset ja sen oma padoma on kasvanut 1,8 miljardiin euroon. Iimastorahasto Oy:ta on
padomitettu kuluneella vaalikaudella 200 miljoonalla eurolla ja sen oma padgoma on 2,6
miljardia euroa. Yhtididen padomarakennetta tulee tarkastella siitd nakokulmasta, kuinka
suuret padomat ovat tarpeen yhtididen tehtavien kannalta.

Koronapandemian taloudellisten vaikutusten lieventamiseksi ja jasenmaiden toipumisen
edistamiseksi EU:ssa paatettiin kesalla 2020 EU:n elpymisvalineestd. Suomen kansallisessa
elpymis- ja palautumissuunnitelmassa paatettiin kohdentaa 50 % rahoituksesta eli ldhes
miljardi euroa vihreadn siirtymaan (kohdistuen merkittavasti energiatukeen). Vendjan hyo-
kattya Ukrainaan alkuvuodesta 2022 varautumisen ministeritydryhma linjasi toimenpide-
kokonaisuudesta, jossa tavoitteena oli nopeuttaa irtautumista fossiilisesta energiasta seka
tukea uuden teknologian kayttoonottoa kohdistaen yhteensa noin 700 miljoonaa euroa
vihredn siirtyman vauhdittamiseksi, josta noin puolet energiatukeen. Sahkon kesasta 2021
alkanut hinnannousu voimistui merkittavasti Vendjan hydkkayssodan alkamisen myota.
Sahkon korkeiden hintojen lieventamiseksi kotitalouksille ja yrityksille on tarjottu tukea
muun muassa verotuksen, verovahennyksen seka suoran sahkdtuen kautta.

Tydvoima- ja yrityspalveluiden jarjestamisvastuu siirtyy kunnille
Julkisten tydvoima- ja yrityspalveluiden jarjestamisvastuu siirtyy kuntien ja kuntien muo-

dostamien tyéllisyysalueiden vastuulle vuoden 2025 alusta alkaen. Lisdksi valtion tyo-
voima- ja yrityspalveluiden jarjestamista tukevia toimintoja jarjestetetdadn uudelleen.

Julkiset tybvoima- ja yrityspalvelut rahoitetaan padasiassa tyo- ja elinkeinoministerion
budjetista. Lisaksi julkisiin tydvoima- ja yrityspalveluihin laskettavaa palkkatukea seka
starttirahoja ja tydovoimakoulutusta rahoitetaan sosiaali- ja terveysministerion seka ope-
tus- ja kulttuuriministerion hallinnonaloilta. Yhteenlaskettuna julkisiin tyévoima- ja yritys-
palveluihin laskettavissa oleva rahoitus on ammatillinen kuntoutus mukaan laskettuna
1,9-2 miljardia euroa vuodessa. Vuoden 2025 alussa voimaan tulevassa uudistuksessa yli
kolmannes tasta rahoituksesta siirtyy tehtavien siirron yhteydessa kunnille.
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Tyollisyys- ja yrityspalvelut ovat osa julkista palvelutuotantoa, jonka tavoitteena on vahvis-
taa tyollisyytta ja talouskasvua. Tyollisyys- ja yrityspalveluiden osalta ei nahda tavoitteiden
nakokulmasta olevan mahdollisuuksia suoraan toimeenpantavissa oleville sopeutustoi-
mille. Jarjestamisvastuun siirto kunnille on iso uudistus, joka muuttaa niin palveluiden
rahoitusta kuin valtion ohjausta. Tulevalla vaalikaudella on perusteltua seurata uudistuk-
sen vaikutuksia ja muun muassa rahoitus- ja ohjausmallin kdytannon toimivuutta. Tyolli-
syys- ja yrityspalveluita ja niihin yhteydessa olevia rakenteita (esimerkiksi sosiaaliturva ja
koulutuspalvelut) on suositeltavaa kehittdaa rakenteellisesti siten, etta jarjestelma tukee
tyovoiman tarjontaa ja kohdentaa palveluita julkisen talouden ndkékulmasta kustannus-
vaikuttavalla tavalla. Ty6llisyys- ja yrityspalveluihin epasuorasti vaikuttavia ehdotuksia
kasitelladn sosiaaliturvateeman yhteydessa.

Liikenteen budjettirahoitus on noussut kuluneella vaalikaudella

Liikenteen budjettirahoitus on télla vaalikaudella ollut aiempaa korkeammalla tasolla.
Perusvaylanpitoon panostettiin 16 % enemman verrattuna edelliseen hallituskauteen.
Perusvayldanpidon taso on ollut keskimaarin 1,4 miljardia euroa vuosittain. Kehittamis-
hankkeita paatettiin yhteensa 2,0 miljardilla eurolla, eli kaksinkertaisella summalla verrat-
tuna edelliseen hallituskauteen. Pienen osan kasvusta selittda maa- ja vesirakentamisen
kustannusten nousu, jonka vuoksi perusvaylanpidon maararahaa korotettiin vuosille
2022-2023 ja kehittamishankkeiden valtuuksia vuosille 2023-2025. Muutoin kasvu liit-
tyy hallitusohjelmassa paatettyyn perusvaylanpidon ja kehittamishankkeiden rahoituksen
mittaluokkaan.

Kuluneella vaalikaudelle eduskunnalle annettiin parlamentaarisen valmistelun jalkeen
selontekona ensimmainen 12-vuotinen liikennejarjestelmasuunnitelma lain liikkennejar-
jestelmasta ja maanteista mukaisesti. Suunnitelma sisaltaa lilkkenteen budjettirahoituk-
sen tavoitetason, joka on mitoitettu julkisen talouden suunnitelmaa korkeammalle tasolle.
Tama on aiheuttanut ristiriitaa, silld lain mukaan kunkin hallituskauden alussa liikennejar-
jestelmasuunnitelma tarkistetaan ja sovitetaan yhteen julkisen talouden suunnitelman
kanssa seka tarvittaessa tarkistetaan julkisen talouden suunnitelman muuttuessa. Lii-
kenne- ja viestintaministerion on varmistettava valtakunnallisen liikennejarjestelmasuun-
nitelman yhteensovittaminen muihin valtakunnallisiin suunnitelmiin.

Kuluneen vaalikauden aikana liikenteen rahoitusta ovat edelleen korottaneet koronapan-
demian vuoksi paatetyt joukkoliikennetuet, ylimaaraiset varustamotuet seka maakunta-
lentojen tukeminen. Liséksi Vendjan Ukrainassa aloittaman hyokkayssodan vuoksi lisdttiin
huoltovarmuuteen liittyen esimerkiksi yksityistietukia ja avustuksia vihredn siirtyman
edistamiseen.
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Liikenteen ja viestinnan alalla on jo pitkdan yhtiditetty toimintoja. Osa yhtidittamisista

on johtanut markkinaehtoisesti toimiviin yhtidihin (esim. televiestinta). Jotkut yhtiot ovat
kuitenkin taysin tai padosin julkisen rahoituksen varassa, jolloin yhtidittdminen ei ole
valttdmatta vahentanyt toiminnan rahoitusta valtion kustantamana. Esimerkiksi liikken-
teenohjauspalveluyhtion toiminta katetaan pitkalti valtion talousarviosta. Myos suurten
ratahankkeiden suunnittelu on siirretty yhtiomallilla hoidettavaksi siten, etta 49 prosen-
tista kustannuksia vastaavat kunnat tai julkisyhteisot ja loppuosuudesta valtio. Lisaksi
suunnittelun hajauttaminen voi sirpaloittaa rataverkon normaalia kehittamista, kun Vayla-
viraston vastuulla oleva kokonaisnakemys rataverkosta hajautuu.

ARA-tuotannon korkea taso nakyy rakentamisen kustannuskehityksessa

Asuntorakentamisen yleinen suhdannetilanne on ollut hyvin vahva vuodesta 2015 asti.
VTT:n arvion mukaan (Vainio 2020) Suomeen tarvittaisiin vuosittain 30 000-35 000 uutta
asuntoa. Vuodesta 2016 alkaen asuntoaloitusten maara on ylittanyt edelld mainitun tar-
peen, ja vuosien 2017-2021 aikana asuntoaloitusten vuosikeskiarvo ylitti 42 000 asunto-
aloituksen tason. Asuntotarjonnan lisdédntyminen on nakynyt erityisesti vapaarahoitteisen
vuokra-asuntotarjonnan lisddntymisena ja tata kautta vuokratason ja uusien vuokrasopi-
musten maltillistumisena ja osittaisena vuokrapyyntien alenemisena. Tdma vahvistaa sita
kasitysta, ettd vain riittdva asuntotarjonta voi hillitd asumisen hintojen ja vuokrien kasvua.
Asuntotuotanto taas tarvitsee tuekseen riittavaa kaavoitusta ja tonttitarjontaa.

Samaan aikaan, kun rakentamisen yleinen suhdannetilanne on ollut erittdin vahva, on
myds valtion tukema asuntotuotanto ollut enndtyskorkealla tasolla. Vuoden 2015 jal-

keen uusista asunnoista keskimaarin 20 % on ollut valtion tukemaa tuotantoa. Rakentami-
sen suhdannetilanteeseen nahden tata voidaan pitda suurena osuutena. Viela 2000-luvun
alkuvuosina ARA-tuotanto reagoi viiveelld vapaarahoitteisen tuotannon muutoksiin vas-
tasyklisesti siten, etta vapaarahoitteisen tuotannon kasvaessa ARA-tuotanto vahentyi ja
painvastoin. Sen sijaan vapaarahoitteisen tuotannon yli kaksinkertaistuttua vuodesta 2014
vuoteen 2021 my&s ARA-tuotanto kasvoi noin 23 prosenttia. Siten ARA-tuotanto on ollut
viime vuosina liian korkealla tasolla rakentamisen suhdannekehityksen tasaamisen nako-
kulmasta, eika vastasyklisyys ole toteutunut (ks. kuvio 7).

95



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2023:13

Kuvio 7. Vapaarahoitteisen asuntotuotannon ja ARA-tuotannon kehitys, indeksi 2000 = 100
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Lahde: Tilastokeskus, ARA, VM

Vastasyklisyyden puute ei voi olla osaltaan vaikuttamatta rakentamisen kustannuskehityk-
seen. Korkeasuhdannetilanteessa kustannusten nousu nakyy padsdantodisesti ensimmai-
sena valtion tukemassa tuotannossa, silla valtion tukeman tuotannon hintataso maaraytyy
suoraan toteutuneiden kustannusten mukaan. Vuosina 2015-2022 padkaupunkiseudulla
rakentamisen tarjoushintaindeksi on noussut noin 34 prosenttia ja toteutuneet ARA-kus-
tannukset noin 35 prosenttia, kun vastaavalla ajanjaksolla rakennuskustannusindeksi on
noussut noin 18 prosentilla (ks. kuvio 8).
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Kuvio 8. Rakentamisen kustannuskehitys, indeksi 2011 =100
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Lahde: Tilastokeskus, Haahtela, VM

Omakustannusperusteisessa jarjestelmassa valtion tukeman vuokra-asuntotuotannon kor-
keat kustannukset siirtyvat maksettaviksi osana vuokraa. Vaikka suuret vuokranantajat
voivatkin tasata vuokria, nostaa liian korkea ja liian korkealla hinnalla rakennettu valtion
tukema asuntotuotanto pienituloisille tarkoitettujen asuntojen vuokria. Siksi jatkossa tulisi
kiinnittad enemman huomiota rakennusalan yleiseen suhdannetilanteeseen, kun arvioi-
daan asuntorakentamiseen kohdennettavan tuen tasoa.

Asumiseen suunnatut avustukset seka valtion tukeman asuntotuotannon korkotukival-
tuudet ovat tdlla hetkelld enndtystasolla. Vuosina 2022 ja 2023 korkotukivaltuuden taso on
1,95 miljardia euroa. Finanssikriisin aikoina vuosina 2008 ja 2009 korkotukivaltuuden taso
oli enimmillaan 1,69 miljardia euroa. Kuluneen vaalikauden aikana asumiseen ja raken-
tamiseen kohdennetun tuen maard on tasaisesti noussut. Vuodesta 2016 vuoteen 2023
mennessa asumiseen ja rakentamiseen kdytettavien avustusten maara on kasvanut 107
prosentilla 187 miljoonasta eurosta 388 miljoonaan euroon. Kasvun my6ta haasteena on
ollut avustusten sirpaleisuus ja lukuisten pienehkojen avustusten maara. Tama on lisannyt
hallinnollista taakkaa ilman, etta avustuksilla on valttamatta ollut erityista vaikuttavuutta.
Erityisesti tama koskee kotitalouksille ja taloyhtidille mydnnettyja tukia.

Valtaosa asumiseen kohdistettavista tuista (pl. asumistuet) maksetaan Valtion asunto-

rahastosta. Aravalainakannan maara on noin 2,4 miljardia euroa ja korkotukilainakan-
nan maara noin 15,9 miljardia euroa. ASP-lainakannan maara on noin 4,6 miljardia euroa.
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Valtion asuntorahaston sisadn tuleva kassavirta koostuu takausmaksuista sekd aravalaino-
jen lyhennyksista ja korkotuotoista. Aravalainojen takaisinmaksun johdosta rahastolla on
likvideja varoja noin 3,2 miljardia euroa. Avustukset ja korkotukimenot maksetaan asun-
torahaston likvideistd varoista. Edella mainittu asuntorahaston kassa on osa Valtiokontto-
rin kassaa ja siten osa valtion maksuvalmiutta. Siten kassan kaytto lisaa aina myos valtion
velanoton tarvetta, minka vuoksi Valtion asuntorahastoa on tarpeen tarkastella samoin
periaattein kuin muuta valtion budjettirahoitusta®. Viime vuosina rahastosta maksettavien
korkotukimenojen taso on ollut joitakin yksittdisia miljoonia, mutta yleisen korkotason
noustessa korkotukimenojen voidaan arvioida nousevan huomattavasti. Kuluvana vuonna
korkotukimenojen tason arvioidaan olevan noin 120 miljoonaa euroa. Tama johtaa myos
siihen, etta Valtion asuntorahaston likvidit varat hupenevat ennakoitua aiemmin.

Valtion asuntorahaston takausvastuu on yhteensa arviolta 18,3 miljardia euroa. Rahas-
tosta myonnettdvien takausten maara on kasvanut merkittavasti sen jalkeen, kun suo-
rasta lainoituksesta on luovuttu ja siirrytty valtion taytetakaamiin korkotukilainoihin.
Vaikka toistaiseksi takauksista aiheutuneet tappiot ovat olleet varsin maltillisella tasolla,
on takauskantaan syyta kiinnittda enenevaa huomiota. Tata korostaa myos se, etta Tilas-
tokeskuksen muutettua tilastointimenetelmaan myos korkotukilainat lasketaan osaksi
julkisyhteisojen velkaa. My6s takausmaksuihin tulisi kiinnittaa enenevaa huomiota. Asun-
torahoituksen vuokra- ja asumisoikeustalojen rakentamiseen mydnnettavaan taytetakauk-
selliseen korkotukilainoitukseen ei sisdlly takausmaksuja. Uusia taytetakauksen sisaltavia
korkotukilainoja edella mainittuun tarkoitukseen on viime vuosina mydnnetty keskimaa-
rin noin 1,5 miljardia euroa vuodessa.

Valtion rahoitus on noussut tarpeettoman isoksi MAL-sopimuksissa

Maankayton, asumisen ja liikenteen sopimuksia on solmittu seitseméan kaupunkiseu-
dun® kanssa. MAL-sopimusten tavoitteena on yhteensovittaa maankaytt6a asumisen ja
liilkenteen ratkaisujen kanssa. Valtion rahoitusosuus vuosiksi 2020-2023 solmittuihin sopi-
muksiin oli enndtyssuuri: valtio on sitoutunut rahoittamaan sopimusten mukaisia liikenne-
hankkeita sekd asumiseen liittyvia toimenpiteitd yhteensa arviolta 935 miljoonalla eurolla.
Summa lahes kaksinkertaistui edellisista sopimuksista, jolloin valtion sitoutuminen oli arvi-
olta 526 miljoonaa euroa.

94 Ks. rahaston suhteesta kehysjarjestelmaan myos Valtiovarainministerié (2022b, s. 107-110).

95 Helsingin, Turun, Tampereen, Oulun sekd ensimmaista kertaa Jyvaskylan, Kuopion ja
Lahden seudut.
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Maankayton, asumisen ja liikenteen sopimuksia voidaan pitaa lahtokohtaisesti kannatet-
tavina sopimusvalineind. Ne ovat myds valtiolle ainoa tosiasiallinen keino pyrkia vaikutta-
maan kuntien kaavoitukseen ja sitd kautta myos asuntotuotannon tasoon. Talla on myos
kansantaloudellista vaikutusta, silla riittdva asuntotuotanto edistdd muun muassa tyévoi-
man liikkuvuutta. Viimeinen sopimuskierros kuitenkin osoitti, etta sopimuksissa painopiste
on siirtynyt liiaksi keskusteluun siitd, mika on valtion lilkennehankkeisiin kohdentaman
rahoituksen taso. Jotta sopimuksilla olisi lisdarvoa, on ne valttamatonta palauttaa alkupe-
rdiseen ytimeensa. Myos seuduilla on varauduttava siihen, ettei valtio kykene pitdmaan
ylla kuluneelle sopimuskaudelle mydnnettya rahoitustasoa. Valtion rahoitusta MAL-sopi-
muksiin on harkittava tarkoin sopimusmenettelyn lisdarvon ndkdkulmasta.

Sailyttavia yritystukia on mahdollista karsia

Elinkeinoelaman tukia tulisi karsia erityisesti sdilyttavien yritystukien osalta. Niiden vahen-
taminen loisi liikkumatilaa T&K-rahoituslain my&ta kasvavalle T&K-rahoitukselle, jota kana-
voitaneen merkittavasti myos elinkeinoelamalle. Yritystukien painopiste siirtyisi samalla
uudistavien tukien suuntaan. Esimerkkeja sdilyttavista yritystuista ovat muun muassa alu-
eellinen kuljetustuki ja yritysten sahkdistamistuki, vaikkakin jalkimmainen on nykyaan
osittain uudistava tuki. Sahkoistamistukeen on kadytettadvissa 150 miljoonaa euroa vuosit-
tain vuoteen 2026 saakka.

Energiatukeen viime vuosina tehtyjen merkittavien lisdysten valossa olisi syyta harkita
vuodesta 2023 alkaen kdytossa olevan rahoituksen tasoa. Energiatuen valtuuden maara
vuoden 2023 talousarviossa on 283 miljoonaa euroa ja alenee 28 miljoonaan euroon vuo-
desta 2024 alkaen. Tukitasoa alentamalla olisi mahdollista saada esimerkiksi noin 10-15
miljoonan euron sadsto. Samoin olisi syyta karsia muita yritystukia, kuten alempana liiken-
teen kohdassa mainittuja varustamotukia seka muita pienempia tukia. Verotukia kasitel-
[adn soveltuvin osin verokartoitustyossa.

Alue- ja rakennepolitiikan ohjelmaan varattua valtuutta olisi mahdollista vahentaa har-
kinnanvaraisella summalla. Kyseinen sddsto parantaisi julkisen talouden alijaamaa
EU-osarahoitteisuuden vuoksi vain osittain ja tarkoittaisi samalla myds EU:Ita saatavan
rahoitusosuuden vdahenemista. Lisaksi juuri laaditut ohjelma-asiakirja ja kumppanuussopi-
mukset tulisi tallaisessa tapauksessa paivittaa.

Valtion yhtioomistuksia tulisi tarkastella kriittisesti

Valtion padaomasijoitustoimintaa harjoittavien yhtididen seka valtion rahastojen paaoma-
rakennetta tulisi tarkastella. Osinkoa tuottavia paaomia voitaisiin siirtaa takaisin valtio-
neuvoston kanslialle, jotta osinkotulot tuloutuisivat budjettitalouteen. Lisatuloutus voisi
olla suuruusluokaltaan 50-80 miljoonaa euroa vuodessa. Lisaksi yhtidrakennetta tulisi
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tarkastella siita ndkokulmasta, miten valtion erityistehtavayhtididen padomat parhaiten
palvelisivat yhtidille asetettujen tavoitteiden saavuttamista. Samalla voitaisiin luopua tar-
peettomista padomituksista yhtidihin, mika voisi tuoda noin 20 miljoonan euron vuotui-
sen saaston.

Valtion yhtidomistusten omistusrajoja voitaisiin laskea yhtioryhmittain, esimerkiksi pors-
siyhtididen ja suurimpien strategisen intressin yhtididen osalta enintaan 33,4 prosenttiin.
Lisaksi erityistehtavayhtioille ja talousarvion ulkopuolisille rahastoille tulisi teettda tase-
analyysit. Tata kautta kaikilla hallinnonaloilla olisi mahdollista pdastéd aiempaa vahvem-
paan osinko-, pddomapalautus- ja tuloutuspolitiikkaan, jolla rahoitettaisiin jatkossa kaikki
valtionyhtidissa esiintyvat lisarahoitustarpeet. Nain olisi mahdollista vahentaa talousar-
vion kautta toteuttavia erilaisia padomitustarpeita useilla sadoilla miljoonilla euroilla, silla
esimerkiksi kuluneella vaalikaudella talousarvioiden kautta osoitettiin valtion kokonaan tai
osittain omistamille yhtidille erillisia lisapaaomituksia Iahes 2,2 miljardilla eurolla eli keski-
maarin noin 550 miljoonaa euroa vuodessa (IImastorahasto Oy, Suomen Teollisuussijoitus
Oy, suurten ratahankkeiden hankeyhtiot, Ladkekehityskeskus Oy, Finavia Oy, Finnair Oyj,
Suomen Kaasuverkko Oy, Suomen Malmijalostus Oy ja Gasgrid Oy).

Saastomahdollisuuksia vaylaverkossa, varustamotuissa ja Ylen rahoituksessa

Liikenteen maardrahataso perustuu paaosin harkinnanvaraisiin paatoksiin. Hallinnonalan
suurimmat harkinnanvaraiset menokohteet ovat perusvaylanpito, vaylaverkon kehittamis-
hankkeet ja joukkoliikenteen tukeminen. Lakimuutoksin olisi mahdollista karsia esimer-
kiksi Yleisradio Oy:n rahoitusta tai varustamoille my&nnettavia tukia.

Perusvdylanpidon tasoa on korotettu parlamentaaristen paatdsten perusteella vuodesta
2017 lukien korjausvelan vahentamiseen osoitetulla 300 miljoonan euron lisaykselld. Ensi
vaalikaudelle teknisesti arvioitu maararaha on 1 285 miljoonaa euroa. Mikali haluttaisiin
palata aiempaan madrarahatasoon, ilman korjausvelkaan osoitettua erityisrahoitusta, voisi
perusvaylanpidon rahoitusta vahentaa esimerkiksi noin 300 miljoonalla eurolla.

Vaylaverkon kehittamishankkeisiin kohdistuvat sadstot ovat olleet varsin tavanomai-

sia niilta osin kuin maararahaa ei ole sidottu aiemmilla paatoksilla. Nykytilanteessa kehit-
tdmishankkeisiin voisi kohdistua esimerkiksi 100-300 miljoonan euron porrastettu
saadsto verrattuna ensi vaalikaudelle teknisesti arvioituun 420-470 miljoonan euron
madrdrahatasoon.

Valtio on sitoutunut suurten ratahankkeiden hankeyhtididen suunnittelun rahoituk-
seen yhteensa lahes 160 miljoonalla eurolla ja muut osakkaat runsaalla 150 miljoonalla
eurolla. Valtiovarainministerion (2023) ja liilkenne- ja viestintdministerion selvityshank-
keen mukaan mikaan kolmesta suuresta ratahankkeesta ei ole taloudellisesti kannattava
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pitkallakaan aikavalilla ja jokainen vaatii merkittdvan osan julkista rahoitusta rakentamis-
ja kayttoaikana. Lisaksi hankkeiden ilmastovaikutukset erityisesti rakentamisvaiheessa
ovat huomattavan kielteiset. Johtopaatoksena valtion tulisi vetdytya suurten ratahankkei-
den suunnittelun rahoituksesta, silla niukkojen resurssien aikana maararahat tulisi koh-
dentaa tuottavampiin kohteisiin. Enemmistdomistajana valtion vetaytyminen johtaisi
todennéakdisesti myos kuntien vetdaytymiseen hankkeista. Nain valtyttaisiin tulevilta suun-
nittelukustannuksilta, noin 226 miljoonaa euroa, seka aikanaan rakentamisen ja yllapidon
kustannuksilta kaikkien hankkeiden osalta, arviolta 12 miljardia euroa. Tama tarkoittaisi
jaksotettuna vuosittaista, kdytanndssa pysyvaa, arviolta 135 miljoonan euron kustannuse-
raa julkiselle taloudelle. Laskelmien epavarmuuden vuoksi vuosikustannus voisi kuitenkin
nousta jopa 260 miljoonaan euroon.

Merenkulun toimintaa tuetaan valtion talousarviosta vero- ja maksutukina seka suo-

rina tukina yhteensa arviolta 230 miljoonalla eurolla. Valtiontukien kokonaisuutta on vii-
meksi tarkasteltu vuonna 2012 (Valtiovarainministerié 2012). Varustamotuen maardraha
on tasta noin 90 miljoonaa euroa. Suomen ja Viron tai Ruotsin valisilla matkustaja-auto-
lautoilla kuljetetaan rahtia, mutta alukset ovat myds viihdekdytossa. Tasta johtuen aluk-
silla tydskentelee myds muuta kuin varsinaiseen merenkulkuun liittyvaa henkil6stoa,
joiden palkanmaksun tukeminen on herattanyt keskustelua erityisesti siksi, etta mante-
reella vastaava tyosta ei makseta tyonantajalle tukea. Mikali tydnantajalle maksettavat tuet
rajattaisiin koskemaan vain varsinaiseen merenkulkuun liittyvaa tyota aluksilla, voisi maa-
rarahatarve laskea noin 30 miljoonalla eurolla (35 %). Mikali varustamotuet poistettaisiin
kokonaan, alenisivat valtion menot noin 90 miljoonaa euroa. Lisaksi valtio osallistuu 29
prosentilla merimieseldkelain mukaisiin eldkkeista ja kuntoutusrahoista aiheutuviin kus-
tannuksiin, jotka merimieselakekassa tai muu eldkelaitos maksaa. Vuonna 2023 tahan on
budjetoitu 63 miljoonaa euroa. Valtion osuutta merimieselakejarjestelman elakekustan-
nuksista tulisi pyrkia supistamaan osana tukikokonaisuuden uudistusta.

Vaylamaksu puolitettiin vuosille 2015-2017 kompensoimaan rikkidirektiivin vaikutuksia
meriliikenteelle. Taman jalkeen puolitusta on jatkettu eri perusteluin. Vaylamaksun puolit-
tamisen aikana saadut maksutulot ovat vastanneet keskimaarin hieman yli puolta vaylan-
pidon kustannuksista. Vaylamaksun yksikkéhinnat on mitoitettu siten, etta niilla katetaan
kauppamerenkululle tarjottujen palveluiden tuottamisesta aiheutuvat kustannukset.
Vaylamaksut palautuvat nykypdatosten perusteella tdysimaaraisiksi vuoden 2024 alusta
alkaen. Tama vahvistaa valtiontaloutta noin 30-40 miljoonalla eurolla. Vaylamaksu ei ole
keskeisimpia merilogistiikan kustannustekijoitd. Suomen kauppamerenkulkuun liittyvat
kustannukset ovat miljardiluokan erd, joten vaylamaksun puolittamisella on hyvin rajalli-
nen merkitys. Myos kuljetusvolyymeihin nahden vaylamaksu on maltillinen taysimdaraise-
nakin, joten vaylamaksua tulisi jatkaa taysimaardisena.
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Joukkoliikennetukien osalta voitaisiin uudelleenarvioida suurten ja keskisuurten kaupun-
kiseutujen tukitarvetta suhteutettuna kaupunkien omaan taloudelliseen tilanteeseen.
Tukirahoituksen poisto lisdisi vastaavalla maaralla ndiden kuntien joukkoliikennekus-
tannuksia. Lisaksi momentilta olisi mahdollista karsia noin 13 miljoonan euron rahoi-

tus ilmastoperusteisiin tukiin, joilla rahoitetaan muun muassa MAL-sopimusten mukaisia
ilmastoperusteisia joukkoliikenneavustuksia sekd muita ilmastoperusteisia toimenpiteita.
Madrarahan varsinainen vaikuttavuus paastdjen vahenemiseen on epdselva. Nailla toimilla
valtion velanottotarvetta voitaisiin vahentaa yhteensa 30 miljoonalla eurolla.

Yleisradio Oy:n rahoitus katetaan yleisradioverolla, joka kerataan seka yksityishenkil6ilta
ettd yhteisoilta. Mikali Ylen rahoitusta supistettaisiin portaittain kahden seuraavan vaali-
kauden aikana esimerkiksi 20 prosentilla, olisi taman toimen vaikutus nykyrahassa noin
120 miljoonaa euroa. Vastaavan kokoinen saasto olisi mahdollista toteuttaa myos luopu-
malla Ylen rahoituksen indeksikorotuksista seuraavien 8 vuoden ajaksi. Tall6in Yle-veron
tuottoa pitdisi nykyisen kdaytannon mukaisesti alentaa. Siten toimi ei suoraan vahvistaisi
julkista taloutta, mutta mahdollistaisi muun valtion verotuksen kiristamisen kokonaisve-
roastetta nostamatta. Ylen rahoitusta on kasitelty tarkemmin indeksisaastoja kasittele-
vassa luvussa 4 ja siella esitetyt toimet ovat paallekkdisia taman toimen kanssa.

Asumisen ja rakentamisen tukia mahdollista kohdentaa vaikuttavammin

Monet asumiseen ja rakentamiseen liittyvat tuet kohdentuvat yleistukien tavoin laajalle
joukolle, eivatka eniten tarvitseville. Siten tukia olisi mahdollista kohdentaa uudelleen
kohdennetumpiin kayttotarkoituksiin, joissa vaikuttavuus on parempi ja valtion rahoituk-
selle on enemman tarvetta.

Seka o6ljylammityksesta luopumisen avustusten etta taloyhtidille myonnettavien energia-
tehokkuusavustusten on maara paattya vuoden 2023 lopussa. Energiatehokkuusremont-
tien tulisi varsin nopeasti maksaa itsensa takaisin ilman valtion avustuksiakin. Avustusten
suuri kysynta kertoo siitd, etta hankkeita on paljon vireilld ja suurin osa niista toteutuisi
ilman valtiontukeakin. Tama johtaa helposti myds kustannusten nousuun. Kotitalouksille
myodnnettdvissa tuissa pitdisi vahintadnkin olla tulorajat.

MAL-sopimusten perusteella on myonnetty MAL-kaupunkiseuduille valtion tukemaan
asuntotuotantoon kdynnistysavustusta. Kdynnistysavustus on kiinted asunnon koosta tai
kustannuksista riippumatta. Nykyisella sopimuskaudella kdaynnistysavustuksia on laajen-
nettu pienemmilla avustussummilla myds muille MAL-seuduille kuin Helsingin seudulle.
Nailla seuduilla kdaynnistysavustuksen kaytto ei ole ollut kustannusten tai asuntomarkki-
natilanteen kireyden vuoksi yhta perusteltua. Kdynnistysavustukset tulisi joko lakkauttaa
kokonaan tai keskittda vain kireille asuntomarkkina-alueille. My6s avustuksen muutta-
mista esimerkiksi nelidperusteiseksi voisi harkita, jolloin avustus voisi korreloida paremmin
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kustannusten kanssa, eika palkitsisi pienempien asuntojen rakennuttamisesta. Korkotason
noustessa valtion korkotukimenot kasvavat, jolloin valtion tukemaan asuntotuotantoon
kohdistuvat tuet lisdantyvat ilman kdynnistysavustuksiakin.

Valtion tukeman asuntotuotannon korkotukivaltuuden mitoittaminen tarkemmin yleisen
rakennusalan suhdannetilanteen mukaan véhentdisi valtion korkotukimenoja etenkin kor-
kojen noustessa, minka lisaksi se hillitsisi valtion tukemien asuntojen vuokrien nousua.
Talla taas voisi pidemmalla aikavalilla olla pieni vaikutus asumistukimenojen tarpeeseen.

Valtion asuntorahastosta mydnnettavia takauksia voitaisiin vahentaa lopettamalla takaus-
ten myodntaminen kohteille, joissa ei kaytanndssa ole sosiaalista tarveharkintaa. Takaus-
lainamallissa ainoana velvoitteena on 20 vuoden vuokrakayttovelvoite, joten takauksella
tuetaan kdytannossa vapaarahoitteista vuokra-asuntotuotantoa. Vuosittain myonnetta-
vien uusien takausten enimmaismaara on 285 miljoonaa euroa. Lisaksi valtio tukee omis-
tusasumista myontamalla taytetakauksen omistusasuntolainoihin, joiden enimmaismaara
on noin 2,7 miljardia euroa. Molemmista edelld mainituista takauksista valtio perii takaus-
maksun. Koska kummassakaan edelld mainitussa takausjarjestelmassa ei ole asukkaisiin
liittyvaa sosiaalista tarveharkintaa, voitaisiin uusien takausten myontamisesta luopua.
Lisaksi takausmaksujen systemaattiseen perimiseen seka takausmaksun kannattavuuteen
tulisi kiinnittdd huomiota.

Asumisoikeusasuntoja lain mukaan koskevat rajoitukset ovat pysyvid, mika aiheuttaa
potentiaalisia riskeja seka peruskorjaustilanteissa ettd mahdollisissa asuntojen vajaakayt-
totilanteissa. Monet asumisoikeusasunnot ovat tulossa ja osin jo tulleet peruskorjausikaan.
Pysyvien rajoitusten vuoksi asunnoilla ei ole vakuusarvoa, eivatka ne saa luottolaitoksista
rahoitusta. Siksi asunnot ovat valtion peruskorjauslainoituksen varassa. Asumisoikeus-
asunnoissa ei myoskadn ole samankaltaista sosiaalista asukasvalintaa kuin esimerkiksi val-
tion tukemassa vuokra-asuntokannassa. Asumisoikeusasunnoissa on vain varallisuusrajat,
eikd asukasvalinnassa huomioida asunnon tarpeellisuutta tai asukkaan pienituloisuutta.
Siten riskienhallinnan nakokulmasta ja tukien suuntaamiseksi niita eniten tarvitseville voi-
taisiin uusien valtion tukemien asumisoikeusasuntojen tukemisesta luopua.

Erityisryhmien investointiavustuksen tarkoitus on myontaa avustusta erityisryhmien
(ikddntyneet, kehitysvammaiset, asunnottomat, mielenterveyskuntoutujat ja opiskelijat)
asuntojen rakennuttamiseen. Hyvinvointialueiden aloitettua toimintansa on niiden tar-
peen suunnitella myds oma palveluverkkonsa, mista voi I6ytya sadastomahdollisuuksia.
Tama tyo on vield alkuvaiheessa. Palveluverkon ja sen tarpeen tarkka arviointi on olen-
naista sen arvioimiseksi, miten laajalti hyvinvointialueilla tarvitaan valtion investointi-
avustuksella rahoitettuja ja muita erityisryhmille tarkoitettuja asuntoja, ja missa maarin
voidaan hyddyntaa myds vapaarahoitteista tuotantoa.
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Normaalia asuntotuotantoa korkeampia avustuksia voi pitda perusteltuna vain silloin, kun
kyse on tavanomaisesta asuntokannasta poikkeavasta ja kallimmasta varustelutasosta.
Opiskelija-asunnoiksi rakennutetaan kdytdnndssa vain yksioita tai kaksioita, silla uusille
soluasunnoille ei ole kysyntda. Siten opiskelija-asunnot eivat poikkea millaan tavalla
muusta normaalista vuokra-asuntotuotannosta. Opiskelija-asuntoihin mydnnettavien
avustusten ei siten tulisi erota normaalista valtion tukemasta asuntotuotannosta. Opis-
kelijoiden poistaminen erityisryhmien investointiavustuksen piirista saastaisi arviolta 20
miljoonaa euroa vuositasolla. Muutos mahdollistaisi edelleen opiskelija-asuntojen raken-
nuttamisen valtion tuella, mutta toisi tukimuodon ldhemmas normaalien valtion tukemien
vuokra-asuntojen tukitasoja.

Yhteenveto

* Vuonna 2021 elinkeinoelaman, likkenteen, asumisen ja rakentamisen
osuus julkisyhteisojen kansantalouden tilinpidon mukaisista menoista oli
noin 9 prosenttia (13,2 mrd. euroa vuoden 2021 hintatasossa).

e Vuoden 2023 alusta voimaan tullut laki valtion tutkimus- ja
kehittamistoiminnan rahoituksesta vuosina 2024-2030 aiheuttaa
merkittdvan menopaineen valtion tutkimus- ja kehittamistoiminnan
rahoitukseen.

e Liikenteen rahoitus on ollut aiempaa korkeammalla tasolla kuluneella
vaalikaudella ja sita tulisi jatkovuosina tarkastella kriittisesti.

e Asumiseen ja rakentamiseen suunnattujen avustusten maara on kasvanut
merkittavasti. Avustusten ja valtion takausten tarvetta tulisi tarkastella
kriittisesti ja kohdistaa ne vaikuttavimpiin kohteisiin.

 Elinkeinoelaman, lilkenteen, asumisen ja rakentamisen osalta on
tunnistettu muun muassa seuraavia saastomahdollisuuksia:

— Valtion padomasijoitustoimintaa harjoittavien yhtididen
yhdistdminen yhdeksi kokonaisuudeksi ja niille osoitettavan pysyvan
budjettirahoituksen lakkauttaminen seka yhtididen taseissa olevien
osakeomistusten siirtdminen takaisin valtioneuvoston kanslialle:

20 milj. euron menosdasto ja osinkotulojen kasvu 50-80 milj. euroa.

— Valtion yhtiomistusten omistusrajojen laskeminen yhtioryhmittdin
(esim. porssiyhtididen ja suurimpien strategisen intressin yhtididen
osalta enintaan 33,4 prosenttiin).
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Erityistehtdvayhtididen ja talousarvion ulkopuolisten rahastojen
taseanalyysit ja tata kautta kaikilla hallinnonaloilla aiempaa
vahvempi osinko-, padomapalautus- ja tuloutuspolitiikka, jonka
puitteissa rahoitettaisiin jatkossa kaikki valtionyhtidissa esiintyvat
lisdrahoitustarpeet.

Varustamotukien kohdentaminen vain merenkulkuun liittyvaan
tyohon: n. 30 milj. euroa tai vaihtoehtoisesti tuen poistaminen
kokonaan 90 milj. euroa.

Uusien tie-, rata- ja vesivaylahankkeiden myohentaminen:

- Uusien liikennehankkeiden ns. hankevarauksen portaittainen
supistaminen vuosina 2024-2027: yhteensa 100-300 milj. euroa.

- Suurten ratahankkeiden suunnittelun keskeyttaminen ja
hankeyhtididen purkaminen, kertaluontoisesti n. 230 milj. euroa
koko julkista taloutta koskien. Lisaksi valtettdisiin hankkeiden
rakentamisesta ja yllapidosta aiheutuvat merkittavat julkiset
kustannukset, arviolta n. 12 mrd. euroa.

Perusvaylanpitoon varatun rahoituksen laskeminen nykyiselta tasolta
korjausvelan vahentamiseen osoitetun korotuksen verran (mikali
kehittamishankkeiden mydhentamisen lisaksi olisi edelleen tarve
supistaa liikenteen rahoitusta): 300 milj. euroa

Joukkoliikenteen tukien seka ilmastoperusteisten investointitukien
karsiminen: n. 30 milj. euroa

Valtion asuntorahastosta myodnnettdvien takausten poistaminen
kohteista, joilla ei ole sosiaalista tarveharkintaa: takauslainat 285 mil;.
euroa vuodessa, omistusasuntolainojen valtiontakaus yhteensa 2,7
mrd. euroa pidemmalla aikavalilla

Valtion tukemien asumisoikeusasuntojen rakennuttamisesta
luopuminen vahentaisi takausvastuita ja pienentaisi
luottotappioriskia.

Erityisryhmien investointiavustuksen uudelleenarviointi ja
kohdentaminen avustusta eniten tarvitseville ryhmille seka
hyvinvointialueiden palveluverkon tarkastelu ja opiskelija-asuntojen
poistaminen investointiavustuksen piirista: n. 20 milj. euroa

Ylen rahoituksen laskeminen 20 prosentilla (toteutettavissa esimerkiksi
kaksi vaalikautta kestavalla indeksijaadytykselld): 120 milj. euroa

Pienemmat yksittdiset sadstokohteet yhteensa noin 50-60 milj.
euroa kohdentuen esimerkiksi alueellisen kuljetustuen ja yritysten
kehittamishankkeiden tukemisen lakkauttamiseen, energiatuen
rahoitustason uudelleenarviointiin, Finnvera Oyj rahoitukseen ja
valtionavustustoiminnan supistamiseen.
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3 Virastojen toimintamenoihin
mahdollista vaikuttaa tuottavuutta
parantamalla

Tassa osiossa tarkastellaan valtion talousarvioon sisaltyvia toimintamenomaararahoja. Tar-
kastelu on rajattu vain valtion toimintamenoihin, koska valtio voi vain epasuorasti vai-
kuttaa muiden julkisen sektorin toimijoiden toimintamenojen kehitykseen. Epasuorat
vaikutusmahdollisuudet rajautuvat lahinna muille sektoreille annettavien tehtavien ja vel-
voitteiden mdaraan ja laajuuteen.

Kunkin viraston toiminnasta aiheutuvat menot budjetoidaan yhtena maararahana, eika
sita jaotella eri kdyttokohteisiin. Toimintamenomaardrahaa saa kayttdaa muun muassa
viraston tai laitoksen laissa tai asetuksessa saddettyjen tehtdvien hoidosta aiheutuviin
palkkausmenoihin ja muihin kulutusmenoihin. Lisdksi maararahaa voi kdyttaa aineellisen
tai aineettoman kayttbomaisuuden hankintamenoihin seka muihin viraston toiminnasta
valittdmasti aiheutuviin menoihin.

Toimintamenot muodostavat merkittavan kokonaisuuden valtion budjettitaloudessa. Toi-
mintamenoihin budjetoidut maararahat ovat vuonna 2023 noin 7,7 miljardia euroa eli
noin 9,5 prosenttia valtion budjetista.

Siirtyvat erat ovat olleet kasvussa

Toimintamenomomentit ovat yleensa 2-vuotisia siirtomdararahamomentteja. Tama tar-
koittaa, ettd budjetoidut maardrahat ovat kdytossa varainhoitovuoden lisdksi myds seuraa-
vana vuonna. Siirtomadrdrahalla pyritdan tuomaan budjetointiin joustoa ja vdhentdmaan
kannustimia kdyttaa toimintamenoja epatarkoituksenmukaisesti vuoden lopulla. Nor-
maalissa tilanteessa toimintamenomomenteilla on niin kutsuttua siirtyvaa erad, joka siir-
tyy kdytettdvaksi seuraavalle kalenterivuodelle. Normaalina siirtyvan erdn tasona voidaan
pitdaa 10-15 prosenttia momentin vuotuisesta tasosta. Taman tasoinen siirtyva era mah-
dollistaa virastoille joustovaraa toiminnan pitkdjénteiseen suunnitteluun ja tuo puskuria
yllattavia tilanteita varten. Tata suuremmat siirtyvat erat voivat kertoa epatarkoituksenmu-
kaisesta budjetoinnista, mikali maararahojen kayttda ei ole suunniteltu ja sidottu johon-
kin tiettyyn tarkoitukseen. Esimerkiksi suuriin ICT-hankkeisiin varautuminen tai suuren
ICT-hankkeen budjetointi yhdelle vuodelle voivat kasvattaa siirtyvia eria.
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Toimintamenojen siirtyva erd on kasvanut viime vuosina. Vuosina 2018-2020 toiminta-
menomomenteille kertyi siirtyvaa erda keskimaarin noin 1,3 miljardia euroa (ks. kuvio 9).
Vuonna 2021 siirtyva era kasvoi 1,5 miljardiin euroon, mikéd on noin 20 % suhteessa toi-
mintamenoihin vuodelle 2022 budjetoituun tasoon.

Talousarvioehdotuksia tehdessaan virastot ja laitokset arvioivat seuraavan vuoden siir-
tyvien erien kokoa, mutta usein arviot osoittautuvat liian pieniksi. Syyna tdhdan on muun
muassa se, etta toimintamenoista suurimman osan muodostavat henkilostomenot. Ne
eivat kuitenkaan yleensa toteudu suunnitellusti muun muassa henkildston luonnollisen
poistuman ja rekrytointiviiveiden johdosta.

Kuvio 9. Vuosittain tilinpaatoksessa toimintamenomomenteilla seuraavalle vuodelle siirtyneet méaardra-
hat, milj. euroa.
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Lahde: Valtion tilinpaatokset 2018-2021
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Henkilostokulut suurin kuluera

Vuonna 2021 toimintamenomomenttien toteutuneesta kaytosta (ks. Kuvio 10) selvasti suu-
rimman kuluerdn muodostivat henkildstdkulut, jotka olivat 4,7 miljardia euroa.”® Muita
merkittavia kokonaisuuksia olivat yhteensa 2,2 miljardin euron palvelujen ostot seka 800
miljoonan euron vuokrakustannukset. Aineiden, tarvikkeiden ja tavaroiden seka muiden
kulujen mittaluokka on selvasti pienempi, 400 miljoonaa euroa. Edelld mainittujen viiden
suurimman kulueran yhteenlasketut kustannukset olivat 8,3 miljardia euroa vuonna 2021.”

Kuvio 10. Suurimmat kuluerdt valtion toimintamenomomenteilla padluokissa 23-35 vuonna 2021, mrd.
euroa.

Palvelujen ostot (2,2 mrd. €}

Aineet, tarvikkeet
ym. (0,4 mrd. €)

Muut kulut,
tiliryhma 45 (0,3
Henkilostokulut (4,7 mrd. €) Vuokrat (0,8 mrd. €) mrd. €)

Lahde: Valtiokonttori, VM

96 Toimintamenojen rakennetta ja kehitysta voidaan tarkastella tarkemmalla tasolla hyo-
dyntdmalla Valtiokonttorin tarjoaman avoimen rajapinnan tietoja, https://avoindata.tutki-
hallintoa.fi/

97 Tama on suurempi kuin toimintamenojen yhteenlaskettu kaytto (nettokertyma) 7,1 mil-
jardia euroa. Erotus selittyy silld, etta toimintamenoille kirjautuu my0s erinaisia tuottoja esi-
merkiksi maksuperustelain mukaisista maksullisista toiminnoista. Esimerkiksi vuonna 2021
toimintamenomomenteille kirjattiin 1,4 miljardia euroa maksullisen toiminnan tuottoja
sekd muita toiminnan tuottoja. Naiden lisaksi momenteille on kirjattu vahaisesti muita tuot-
toja, kuten valtion ulkopuolelle vuokrattujen tilojen ja koneiden vuokratuottoja, seka erdita
muita pienempia kulueria.
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Mittaluokista voidaan paatelld, etta mikali toimintamenomomenteille kohdistetaan mer-
kittavia saastoja, kohdistuvat ne pitkalti henkilostokustannuksiin tai palvelujen ostoon.
My6s vuokrakustannuksia sopeuttamalla voidaan saavuttaa sadstoja parantamalla esi-
merkiksi edelleen valtion tilatehokkuutta, kun etatyopainotteinen hybriditydskentely on
yleistynyt. Toimitilasdadstojen mittakaava on kuitenkin selvasti henkiléstokustannuksia ja
palveluiden ostoja pienempi.

Toimintamenoissa erityisesti palveluiden ostot ovat kasvaneet nopeasti

Kuviossa 11 on esitetty valtion toimintamenojen suurimpien kuluerien kehitys maara-
rahojen toteutuneen kdytén mukaan vuodesta 2010 vuoteen 2021 deflatoituna valtion
menojen hintaindeksilla. Reaalisesti aineiden, tarvikkeiden ja tavaroiden kulut ovat las-
keneet noin 20 prosenttia, henkildstokustannukset noin 5 prosenttia ja muut kulut®® noin
10 prosenttia verrattuna vuoteen 2010. Samalla ajanjaksolla palveluiden ostot ovat kasva-
neet reaalisesti noin 40 prosenttia. Kasvua on ollut erityisesti sisdisissa palvelujen ostoissa,
kuten sisdisissa ICT-palveluhankinnoissa.

Henkilostokustannusten osalta on syyta huomata, etta usean vuoden laskun jalkeen hen-
kilostokustannukset kadntyivat kasvuun vuonna 2017, mika on luontevaa, silla samaan
aikaan myos valtion henkilostomaara alkoi kasvaa.

98 Ei kata kaikkia muita toimintamenomomenttien kustannuksia, vain liikekirjanpidon tilin
45,
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Kuvio 11. Suurimpien kuluerien kehitys valtion toimintamenomomenteilla paéluokissa 23—35 vuosina
2010-2021, deflatoitu valtion menojen hintaindeksilla 2010=100. indeksi 2010=100
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Lahde: Valtiokonttori, Tilastokeskus, VM

Valtion henkilostomaara on kaantynyt kasvuun viime vuosina

Valtion virastojen ja laitosten henkildstomaara oli vuonna 2021 yhteensa 78 230 henkes,
kun mukaan lasketaan seka virka- etta tydsuhteet. Henkilostdsta noin 40 prosenttia tyds-
kentelee turvallisuustoiminnassa eli esimerkiksi puolustusvoimissa, rajavartiotehtavissa tai
poliiseina ja lahes 10 prosenttia oikeustoimessa. Muita merkittdvia toimintoja ovat muun
muassa ty0- ja elinkeinotoiminnan palvelut, kuten TE-toimistot ja ELY-keskukset, seka
muut hallintoviranomaiset, kuten valtiovarainhoito-, vakuutus- ja rahoituspalvelut, joihin
kuuluvat Verohallinto ja Tulli.

Valtion henkildstomaara laski trendinomaisesti 1990-luvun alusta lahtien, mika johtui
paaosin virastojen ja laitosten liikelaitostamisesta ja yhtidittamisesta seka tehtavien siir-
tymisesta kuntien vastuulle (Valtion henkilostokertomus 2021). Kehitykseen ovat lisaksi
vaikuttaneet eri aikoina tehdyt sdasto- ja tehostamistoimenpiteet.

Kuviosta 12 huomataan, etta valtion henkilostomaaran trendinomainen lasku on kuiten-

kin viime vuosina kddntynyt nousuksi. Vuodesta 2017 alkaen henkil&ston madra on kasva-
nut keskimaarin 1,4 prosentilla vuosittain. Erityisen nopeaa kehitys oli vuonna 2020, jolloin
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henkiloston maara kasvoi 2,4 prosentilla (n. 1 800 henkil6lld) verrattuna vuoden takaiseen.
Vuodesta 2017 lahtien valtion budjettitalouden piirissa oleva henkiléstémaara on kasva-
nut jokaisena vuotena, yhteensa yli 5 000 hengella.

Kuvio 12. Valtion budjettitalouden henkildsto yhteensa vuosina 2010—-2021
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Lahde: Valtion henkilstokertomus 2021

Valtion henkildstokertomuksen (2021) mukaan lahivuosina (2023-2027) nykyisesta henki-
[6stosta keskimaarin noin 2 000 henked jaa vuosittain vanhuuseldkkeelle. Arvion mukaan
vuonna 2029 vuoden 2021 henkildstosta jaljella on enda vain noin 50 prosenttia. Van-
huuseldkkeelle jadmisen lisdksi kehitysta selittdaa ennen kaikkea siirtyminen téihin muille
sektoreille sekd myds muu elakdityminen. Toisin sanoen valtion tulee ldhivuosina valmis-
tautua merkittadvadan maaraan rekrytointeja.

Toisaalta ennakoitu henkildston suuri vaihtuvuus tarjoaa mahdollisuuden supistaa hen-
kilostokustannuksia pidemmalla aikavalilla luonnollisen poistuman kautta ilman, ettd on
tarvetta henkildston laajamittaisiin irtisanomisiin. Valtion toiminnan tehostaminen, tehta-
vien priorisointi ja vahemman keskeisista asioista luopuminen voisivat mahdollistaa hen-
kilostomaaran supistamisen. Tama olisi yhteiskunnan kannalta kaikkiaan hyodyllista, silla
samanaikaisesti kilpailu osaavasta tydvoimasta jatkaa kiihtymistaan.
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Merkittava osa valtion toimitiloista on muuta kuin toimistotilaa

Vuokrakustannukset laskivat tasaisesti vuoteen 2020 saakka, mutta kadntyivat nousuun
vuonna 2021.Vuonna 2021 vuokrakulut olivat reaalisesti likimain samalla tasolla kuin
vuonna 2010. Vuoden 2016 alussa valtiolla siirryttiin markkinaperusteisesta vuokrajar-
jestelmasta omakustannusperusteiseen vuokrajdrjestelmaan. Omakustannusperustei-
sen vuokrajdrjestelman mukainen kokonaisvuokrataso on sen suuruinen, etta vuokrilla
pystytdan kattamaan kiinteistojen rakenteiden seka talotekniikan yllapito- ja perus-
korjaukset, mutta vuokratasossa ei ole varauduttu tilojen kdyton muutoksiin tai uusiin
toiminnallisuuksiin.

Valtion vuokrakustannusten tulevien vuosien kasvupaineet liittyvat keskeisesti erityiskiin-
teistdihin ja turvaviranomaisten kasvaviin investointitarpeisiin. Omakustannusperiaatteen
mukaan vuokratason tulee kattaa myos kiinteistdjen perusparannuksen kulut. Kun kiin-
teistdja perusparannetaan, nelidovuokrat tyypillisesti nousevat kulujen kattamiseksi koko
valtionhallinnon tasolla.

Vuoden 2021 alussa valtion kaikista tiloista noin 80 prosenttia oli kdyttdsidonnaisia tiloja
eli esimerkiksi koulutus- ja opetustiloja, poliisitoimen tiloja seka tutkimustoiminnan tiloja.
Kaantden vain 20 prosenttia oli perinteista toimistotilaa ja tastakin noin puolet oli kdyttosi-
donnaisten tilojen tai asiakaspalvelutilojen (eli esimerkiksi poliisiasemien) yhteydessa ole-
vaa toimistotilaa (Valtiovarainministerio 2021). Siten hybriditydskentelyn lisdantymisen
kautta toimistotilojen vahentamisesta saatavat sadstot tarjoavat vain rajallisia mahdolli-
suuksia vahvistaa julkista taloutta.

Erilaisten turvallisuusviranomaisten, kuten puolustusvoimien tai rikosseuraamislaitoksen,
tai muiden kayttosidonnaisten tilojen kdyton tehostaminen hybridityon yleistyessa on vai-
keampaa kuin perinteisen toimistotilan. Sopeutusmahdollisuudet liittyvat pikemminkin
verkoston karsimiseen kuin nykyisten tilojen tehokkuuden kasvattamiseen.

Valtion nykyisten toimitilojen sadastdmahdollisuudet tehokkuutta parantamalla on kui-
tenkin pyrittava hyddyntamaan taysimaardisesti. Arviolta tasta voisi |0ytya sadsto-
mahdollisuuksia 10 miljoonan euron verran vuositasolla (Valtiovarainministerié 2021).
Sadstomahdollisuudet kasvaisivat, mikali kiinteistoista luovuttaisiin ja myos erityiskiin-
teistoissa tehtaisiin jatkossa nykyistd merkittdvampia muutoksia. Tama tarkoittaisi selkeita
muutoksia toimitilaverkkoon ja toimipisteiden selkeda keskittamista. Yhtena toimitilojen
tehostamiskeinona voidaan tarkastella my6s toimijoita yhteenkokoavia ns. Kampus-ratkai-
suja, joiden toimeenpanoa voitaisiin vauhdittaa toimijoiden oikeudenmukaisin kustannus-
ten jaon tarkistuksin.
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Koko julkisen hallinnon kattava tilaohjelma ja julkisen palveluiden palveluverkoston kehit-
taminen tarjoavat mahdollisuuden julkisen hallinnon toimitilojen kustannusvaikuttavuu-
den parantumiselle. Valtion toimitilojen tilatehokkuuden parantaminen 45 prosentilla
samanaikaisesti, kun neljasosa valtion henkil6stosta tulisi tydoskentelemadn vuoteen 2030
mennessa yhteiskayttotiloissa mahdollistaisi nykyisin kdytdssa olevien tilojen merkittavan
vahentdmisen. Kertaluontoisesti tasta olisi saatavissa muun muassa valtion kiinteistojen
myyntipolitiikkaa kehittamalla myyntituloja useita satoja miljoonia euroja tulevien vuo-
sien aikana.

Palveluiden ostoissa merkittavin rooli on tietotekniikkakuluilla

Vuosina 2010-2021 palvelujen ostojen kehitys on eronnut merkittavasti muista kuluerista.
Palvelujen ostot ovat kasvaneet reaalisesti lahes 40 % verrattuna vuoteen 2010. Kasvu

on ollut varsin tasaista aina vuoteen 2020 saakka. Syy kehitykselle ei ole yksiselitteinen,
mutta erdana selittavana tekijana voi olla erdiden valtion toimintojen keskittaminen pal-
velukeskuksiin 2010-luvulla. Esimerkiksi vuonna 2010 perustettiin Valtion talous- ja hen-
kilostohallinnan palvelukeskus Palkeet ja vuonna 2014 aloitti toimintansa Valtion tieto- ja
viestintatekniikkakeskus Valtori.

Erilaiset tietotekniikkaan liittyvat kuluerdt muodostavat suuren kokonaisuuden palvelujen
oston 2,2 miljardin euron kokonaiskustannuksista. Sisdisten ICT-palvelujen ostot, tietotek-
niikan asiantuntija- ja yllapitopalveluiden, ICT-kayttdpalveluiden seka tietoliikennepalve-
luiden kokonaiskustannukset olivat 1,1 miljardia euroa eli noin 50 % kaikista palvelujen
ostoista vuonna 2021. Muita merkittavia palvelujen ostoja olivat muun muassa asiantun-
tija- ja tutkimuspalvelut (noin 250 milj. euroa) sekd muiden koneiden ja laitteiden korjaus-
ja kunnossapitopalvelut (235 milj. euroa).

Palvelujen oston kustannusten nousun voidaan arvioida ainakin osin johtuvan lisaanty-
neista ICT-investoinneista digitalisaation edistamiseksi. Kasvavat investoinnit eivat kuiten-
kaan valttamatta johda tuottavuushyotyihin esimerkiksi pienemman henkildstotarpeen
tai tehokkaampien toimintaprosessien kautta. Vaikka nykydan tunnetaan jo hyvin onnis-
tuneisiin ICT-investointeihin johtavat mekanismit, tehdaan ICT-kehityksessa valtiovarain-
ministerion (2022e) arvion mukaan yha erittdin suuria virheita erityisesti julkishallinnossa.
Lahivuosina ICT-investointeihin kohdistuu merkittavia kasvupaineita normaalin kehittami-
sen lisdaksi muun muassa kasvavien kyberturvallisuusvaatimusten vuoksi.

Valtionhallinnon paremman tuottavuuden kautta mahdollista tavoitella saastoja

Valtion toimintamenojen tasoa voitaisiin sopeuttaa keskittamalla kertaluonteisesti vuo-
desta 2024 alkaen osa toimintamenomomenttien siirtyvasta erasta hallinnonaloittai-
sille investointi- ja kehittdamismomenteille, joilta rahoitettaisiin seuraavalla vaalikaudella
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tuottavuutta parantavia investointeja. Kdytanndssa tama voitaisiin tehda siten, etta esi-
merkiksi kahden vuoden aikana (2024-2025) toimintamenojen siirtyvan eran taso leikat-
taisiin esimerkiksi 15 prosenttiin suhteessa vuotuisiin maararahoihin ja syntynyt saasto
siirrettdisiin kunkin hallinnonalan yhteiselle kehittamis- ja investointimomentille.

Ylla kuvatulla tavalla olisi mahdollista muodostaa noin 375 miljoonan euron kehittamis-

ja investointimaardaraha koko talousarviotalouden tasolla. Osa tasta kohdentuisi meneil-
Iadn olevien investointi- ja kehittamishankkeiden rahoittamiseen. Kukin ministerio vastaisi
kokonaisuuden toimeenpanosta omalla hallinnonalallaan ja kehittdmis- ja investointira-
hoituksella tavoiteltaisiin aitoja tuottavuushyotyja. Ndin vanhat tai nykyiset yksikkokustan-
nuksiltaan kalliit toimintatavat korvautuisivat uusilla ja tehokkaammilla.

Kehittamis- ja investointirahoituksen tehokkuushydtyjen toteutuminen varmistettaisiin
siten, etta valtion virastojen ja laitosten toimintamenojen tasoa laskettaisiin pysyvasti vuo-
desta 2027 alkaen. Esimerkiksi valtion toimintamenojen sopeuttaminen 3 prosentilla tar-
koittasi vuositasolla noin 210 miljoonan euron sddst6ja vuodesta 2027 alkaen.

Toimintamenosdastdjen vaikutuksia virastojen ja laitosten toimintaan voidaan havainnol-
listaa henkilotyévuosien kautta. Valtion vuoden 2021 henkil6stosta arviolta 11 500 hen-
ked on siirtynyt vanhuuseldkkeelle vuoteen 2027 mennessa (Valtiokonttori 2022a). Mikali
3 prosentin saasto kohdistettaisiin kokonaan henkilstokustannuksiin, tarkoittaisi se, etta
noin 3 000 vanhuuseldkoityneista viroista jdisi tayttamatta.

Tuottavuustoimien ohella on olemassa joukko muita keinoja toimintamenosaastaihin

Valtion nykyisen toimitilaverkon tehokkaampi kaytté hybriditydskentelyn my6ta voisi
tuottaa noin 10 miljoonan euron kustannussaastot vuositasolla. Tata merkittavammat
sadstot vaatisivat nykyisen palvelu- ja tilaverkon supistamista (ks. tarkemmin luku 2.1 polii-
sin, vankiloiden ja oikeuslaitoksen toimitilaverkon osalta).

Kertaluonteisena sadstotoimena myds valtioneuvostokorttelin uudistamishanke on
mahdollista ottaa uudelleen tarkasteltavaksi ja rajoittaa suunniteltua esimerkiksi valt-
tamattdmampiin peruskorjauksiin. Aiempien linjausten mukainen hankkeen kokonais-
kustannusarvio on 290 miljoonaa euroa ja vuotuisten vuokrakustannusten lisdys arviolta
9 miljoonaa euroa vuodessa. Hankkeen rajaamisen ja esimerkiksi mahdollisen osittaisen
lykkaamisen menosopeutusvaikutus voisi rajauksista riippuen olla lahivuosina arviolta
10-30 % kokonaiskustannuksista eli noin 30-55 miljoonaa euroa.

Ennen koronaviruspandemiaa valtion toimintamenomomenteilta rahoitettiin noin 150

miljoonan euron edestd matkakuluja vuosittain. Hybriditydskentely voi tarjota mahdol-
lisuuksia sadastaa matkustuskuluista edelleen kevaalla 2021 tehdyn 20 miljoonan euron
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saaston lisaksi. Palvelujen ostoissa ICT-kustannusten ohella erityisesti asiantuntija- ja tut-
kimuspalveluiden, kuten erilaisten konsultti- ja asiantuntijaselvitysten, rooli korostuu ja
tarjoaa mittaluokkansa (noin 250 miljoonaa euroa vuonna 2021) vuoksi mahdollisuuksia
saastaille.

Toimintamenosaastdjen vaikutuksia on mahdollista my6s vahentda nostamalla julkisoi-
keudellisten maksujen kustannusvastaavuutta. Valtiokonttorin (2022b) mukaan vuonna
2021 valtion maksullisen toiminnan tuotot olivat yhteensa 1,5 miljardia euroa. Tasta mer-
kittdvimmat kokonaisuudet olivat 460 miljoonaa euroa julkisoikeudellisista suoritteista,
noin 210 miljoonaa euroa liiketaloudellisin perustein hinnoitelluista suoritteista ja 310 mil-
joonaa erityislakien nojalla hinnoitelluista suoritteista. Julkisoikeudelliset suoritteet perus-
tuvat lakiin tai asetukseen ja viranomaisella on niiden tuottamiseen yksinoikeus ja niita
ovat esimerkiksi passi-, viisumi- ja oleskelulupahakemukset.

Lahtokohtaisesti julkisoikeudellisesta suoritteesta valtiolle perittdvan maksun suuruuden
tulee vastata suoritteen tuottamisesta valtiolle aiheutuvien kokonaiskustannusten maa-
raa (omakustannusarvo). Kustannusvastaavuus oli kuitenkin erityisen alhaista erityislakien
nojalla hinnoiteltujen suoritteiden kohdalla (38 prosenttia vuonna 2021), mutta myos jul-
kisoikeudellisten suoritteiden kustannusvastaavuudessa on parantamisen varaa (90 pro-
senttia vuonna 2021).

Tulevia valtion toimintamenojen nousupaineita voitaisiin hillita budjetointiteknisesti siten,
ettd toimintamenomomenteille budjetoitaisiin madrarahakorotuksia vain siina tapauk-
sessa, ettd kyseisen momentin siirtyvan erdn taso tai koko hallinnonalan toimintamenojen
siirtyvien erien yhteenlaskettu taso ei ylita ennalta maarattya (esimerkiksi 15 prosen-

tin) tasoa. Mikali taso ylittyy, tulisi pyydetty menotarve rahoittaa siirtyvan erdn puitteissa
tai uudelleenkohdennuksin. Tallainen mekanismi voisi ennalta hillita kasvupaineita, joita
on tulevaisuudessa ennakoitavissa erityisesti palvelujen ostoista. My&s toimintamenojen
kokoamista nykyista suuremmiksi kokonaisuuksiksi eduskunnan budjettivalta sdilyttaen
voitaisiin tarkastella.

ICT-kustannusten ennakoitua kasvua tulisi pyrkia hillitsemaan. Valtion ICT-kehittamisen
rahoitusmalleja tulisi uudistaa nykyisesta siten, ettd epaonnistumassa olevia hankkeita
pystyttdisiin nykyista tehokkaammin keskeyttamaan. ICT-investointien kustannus-hyo-
tykehikon laajempaa hyddyntamistd on syytd edellyttad ja valtion tietojarjestelmien ark-
kitehtuuria ja yhteentoimivuutta tulee parantaa. ICT-investointien kohdalla voitaisiin
hyodyntda nykyista laajemmin pysyvammin joko keskitettya tuottavuusmomenttia tai hal-
linnonaloittaisia investointi- ja kehittamismomentteja.
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Yhteenveto

e Valtion toimintamenojen tasoa voitaisiin sopeuttaa keskittamalla
kertaluonteisesti osa toimintamenomomenttien siirtyvasta erasta
hallinnonaloittaisille investointi- ja kehittdamismomenteille, joilta
rahoitettaisiin seuraavalla vaalikaudella tuottavuutta parantavia
investointeja.

e TuottavuushyoOtyjen saavuttaminen varmistettaisiin siten, etta valtion
toimintamenojen tasoa alennettaisiin esimerkiksi vuodesta 2027 alkaen
noin 3 prosentilla eli noin 210 miljoonalla eurolla. Kohdentaminen
voitaisiin tehda painottaen hallinnonalojen erilaisuuksia mm. maksullisen
toiminnan tulojen korottamismahdollisuudet huomioiden.

 Virastot ja laitokset voisivat sopeuttaa toimintaansa uuteen
rahoitustasoon usein eri keinoin kuten vahentamalla tehtavia (tarvittaessa
lainsaadantomuutoksin), tehostamalla tilojen kdytt6a, vahentamalla
palvelujen ostoa, lisadmalla maksullisen toiminnan tuloja, vahentamalla
matkustamista tai supistamalla palveluverkkoaan (ks. my6s luku 2.1).

e Valtion henkilostomaara on kasvanut 5 000 henkil6lla vuosien 2017 ja
2021 valilla. Vuonna 2021 valtion palveluksessa olleesta henkil6stosta
noin 11 500 hengen arvioidaan jaavan vanhuuseldkkeelle vuoteen 2027
mennessa. Lisaksi erityisesti palvelujen ostot ovat kasvaneet viime vuosina
ja palvelujen ostojen merkittavin kokonaisuus koostuu ICT-kustannuksista.

e Valtion toimitilojen tilatehokkuuden parantaminen 45 prosentilla
samanaikaisesti, kun neljasosa valtion henkil&stosta tulisi
tyoskentelemaan vuoteen 2030 mennessa yhteiskayttotiloissa
mahdollistaisi nykyisin kdytdssa olevien tilojen vdhentamisen. Tasta
olisi saatavissa muun muassa valtion kiinteistdjen myyntipolitiikkaa
kehittamalla kertaluonteisia myyntituloja useita satoja miljoonia euroja
tulevien vuosien aikana.

» Jotta ennakoitua toimintamenojen kasvua saataisiin hillittya, voitaisiin
ottaa kayttdon menettely, jonka myota maararahakorotuksia ei tehtaisi,
mikali momentin tai hallinnonalan toimintamenomomenttien siirtyva era
ylittaa tietyn prosenttiosuuden budjetoidusta maararahasta.

e |CT-kustannusten kasvua olisi syyta hillita muuttamalla hankkeiden
rahoitusmallia siten, ettd hankkeiden keskeyttaminen helpottuisi. Myos
kustannus-hyotyanalyysin roolia tulee vahvistaa ja tietojdrjestelmien
arkkitehtuuria seka yhteentoimivuutta parantaa. Tama voitaisiin toteuttaa
keskitetymmalla ohjauksella.
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4 Indeksisidonnaiset menot muodostavat
merkittavan kokonaisuuden

Tassa luvussa tarkastellaan indeksisidonnaisia julkisia menoja eli menoja, joita korotetaan
vuosittain automaattisesti kustannusten nousua vastaavasti. Menojen indeksikorotusten
tavoitteena on tuoda ennakoitavuutta ja turvaa etuuden tai rahoituksen saajien talouden-
pitoon sekad vdahentaa tarvetta harkinnanvaraisesti arvioida joka vuosi kyseisten menojen
korotustarvetta. Toisaalta ilman indeksisidonnaisten menojen tarkastelua julkiseen talou-
teen on hankala I6ytaa merkittavia saastoja.

Indeksisidonnaiset menot muodostavat suuren osan julkisista menoista

Indeksisidonnaisia menoja ovat muun muassa eldkkeet ja muut sosiaaliturvaetuudet,
hyvinvointialueiden rahoitus, kuntien valtionosuudet, korkeakoulujen ja muun koulutuk-
sen rahoitus seka puolustusmenot. Valtion vuoden 2023 menoista indeksisidonnaisia on
lahes 52 miljardia euroa, mika on lahes kaksi kolmasosaa valtion budjetista (ks. tarkempi
listaus menoista liitteessa 2). Kun mukaan lasketaan muun muassa tydeldkkeet, koko jul-
kisessa taloudessa indeksisidonnaisia menoja on arviolta 80 miljardia euroa vuonna 2023.
Siten esimerkiksi 2 prosentin indeksikorotus ndihin menoihin vuodelle 2024 merkitsisi
arviolta 1,2-1,3 miljardin euron nettovaikutusta julkiseen talouteen (ks. taulukko 1).
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Taulukko 1. Julkisen talouden merkittdvimmat indeksisidonnaiset menot ja esimerkinomaisen indeksiko-
rotuksen nettovaikutus (pl. kdyttdytymisvaikutukset)

Menotaso vuonna 2 prosentin
2023, milj. euroa indeksikorotuksen
nettovaikutus

Hyvinvointialueiden rahoitus 22518 450
Kuntien valtionosuudet 4152 83
Korkeakoulujen rahoitus 2946 59
Ammatillisen koulutuksen rahoitus 1043 21
Puolustusvoimien menot (pl. HX-hanke) 2312 46
Monitoimihavittdjien hankinta (HX-hanke) 1406 28
Ylen rahoitus 576 12
Tydeldkemenot 34165 400
Muu indeksisidonnainen sosiaaliturva* 10 484 150
Yhteensa 79603 1249

* Ei sisalld verotuksen elaketulovahennyksen muutoksen vaikutusta

Indeksoinnit ovat lisddntyneet selvasti viimeisen 20 vuoden aikana, silla indeksikorotusten
piiriin on otettu muun muassa puolustusvoimien, korkeakoulujen, ammatillisen koulutuk-
sen ja Yleisradio Oy:n rahoitus. Opintorahan ja lapsilisan osalta indeksikorotukset poistet-

tiin vuodesta 2016 lukien, mutta opintorahan osalta ne palautettiin vuoden 2020 syksysta
alkaen. Aika ajoin on my0s esitetty joidenkin muiden uusien menojen sitomista indeksiin.

Indeksikorotuksen piirissa olevat menot ovat turvatummassa asemassa kuin muut menot,
silld niita korotetaan automaattisesti ilman erillista paatosta. Siten indeksikorotuksen pii-
rissa olevia menoja ja niiden korotuksen tarvetta ei arvioida tavanomaisessa budjettipro-
sessissa toisin kuin muihin menoihin tehtavia korotuksia. Vertailun vuoksi on hyva todeta,
ettd esimerkiksi vain noin kolmanneksessa EU-maista on kaytossa vahimmaisetuuksia kos-
keva automaattinen indeksointisaanto (European Commission 2022).

Indeksisuojan piirissa olevien menojen suuri maara voi muodostua ongelmaksi, jos indek-

sikorotukset otetaan aina annettuna, eika niita tarkastella aika ajoin kriittisesti. Jotta eri
menotarpeet olisivat poliittisessa budjettipdaatoksenteossa vahvemmin “samalla viivalla”
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kilpailemassa resurssien kohdennuksesta, voisi olla perusteltua, ettd indeksisidonnaisuuk-
sia purettaisiin joiltain osin ja menoihin tehtaisiin poliittisten paatosten perusteella vain
tarpeellisiksi katsotut harkinnanvaraiset korotukset.

Indeksisidonnaisista menoista voidaan etsia sadstoja karkeasti kolmella eri tavalla tai jolla-
kin niiden yhdistelmalla:

1. purkamalla indeksisidonnaisuuksia
2.  muuttamalla indeksikorotuksia pysyvasti osittaisiksi
3. pienentamalla indeksikorotuksia maaraajaksi.

Kaikissa tapauksissa indeksikorotuksen jaadyttdminen tai pienentdminen tarkoittaa reaali-
sesti samaa asiaa kuin jonkin maararahan perusteisiin tehtava vaikutuksiltaan samankokoi-
nen saasto.

Indeksikorotusten tayteen jaadyttamiseen liittyy periaatteellisia ja kaytannollisia
ongelmia

Laaja indeksikorotusten jaadytys tarjoaa periaatteessa teknisesti melko vaivattomasti
toteutettavissa olevan tavan 16ytaa julkiseen talouteen merkittavia sadstoja, ja siksi keino
onkin ollut usein esilld. Esimerkiksi vaalikaudella 2015-2019 julkiseen talouteen haettiin
sdastoja jaadyttamalla useita indeksisidonnaisia menoja.*® Lisaksi vaalikaudella 2011-2015
tyoelakeindeksin ja kansaneldkeindeksin korotusprosentiksi maariteltiin normaalia indek-
sikorotusta alempi 0,4 prosentin korotus. Kyseisten vaalikausien kokemuksista on hyva
ottaa oppia mahdollisia uusia indeksisaastoja pohdittaessa.

Kaikkien indeksisidonnaisten menojen tayteen jaddytykseen etenkin pidemmaksi aikaa
liittyy seka merkittavia periaatteellisia ettd kdytannon toteuttamiseen liittyvida ongelmia.
Naita ongelmia voidaan pyrkid valttamaan rajaamalla joitain menoeria indeksisadstdjen
ulkopuolelle ja toteuttamalla sdastot joiltain osin tdydelle jaddytykselle vaihtoehtoisilla
tavoilla.

Perustuslain nakokulmasta esimerkiksi viimesijaista sosiaaliturvaa ja hyvinvointialueiden
rahoitusta koskevat indeksisaastot voivat olla ongelmallisia. Perustuslain indeksisaastoille
asettamia reunaehtoja on tarkasteltu tarkemmin liitteessa 3. Lisaksi hyvinvointialueiden
rahoitusmalliin sisaltyy jo automaattisesti tiukkuutta, koska kaytossa oleva indeksi ottaa

99 Jaadytyksen kohteina olivat kansaneldkeindeksiin sidotut etuudet (pl. toimeentulotuki),
kuntien valtionosuudet, yliopistojen ja ammattikorkeakoulujen rahoitus seka rahoitus kirkon
yhteiskunnallisiin tehtaviin. Lisaksi lapsilisien ja opintotuen indeksisidonnaisuus poistettiin.
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alan ansiotason kehityksen sijaan huomioon yleisen ansiotason kehityksen, minka lisaksi
palvelutarpeen kasvu huomioidaan uudistuksen alkuvuosien jdlkeen etukateisrahoituk-
sessa vain 80-prosenttisesti. Hyvinvointialueiden ja koulutuksen jarjestdjien rahoituksen
indeksisadstoista paattdminen vaatisi kdytanndssa samalla niiden tehtdvien ja velvoittei-
den karsimista. Koulutus on myds esimerkki osa-alueesta, johon kohdistuvilla mittavilla
ja huonosti kohdennetuilla sdastoilla voisi olla talouskasvua heikentava vaikutus etenkin
pidemmalla aikavalilla.

Edelld mainittujen kokonaisuuksien osalta tarvitaan siis erityista varovaisuutta indeksisads-
toja tarkasteltaessa, eikd indeksisaastoja voi siten pitaa ensisijaisena vaihtoehtona. Sen
sijaan koulutukseen ja hyvinvointialueille kohdennettavissa olevia saastdja on kasitelty
tarkemmin luvuissa 2.2 ja 2.3.

Lisaksi on huomioitava, etta sosiaaliturvan osalta luvussa 2.4 esitetyt kohdennetum-

mat toimet ja tdssa luvussa esitetyt indeksisaastot ovat osin toisilleen osin vaihtoehtoisia,
koska ne vaikuttavat osin samoihin etuuksiin ja siten samoihin kotitalouksiin. Indeksitoi-
mia taytyy tarkastella osana julkisen talouden sopeuttamiskokonaisuutta, siten etta poliit-
tisen harkinnan perusteella syntyva kokonaisuus on myds sosiaalisesti kestava.

Periaatteellisista ongelmista huolimatta indeksisidonnaisista menoeristd on mahdollista
Ioytda kohteita nykyistd kaytantda niukemmille indeksikorotuksille joko maaraajaksi tai
pysyvasti.

Kaytannon ongelmat puolestaan liittyvat siihen, ettd indeksien tayden jaadyttamisen
lopullinen vaikutus riippuu toteutuvasta hinta- ja kustannuskehityksesta. Esimerkiksi vaali-
kaudella 2015-2019 toteutunut hintakehitys oli ennustettua maltillisempaa, jolloin indek-
sien jaddytykselld ei saatu aikaan tavoitellun suuruisia saastoja. Lisaksi arvio saatavien
sadstojen suuruusluokasta paivittyi jatkuvasti uusien ennusteiden mydota. Jos alkuperai-
sestd sadstdsummasta haluttaisiin pitaa kiinni tallaisessa tilanteessa, pitaisi indeksiko-
rotusten antaa menna negatiivisiksi tai sddstoja pitdisi etsia muista kohteista. Jos taas
hintakehitys olisi ennakoitua nopeampaa, olisivat reaaliset sadstot kyseisiin menoihin aiot-
tua suuremmat. Samat kaytannon ongelmat koskisivat myds indeksikorotuksen maaran
madrittelya etukateen (esimerkiksi vaalikaudella 2011-2015 sovellettu 0,4 % korotus) tai
indeksikorotuksen toteuttamista vain osittaisena (esimerkiksi indeksikorotuksen puolitus).

Indeksikorotusten rajaaminen olisi taytta jaadytysta toimivampi keino saastojen
hakemiseen

Edelld kuvattujen kaytannon ongelmien ratkaisemiseksi on olemassa vaihtoehtoja indeksikoro-
tusten jaadyttamiselle. Yksinkertaisin ratkaisu olisi pienentda indeksikorotusta tietylla prosent-
tiyksikkomaaralla. Jos indeksikorotukseksi arvioitaisiin vaalikauden alussa vaikkapa 2 % vuodessa,
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sovittaisiin, ettd indeksikorotusta pienennettaisiin esimerkiksi 1 prosenttiyksikolla riippumatta
toteutuvasta hintakehityksesta. Siten jos toteutuva inflaatio jaisi ennakoitua matalammaksi, olisi
yhden prosenttiyksikdn suuruisena toteutettavan indeksisdaston vaikutus julkiseen talouteen
miljoonina euroina yhta suuri.

Ylla kuvatun toteutustavan myota olisi mahdollista, ettd indeksikorotus muodostuisi
negatiiviseksi. Erityisesti etuuksien osalta suuri negatiivinen indeksitarkistus koettai-
siin luultavasti hankalaksi ja siksi voisi olla hyva, ettd yhden vuoden indeksikorotusta

ei pienennettaisi yli 1 prosenttiyksikolla. Talldin suuren negatiivisen indeksitarkistuk-
sen mahdollisuus jdisi melko pieneksi, koska yleisen hintatason voi arvioida normaalissa
suhdannetilanteessa nousevan melko todennakdisesti vahintaan prosentin vuodessa.
Kuviossa 13 on esitetty kuluttajahintojen vuosimuutos viimeisen 40 vuoden ajalta.
Kuviosta havaitaan, etta kuluttajahintojen vuosimuutos on tarkastelujakson aikana ollut
alle 1 % melko harvoin (vain yhdeksana vuonna) ja alle 0,5 % vain viitena vuonna.

Kuvio 13. Kuluttajahintojen vuosimuutos vuosina 1983-2022, %

Lahde: Tilastokeskus

Loivempi, mutta pidempaan kestava indeksikorotusten pienentaminen voisi myos olla
yleisesti hyvaksyttavampi sadstokeino kuin esimerkiksi yksittdista tai kahta vuotta kos-
keva tdysi indeksijaadytys. Vahintaankin pidempi ja loivempi sdastdjen toteutustapa
antaisi sdastojen kohteena oleville taloudenpitdjille enemman aikaa sopeutua uuteen
tilanteeseen.
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Etuuksien indeksikorotusten pienentaminen 1 prosenttiyksikolla 4 vuodeksi toisi
merkittavat saastot

Seuraavassa on tarkasteltu, kuinka paljon sdast6ja voisi olla mahdollista saada pienenta-
malla kaikkien tyoeldkeindeksiin, kansaneldkeindeksiin ja elinkustannusindeksiin sidot-
tujen etuuksien (pl. toimeentulotuki) indeksikorotuksia 1 prosenttiyksikolla vuodessa
vaalikauden (4 vuoden) ajaksi. Talldin kyse olisi etuuksien pienenemisesta reaalisesti
bruttona noin 4 prosentilla. Vastaavasti esimerkiksi indeksikorotusten pienentaminen 2
prosenttiyksikolla 4 vuodeksi merkitsisi kaksinkertaista sadstovaikutusta tassa luvussa esi-
tettyihin arvioihin nahden. Toimeentulotuen lisdksi myds takuueldke ja joitain vahimmais-
paivdarahoja olisi mahdollista rajata indeksisadaston ulkopuolelle. Tarkasteluun ei ole otettu
ylla kuvattujen periaatteellisten ja kdytannon ongelmien vuoksi toimea, jossa kaikkien
etuuksien indeksikorotukset olisi jaddytetty taysin.

Laskelmassa on oletettu, etta jos toimi kohdistuu tyoeldakeindeksiin, se kohdistuu samalla
myos vastaavan suuruisena palkkakertoimeen'®. Muutoin hieman eri aikoina eldkkeelle
jadvien henkildiden kohtelu ei olisi tasapuolista. Laskelmissa on huomioitu tukien ristik-
kaisvaikutukset eli se, ettd sadstdjen myota esimerkiksi toimeentulotukimenot kasvaisivat
maltillisesti. Lisaksi on huomioitu toimien suorat vaikutukset verotuloihin. Sen sijaan toi-
mien kaikkia kayttaytymisvaikutuksia ei ole pyritty tassa yhteydessa arvioimaan. Voidaan
kuitenkin todeta, ettd etuustasojen lasku pienentaisi kotitalouksien kdytettavissa olevia
tuloja ja siten todenndkdisesti my0s yksityista kulutusta. Toisaalta etuustasojen lasku pie-
nentaisi tyollistymisveroastetta 2 prosentilla vuoteen 2027 mennessa ja lisdisi tutkimusten
mukaan (Jantti ym. 2015) tyo6llisyyttd noin 8 300 hengelld eli vahvistaisi julkista taloutta
noin 190 miljoonalla eurolla. Lisdksi tutkimusten mukaan (ks. esim. Gruber, Kanninen ja
Ravaska 2022) eldkevarallisuuden lasku kannustaa jatkamaan tydelamassa pidempaan,
mika vahvistaisi myos tyollisyytta.

Tybeldkemenot ovat vuonna 2023 arviolta 34 miljardia euroa ja muut indeksisidonnai-
set etuusmenot yli 10 miljardia euroa. Pienentamalla kyseisten menojen indeksikorotuk-
sia 1 prosenttiyksikolla neljan vuoden ajaksi, olisi julkista taloutta mahdollisuus vahvistaa
nettona ldhes 1,4 miljardilla eurolla. Suurin osa sadstdistd, noin 800 miljoonaa euroa, syn-
tyisi tyOeldkeindeksiin sidotuista menoista. Tyoeldkkeiden osalta toimen vaikutus kui-
tenkin katoaisi vahitellen pitkalla aikavalilla. Tyoelakkeita ja niihin liittyvia ndkokohtia on
tarkasteltu tarkemmin seuraavassa osiossa. Muiden indeksisidonnaisten etuusmenojen
osalta nettovaikutus julkiseen talouteen olisi pysyvasti noin 300 miljoonaa euroa. Lisdksi

100 Palkkakertoimella korotetaan tyoeldketta laskettaessa eldkkeen perusteena olevat
ansiot ja tulorajat seka eraita muita rahamaaria.
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kansaneldkkeen tayteen madraan sidotun elaketulovahennyksen mdaran hitaamman kas-
vun vuoksi kaikkien eldkeldisten verotus kiristyisi, mika vahvistaisi julkista taloutta pysy-
vasti noin 200-300 miljoonalla eurolla.

Tyoeldkkeiden indeksikorotukset voisi sitoa ainoastaan kuluttajahintaindeksiin

Lakisaateinen, pakollinen ja kattava tyoeldketurva on Suomessa merkittavin eldkeldisvaes-
ton toimeentulonlahde. Tyéelakemenojen arvioidaan olevan vuonna 2023 noin 34 miljar-
dia euroa ja ne muodostavat noin 20 % kaikista julkisista menoista.

Monilla tydeldkkeensaajilla on nykyaan suhteellisen hyvat elakkeet ja he saattavat myds
olla melko varakkaita. Eldketurvakeskuksen tilastojen mukaan vuonna 2021 ty6- ja kan-
saneldkkeen muodostaman kokonaiselakkeen mediaani oli 1 559 euroa kuukaudessa.'”!
Lisaksi vuonna 2020 elakeldisten pienituloisuusaste oli 13 prosenttia eli lahes sama kuin
koko vaestossa keskimdarin.’® Kun huomioidaan eldkeldisten nettovarallisuus (ml. asunto-
varallisuus), oli heidan kdyhyysasteensa 3,8 % vuonna 2009 (Térmalehto 2012).

Reaalisesti mediaanieldkkeet ovat olleet selvassa kasvussa viimeisen 20 vuoden ajan (ks.
kuvio 14). Vuonna 2021 mediaanieldke oli ostovoimaltaan noin 30 % parempi 2000-luvun
alkuun verrattuna. Lisdksi on syytd huomata, ettd nykyisten eldkeldisten maksamilleen ela-
kemaksuille saatu yksityisen tyoeldkejarjestelman sisdinen reaalituotto on ennen vuotta
1950 syntyneille yli 4 %, kun vuoden 1970 jalkeen syntyneille se on vain 2 % (Tikanmaki
ym. 2022).

101 Mediaanieldke on joukon keskimmainen havainto eli puolet sai sitd pienempaa ja
puolet sitd suurempaa eldketta.

102 EU:n madaritelman mukaan pienituloisia ovat henkil6t, joiden rahatulo jaa alle 60
prosenttiin koko vaeston mediaanitulosta.
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Kuvio 14. Mediaanieldke vuoden 2021 hinnoin, €/kk
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Lahde: Elaketurvakeskus, Tilastokeskus, VM

Ylla esitettyjen tilastojen perusteella on mahdollista tarkastella kriittisesti maksussa ole-
vien tydelakkeiden indeksikorotuksia. Tata korostaa se, etta yksityisen sektorin tyoelake-
maksun tavanomainen taso on 24,4 % palkkasummasta, mika vahentdaa huomattavasti
tilaa muulta verotukselta. Tyoeldakemaksussa arvioidaan myds olevan pitkalla aikavalilla lie-
via korotuspaineita, mutta laskelmiin liittyy merkittavaa epavarmuutta molempiin suuntiin
(Tikanmdki ym. 2022). Ty6eldkemaksun alentaminen kestavalla tavalla antaisi mahdollisuu-
den kerata valtiontalouteen lisda tuloja kokonaisveroastetta nostamatta ja nain pienentaa
julkisen talouden alijaamaa. Tyoelakkeiden osalta on kuitenkin hyva huomata, etta perin-
teisesti niiden valmistelu on ollut kolmikantaista, vaikka kyse on eduskunnan saatamista
tavallisista laeista.

Ansaittujen tyoeldkeoikeuksien on tulkittu nauttivan perustuslain takaamaa omaisuu-
densuojaa, mutta tydeldkkeiden indeksikorotuksiin taman suoja ei ainakaan aiemmin
toteutettujen indeksimuutosten perusteella ulotu. Siten tydeldkkeiden indeksoinnin
muuttaminen on ainoa nopeavaikutteinen tapa alentaa maksussa olevia eldkkeita. Pitkalla
aikavalilla elakemenoon on mahdollista vaikuttaa myos elakkeiden karttumasaannoksia
muuttamalla, mutta talldin vaikutukset syntyvat hitaasti ja nakyvat tdysimaardisesti vasta
vuosikymmenten viiveella.
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Maksussa olevia tyoeldkkeita tarkistetaan vuosittain indeksilld, jossa kuluttajahintaindek-
sin paino on 80 % ja ansiotasoindeksin paino 20 %. Ty6eldkkeiden indeksointia voitaisiin
muuttaa niukemmaksi esimerkiksi siten, ettd maksussa olevia tydelakkeita korotettaisiin
vain kuluttajahintaindeksin tai ansiotasoindeksin mukaan sen perusteella, kumman indek-
sin perusteella korotus on pienempi. Nain tyoeldkkeet olisi sidottu padosin kuluttajahinto-
jen kehitykseen monien muiden sosiaaliturvaetuuksien tapaan. Tata tapaa taydentava tai
sille vaihtoehtoinen tapa julkisen talouden kestavyyden vahvistamiseksi olisi niin sanotun
elakejarjestelmdn automaattisen vakauttajan kayttéonotto. Mahdollisuutta automaattisen
vakauttajan kdyttéonottoon on tarkasteltu tarkemmin valtiovarainministerion virkamies-
puheenvuoron eldkkeitd koskevassa taustamuistiossa (Valtiovarainministerié 2022d).

Valtiovarainministerion (2022f) joulukuun ennusteen mukaan ansiotason kasvu olisi vuo-
desta 2024 alkaen noin 3 % vuodessa ja kuluttajahintaindeksin noin 2 % vuodessa. Siten
tyoelakeindeksin korotus olisi noin 2,2 % vuodessa indeksin nykyisella painorakenteella.
Mikali indeksikorotus tehtaisiin pysyvasti vain kuluttajahintaindeksilld, pienenisivat vuo-
sittaiset korotukset keskimaarin noin 0,2 prosenttiyksikolld. Tama toisi julkiseen talou-
teen nettona noin 40 miljoonan euron lisdsadston joka vuosi. Siten sddstd voisi kahdessa
vaalikaudessa olla noin 300 miljoonaa euroa. Pitkalla aikavalilld sadstd kumuloituisi isom-
maksi niin kauan, kunnes kaikki eldkeldiset ovat olleet uuden indeksikorotusmallin piirissa
koko eldkkeelld olonsa alusta asti. Suurin osa vaikutuksesta olisi syntynyt noin 30 vuodessa
eli 2050-luvulle tultaessa, jolloin vuotuinen sdaastdvaikutus olisi nettona karkean arvion
mukaan noin 500-600 miljoonaa euroa vuodessa. Arvio ei sisalla kayttaytymisvaikutuksia.

Kansanelakkeiden indeksikorotukset voisi olla mahdollista jaadyttaa pidemmaksi aikaa

Kansaneldkkeiden indeksisidonnaisuus voitaisiin poistaa vaihtoehtona luvussa 2.4 esite-
tyille kansaneldkkeita koskeville toimille. Tall6in kansanelakkeiden merkitys vahitellen las-
kisi, jolloin elaketurva perustuisi entista vahvemmin tyoelakkeisiin seka vahimmaistaso
takuueldkkeeseen. Lisaksi toimi kiristdisi elaketulovahennyksen jaadyttamisen kautta kaik-
kien elakeldisten verotusta, joten toimi on jossain maarin paallekkdinen tydeldkkeiden
indeksointia koskevan ehdotuksen kanssa. Kansaneldkemeno on vuonna 2023 arviolta 2,3
miljardia euroa ja takuueldakemeno arviolta 280 miljoonaa euroa.

Nykyiselldadn jo suurimmalla osalla elékeldisista on takanaan tdysi tyoeldketta kartuttanut
tyoura ja pian ndin on yha useammalla eldkeldiselld. Lisaksi Suomessa on otettu kansan-
eldkettd tdydentamaan vuonna 2011 takuueldke.'” Aiemmin kansaneldakkeen merkitys on

103 Takuueldakkeen maara vuonna 2023 on 922,42 euroa kuukaudessa. Jokainen, joka
kuuluu Suomen sosiaaliturvaan ja on asunut Suomessa vahintdan 3 vuotta saa siis elaketta
vahintaan 922,42 euroa, jos muu eldketurva jaa alle taman rajan.
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ollut térked, kun takuueldketta ei ole ollut eldkemuotona olemassa ja monilla eldkelaisilla
tyOeldketurva on ollut puutteellinen. Talla hetkelld kansaneldketta voi kuitenkin saada jon-
kin verran melko hyvan tyoeldkkeenkin lisdksi, silla maksetun kansaneldkkeen maara pie-
nenee 50 prosentilla tydelakkeen ja muiden tulojen maaran kasvaessa (ks. kuvio 15).'%

Kuvio 15. Tyd-, kansan- ja takuueldkkeen muodostama eldkkeensaajan kokonaiseldke tyguran aikaisen
palkan mukaan vuonna 2023 (kuvio ei huomioi eldkkeensaajien asumistukea)
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Kuviossa oletetaan, ettd tydeldke on 50 prosenttia palkasta ja kyseessd on yksin asuva eldkkeensaaja.
Lahde: Eldketurvakeskus

Kansaneldkkeiden indeksikorotuksista luopuminen voisi tuoda joka vuosi arviolta lahes 40
miljoonan euron lisdsaaston, kun inflaatioksi oletetaan 2 %. Arvio ottaa huomioon muiden
etuuksien kdyton kasvun seka verotulojen pienemisen. Kahden vaalikauden aikana vaiku-
tus voisi kasvaa nettona arviolta 230 miljoonan euron pysyvaksi vuotuiseksi sadstoksi.

104 Kansaneldkettd maksetaan vuonna 2023 yksinasuvalle 1 512,37 euron ja parisuh-
teessa oleville 1 355,29 euron kuukausituloihin saakka. Tayden kansaneldkkeen maara on
yksin asuville 732,67 euroa ja parisuhteessa oleville 654,13 euroa kuukaudessa.
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Lisaksi ilman eri paatosta kansaneldkkeen maaran jaadyttaminen jaadyttdisi myos vero-
tuksen elaketulovdahennyksen maaran, mika kiristdisi elakeldisten verotusta joka vuosi
lisad noin 130 miljoonaa euroa. Kahdessa vaalikaudessa tdma voisi karkean arvion mukaan
merkita eldkkeiden verotuksen kiristymista jopa noin miljardilla eurolla.

Opintorahan indeksisidonnaisuus voitaisiin poistaa

Opintorahan indeksisidonnaisuus voitaisiin poistaa vaihtoehtona luvussa 2.2 esitetyille
opintorahaa koskeville toimille. Talldin opintotuen lainapainotteisuus sailyisi tai hintojen
noustessa jopa kdytanndssa kasvaisi pitkalla aikavalilla. Opintotuen lainapainotteisuuden
myota koulutuksesta hyotyva henkild vastaa itse laajemmin koulutusajan kustannuksista.
Tama toki edellyttaisi, etta indeksisidonnaisuuden poistamiseen pystyttdisiin sitoutumaan
laajasti ja pysyvasti.

Opintorahan kustannuksiksi valtion vuoden 2023 talousarviossa on arvioitu noin 500 mil-
joonaa euroa ja 2 prosentin inflaatio-oletusta kayttamalla indeksisidonnaisuudesta luo-
puminen toisi joka vuosi noin 10 miljoonan euron lisdasaastot. Siten esimerkiksi kahden
vaalikauden aikana toimi voisi tuoda nykyrahassa yli 70 miljoonan euron pysyvan saaston
(opintorahan tason reaalinen lasku olisi n. 15 %). Vaikka indeksisidonnaisuus poistettaisiin,
olisi poliittisilla paatoksentekijoilld jatkossakin mahdollisuus korottaa opintotuen tasoa
harkinnanvaraisin erillispaatoksin, jos se katsottaisiin tarpeelliseksi.

Ylen rahoituksen indeksikorotuksista voisi luopua kahdeksi vaalikaudeksi

Ylella on tarkea rooli riippumattoman journalismin ja uutistoiminnan tuottajana, ja silla on
lakisaateiset tehtdavansa julkisen palvelun sisdltdjen tuottamisessa. On kuitenkin toden-
nakoistd, ettd monia Ylen tuottamia sisaltoja tuotettaisiin markkinaehtoisesti, mikali Yle

ei niita tuottaisi. Esimerkiksi viihde- ja urheiluohjelmien markkinaehtoista tarjontaa on jo
nykyiselladn olemassa runsaasti, eika kaikkien ndiden ohjelmien tarjontaa voi pitda val-
tion tai julkisen palvelun tuottajan ydintoimintana. Siten voisi olla perusteltua niukentaa
Ylen rahoituksen indeksikorotuksia pysyvammin tai poistaa indeksikorotukset kokonaan
joksikin aikaa. Tall6in Yle voisi vahitellen sopeuttaa toimintaansa ja keskittya sellaiseen
lakisaateiseen palvelutuotantoonsa, jota ei mediamarkkinalla muutoin syntyisi. Ylen rahoi-
tusta on kasitelty myds luvussa 2.6 ja sielld esitetyt toimet vastaavat seuraavassa esitettyja
toimia.

Voimassa olevan lainsddadannon mukaisesti Ylen rahoitusta tarkistetaan indeksill, jossa
ansiotasoindeksin paino on kaksi kolmasosaa ja elinkustannusindeksin paino yksi kolmas-
osa. Valtiovarainministerion (2022f) joulukuun ennusteen mukaan ansiotason kasvu on
noin 3 % vuodessa ja elinkustannusindeksin noin 2 % vuodessa vuodesta 2024 lahtien.
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Siten Yle-indeksin korotus olisi noin 2,7 % vuodessa indeksin nykyiselld painorakenteella.
Ylen vuoden 2023 lahes 580 miljoonan euron rahoituksella laskien indeksikorotus on noin
15 miljoonaa euroa vuodessa.

Mikali Ylen indeksikorotukset jatettaisiin tekematta kahden vaalikauden ajaksi, pienentaisi
tdma Ylen rahoitusta pysyvasti noin 20 prosentilla eli nykyrahassa noin 120 miljoonalla
eurolla. Ylen rahoituksen indeksisadston myoéta Yle-veron tuottoa pitdisi nykyisen kaytan-
non mukaisesti alentaa. Siten toimi ei suoraan vahvistaisi julkista taloutta, mutta mahdol-
listaisi muun valtion verotuksen kiristamisen kokonaisveroastetta nostamatta.

Puolustusvoimien indeksikorotuksia mahdollista tarkastella

Puolustusmenojen osalta haasteena on, ettd osa indeksoiduista materiaalihankintojen
menoista on sellaisia, etta niihin on jo sitouduttu hankintasopimuksilla (erityisesti HX- ja
Laivue 2020 -hankkeet), joten ndilta osin indeksikorotuksista luopuminen ei ole mahdol-
lista. Lisaksi nykyinen Euroopan turvallisuuspoliittinen tilanne ja Nato-jasenyys luovat pai-
neita puolustusmenoihin ensi vaalikaudelle.

Mikali Puolustusvoimien toimintamenojen ja sitomattomien puolustusmateriaalihan-
kintojen indeksikorotuksia pienennettaisiin 1,5 prosenttiyksikolla neljan vuoden ajan
(2024-2027), voisi olla mahdollista saavuttaa asteittain noin 140 miljoonan euron tasolle
nousevat pysyvat vuosittaiset sadstot. Maltillisempi vaihtoehto voisi olla pienentda indek-
sikorotuksia 1 prosenttiyksikolla kolmen vuoden ajaksi (2025-2027), mika tarjoaisi mah-
dollisuuden puolet pienempaan eli asteittain noin 70 miljoonan euron tasolle nousevaan
pysyvadn saastdoon. Puolustusvoimien rahoitusta on kasitelty tarkemmin luvussa 2.1 ja
sielld esitetyt toimet vastaavat tassa luvussa esitettyja toimia.

Kuntien valtionosuuksien indeksisaastot myos mahdollisia

Vaikka kuntien valtionosuuksiin' kohdistuvia indeksisaastoja ei voi pitda ensisijaisina
sopeutusratkaisuina, ovat ne mahdollisia ja niitd on toteutettu aiemmilla vaalikausilla.
Kuntien verotusoikeuden vuoksi valtionosuuksien indeksikorotusten pienentdamiseen
ei liity vastaavia ongelmia kuin hyvinvointialueisiin kohdistuvaan vastaavaan toimeen.
Kuntien valtionosuuksien vahentaminen pienentdisi kuntien valtiolta saamaa rahoi-
tusta ja aiheuttaisi siten paineita kiristaa kuntien verotusta tai tehostaa toimintojaan.'®
Kuntien tarkeimpia tehtavia sote-uudistuksen jalkeen ovat varhaiskasvatuksen seka esi-
ja perusopetuksen jarjestdminen. Lisdksi vuodesta 2025 lahtien tydvoimapalvelujen

105 Kunnille maksetaan valtionosuuksia valtiovarainministerion ja opetus- ja kulttuuri-
ministerion hallinnonaloilta.

106 Sote-uudistuksen jalkeen on kymmenisen kuntaa, joiden valtionosuudet ovat nega-
tiivisia. Indeksisaasto voisi lisata naiden kuntien maaraa etenkin vuonna 2024, ennen kuin
TE-palveluiden siirto kuntien vastuulle vuodesta 2025 ldhtien kasvattaa valtionosuuksia.
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jarjestamisvastuu siirtyy kunnille. Lyhyelld aikavalilla indeksisadstot voisivat lisata kuntien

velkaantumista, jolloin indeksisadstoja ei voi pitaa aidosti koko julkista taloutta vahvista-

vana toimena. Esimerkinomaisesti voidaan kuitenkin todeta, ettd jos kuntien valtionosuuk-

sien indeksikorotuksia pienennettaisiin 2 prosenttiyksikolla 4 vuoden ajaksi, merkitsisi

tama valtionosuuksiin noin 8 prosentin leikkausta eli noin 330 miljoonan euron pysyvaa

saastoa.'””

Yhteenveto

e Indeksisidonnaisilla julkisilla menoilla tarkoitetaan menoja, joita

korotetaan vuosittain automaattisesti kustannusten nousua
vastaavasti. Indeksisidonnaisia menoja ovat muun muassa elakkeet
ja muut sosiaaliturvaetuudet, hyvinvointialueiden rahoitus, kuntien
valtionosuudet, korkeakoulujen ja muun koulutuksen rahoitus,
puolustusmenot seka Ylen rahoitus.

Valtion vuoden 2023 menoista indeksisidonnaisia on lahes 52 miljardia
euroa, mika on lahes kaksi kolmasosaa valtion budjetista. Kun mukaan
lasketaan muun muassa tyoeldkkeet, koko julkisessa taloudessa

indeksisidonnaisia menoja on arviolta 80 miljardia euroa vuonna 2023.

Indeksisidonnaisista menoista voidaan etsia saastoja karkeasti kolmella eri
tavalla tai jollakin niiden yhdistelmalla:

— 1. purkamalla indeksisidonnaisuuksia
— 2. muuttamalla indeksikorotuksia pysyvasti osittaisiksi
— 3. pienentamalla indeksikorotuksia maaraajaksi.

Osa indeksisidonnaisista menoista on sellaisia, etta kdytanndssa niiden
pienentaminen vaatisi samalla tehtavien ja velvoitteiden karsimista
rahoitusta saavilta yksikoilta (hyvinvointialueet ja koulutuksen
jarjestajat). Siksi ndiden toimijoiden osalta indeksisaastoja ei voi pitaa
ensisijaisena sopeutuskeinona, vaan luvuissa 2.2 ja 2.3 esitettyja toimia.
Lisaksi koulutukseen kohdistuvilla laajoilla indeksisaastailla voisi olla
talouskasvua leikkaava vaikutus etenkin pidemmalla aikavalilla. Myos
perustuslaki asettaa tiettyja reunaehtoja indeksisaastojen toteuttamiselle.

107

Laskelmassa ei ole huomioitu TE-palveluiden siirtoa kuntien vastuulle vuoden 2025

alusta lukien.
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e Indeksisidonnaisista menoista olisi mahdollista saada saastoja seuraavilla

tavoilla:

Tybeldkeindeksiin, kansanelakeindeksiin ja kuluttajahintoihin
sidottujen etuuksien (pl. toimeentulotuki) indeksikorotusten
pienentaminen 1 prosenttiyksikolla vuodessa neljan vuoden ajaksi
(etuustasojen pysyva 4 prosentin lasku): nettona n. 1,5 mrd. euroa

- Valtaosa vaikutuksesta (n. 800 milj. euroa) tulisi tyoeldkeindeksin
pienentamisen kautta. Muihin etuuksiin kohdistuva vaikutus olisi
n. 300 milj. euroa ja siita seuraava tyollisyyden kasvun vaikutus
Iahes 200 milj. euroa. Lisaksi verotuksen elaketulovahennyksen
hitaamman kasvun vaikutus olisi n. 200-300 milj. euroa.

- Toimien ulkopuolelle olisi my&s mahdollista jattaa
toimeentulotuen lisaksi takuueldke ja/tai jotain
vahimmaispaivarahoja.

Tyoelakkeiden indeksikorotusten sitominen monien muiden sosiaalitur-

vaetuuksien tapaan tdysin kuluttajahintoihin (ja ansiotasoindeksiin, mikali

kuluttajahintojen nousu ylittaa ansiotason kasvun): joka vuosi nettona

n 40 milj. eurolla kasva sdasto, yhteensa vuositason nettovaikutus kasvaisi

pitkalla aikavalilla n. 500-600 milj. euroon

Vaihtoehtona luvussa 2.4 esitetyille kansanelakkeen
sovittelusaantdjen muutoksille kansanelakkeen indeksikorotuksista
luopuminen pysyvasti tai maardajaksi (toimi ei koskisi takuuelaketta
tai muita kansanelakeindeksiin sidottuja etuuksia, jolloin elaketurva
perustuisi entista vahvemmin tyoelakkeisiin seka vahimmaistaso
takuuelakkeeseen): joka vuosi nettona n. 40 milj. eurolla kasva saasto,
yhteensa vuositason nettovaikutus kasvaisi kahdessa vaalikaudessa n.
230 milj. euroon

- Toimi jaadyttaisi myos verotuksen eldkeldisvahennyksen, mika ilman
eri paatosta kiristaisi elakeldisten verotusta joka vuosi lisaa n. 130
milj. euroa (kahdessa vaalikaudessa vaikutus olisi n. 1 mrd. euroa).

Vaihtoehtona luvussa 2.2 esitetyille opintoraa koskeville toimille
opintorahan indeksisidonnaisuuden poistaminen: joka vuosi n. 10
milj. eurolla kasvava saasto, yhteensa vuositason vaikutus kasvaisi
kahdessa vaalikaudessa n. 70 milj. euroon

Luvussa 2.6 esitettyyn tapaan Ylen rahoituksen indeksikorotusten
jaadyttaminen kahdeksi vaalikaudeksi (Ylen rahoitustason lasku
pysyvasti 20 %): n. 120 milj. euroa

Luvussa 2.1 esitettyyn tapaan Puolustusvoimien toimintamenojen ja
puolustusmateriaalihankintojen indeksikorotusten pienentdaminen
esimerkiksi 1-1,5 prosenttiyksikolld 3-4 vuoden ajaksi: n. 70-140 milj. euroa
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5 Valtionavustustoiminnan tehokkuutta
mahdollista parantaa

Valtionavustus on valtion varoista myonnettavaa harkinnanvaraista rahoitusta, jolla
tuetaan yhteiskunnallisesti tarpeelliseksi katsottavaa hanketta tai toimintaa. Valtiona-
vustukset ovat osa valtionhallinnon taloudellista ohjausjarjestelmaa. Valtionavustuk-
sia myonnetadn kunnille, kuntayhtymille, hyvinvointialueille, yhteisdille ja saatiolle seka
yksityishenkildille.

Valtionavustuksilla rahoitetaan muun muassa erilaisia merkittavia investointeja, julkis-

ten palvelujen sisallon ja laadun kehittamista seka vahvistetaan yritysten, yhdistysten ja
elinkeinoelaman toimintaedellytyksia. Erityisavustuksia mydnnetdan laajasti eri tahoille
yhteiskunnassa tutkimus-, kehittamis- ja innovaatiotoiminnasta muinaisjaannosten hoi-
toavustuksiin ja tunturialueiden ymparistonhoidosta hissien jalkiasennuksiin. Yleisavus-
tuksia mydnnetdan puolestaan muun muassa erilaisille jarjestoille liikunta-, nuoriso-,
tiede-, kulttuuri- seka sosiaali- ja terveysaloilla. Liséksi yleisavustuksia saavat esimerkiksi
hevosalan jarjestot, maatalouden neuvontajarjestot, kehitysyhteistyojarjestot, VIT Oy seka
kuluttajajarjestot.

Valtionavustuksia mydnnetdan vuosittain lahes 4 miljardia euroa, mika on noin 7 prosent-
tia valtion talousarviosta'® (QPR 2019). Valtionapuviranomaisia on noin 90 ja valtionavus-
tusten hakijoita kymmenia tuhansia. Valtionapuviranomaisia ovat kaikki ministeriot ja noin
30 keskusvirastoa. My0s aluehallinnon eri viranomaiset myontavat valtionavustuksia. Val-
tionavustusten myontamiseen kdytettava tydmaara on merkittava, vaihtelevien arvioiden
mukaan 400-900 henkil6tyovuotta.

Valtionavustushakuja on vuosittain yli 300, ja valtionapuviranomaiset kasittelevdt noin

77 000 valtionavustushakemusta vuodessa. Hakemuksista noin 60 prosenttiin tehdaan
myonteinen valtionavustuspaatds. Myonnetty valtionavustus on keskimaarin noin 140 000
euroa. Pienimmat avustussummat ovat satoja ja suurimmat kymmenia miljoonia euroja.

Valtionavustuksia myonnetaan erityisesti maa- ja metsatalousministerion, opetus- ja kult-
tuuriministerion, sosiaali- ja terveysministerion, tyo- ja elinkeinoministerion seka ulkomi-
nisterion hallinnonaloilla.

108 Vuonna 2018

131



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2023:13

Valtionavustukset merkittava osa kuntien rahoituksen kokonaisuutta

Kuntasektorille mydnnettavat harkinnanvaraiset valtionavustukset ovat merkittava osa
kuntien rahoituksen kokonaisuutta. Kunnille, kuntayhtymille ja kuntakonserneille myon-
nettiin vuonna 2020 noin 2,5 miljardia euroa valtionavustuksia ja haettavana oli yli 200
erilaista avustusta. Korvamerkityt valtionavustukset ovat yleiskatteellisia valtionosuuksia
tdydentavaa ja kohdennetumpaa erillisrahoitusta. Niita kdytetdan esimerkiksi toiminnan
kehittdmiseen seka kokeiluihin ja toiminnan kdynnistamiseen.

Avustukset ovat paitsi rahoituksen Iahde myds valtion keino ohjata kuntien toimintaa.
Avustusten myontamiseen liittyvilla kriteereilld ja ehdoilla saadelldan joskus tiukasti-
kin toteutuksen tapoja. Valtionavustustoimintaan liittyy myos tyolaita haku-, hallin-
nointi- ja raportointimenettelyjd, jotka ovat usein erilaisia eri hallinnonaloilla. Kunnilla
on myos keskendan erilaiset edellytykset hakea avustusta, silld avustusten hakeminen ja
hallinnointi vaativat resursseja ja rahoituksen saaminen edellyttaa paasaantoisesti myos
omarahoitusosuutta.

Tietovarannon kayttoonoton arvioidaan tuovan tehokkuushyotyja

Vuoden 2023 alusta tulivat voimaan saaddsmuutokset, jotka mahdollistavat valtionavus-
tustoiminnan tietovarannon ja siihen liittyvien yhteisten palveluiden kayttéonoton. Val-
tiokonttorin yllapitamalla tietovarannolla ja sen palveluilla voidaan hallinnoida, kerata,
valittaa ja valvoa valtionavustuksia koskevia tietoja. Palveluiden kaytt6onotolla ja valtiona-
vustuksia koskevien toimintatapojen yhtendistamisella on mahdollista tehostaa valtiona-
vustusten hallinnointia ja pienentaa viranomaiskohtaisia toimintamenokustannuksia.

Avustustoiminnasta osa rahoitetaan vield vuonna 2023 rahapelitoiminnan tuotoilla

Osa valtionavustustoiminnasta on rahoitettu kohdentamalla Veikkaus Oy:n tuottoa edun-
saajille arpajaislaissa (1047/2001) saadettyjen kayttotarkoitusten mukaisessa suhteessa.
Tuotosta opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalle on kohdentunut 53 prosenttia,
sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalle 43 prosenttia sekd maa- ja metsatalousmi-
nisterion hallinnonalalle 4 prosenttia. Arpajaislaki on muuttumassa siten, ettda vuodesta
2024 lukien tuoton korvamerkitty kohdentaminen edunsaajille lakkaa. Samalla Veik-

kaus Oy:n noin 700 miljoonan euron vuotuinen tuotto tuloutetaan jatkossa valtiolle
yleiskatteellisesti.
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Rahapelitoiminnan tuottoja koskevan avustustoiminnan kokonaisrahoitustaso on edel-
leen noin 990 miljoonaa euroa vuodessa vuosina 2024-2026 parlamentaarisen linjauksen
mukaisesti.'® Rahoituksesta noin 530 miljoonaa euroa kohdentuu jaettavaksi opetus- ja
kulttuuriministerion hallinnonalan edunsaajille, noin 380 miljoonaa euroa sosiaali- ja ter-
veysministerion hallinnonalan edunsaajille seka noin 39 miljoonaa euroa maa- ja metsata-
lousministerion hallinnonalan edunsaajille.

Valtionavustustoiminnassa mahdollisuus saastoihin ja parempaan vaikuttavuuteen

Valtionavustustoiminnan osuus valtion menoista on kokonaisuutena varsin huomattava,
minka vuoksi harkinnanvaraisen rahoituksen vaikuttavuutta on tarpeen tarkastella kriitti-
sesti. Julkisen talouden resurssien vdahetessa on nykyista kattavammin arvioitava, mitka ja
miten valtionavustukset tayttavat niille asetetut tavoitteet ja edellytykset. Lisaksi on pun-
nittava, ovatko, ja missa maarin valtionavustukset ylipdansa olisivat tarkoituksenmukaisin
keino ratkaista yhteiskunnallisia ongelmia, joiden ratkaiseminen edellyttda monen asian
samanaikaista muutosta ja pitkakestoisuutta.

Jatkossa valtionavustuksien maaraa on tarpeen vahentda yhdistamalld niita laajemmiksi
kokonaisuuksiksi ja karsimalla paallekkadista avustamista. Valtionavustuksia on kohdennet-
tava yksittdisten pienten, lyhytkestoisten ja kapea-alaisten projektien sijaan laajemman
muutoksen edistamiseen. Lisdksi on varmistettava valtionavustustoimintaan kohdennetta-
vien julkisten varojen kdyton seurattavuus seka valtionavustuksen kayttoon liittyva tilivel-
vollisuus ja tulosvastuu.

Menojen sopeuttamiseksi valtionavustustoiminnan kokonaisrahoitukseen voitaisiin koh-
distaa arviolta 500-700 miljoonan euron portaittainen alentaminen vuosina 2024-2027.
Samassa yhteydessa olisi syyta tarkastella aleneman ja avustuskohteiden perusteltavuutta
avustuksilla saavutettavien hyotyjen ja vaikuttavuuden nakdkulmista.

109 Vuosina 2025-2026 kokonaisrahoitustason maarittelyssa on huomioitu vuosittai-
nen veteraanien rahoituksen alentuminen.
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Yhteenveto

e Valtionavustuksia mydnnetdan vuosittain lahes 4 miljardia euroa (noin 7
prosenttia valtion talousarviosta).

e Rahoituksen vaikuttavuutta tulee tarkastella kriittisesti. Valtionavustusten
vaikuttavuuden tarkastelun lisaksi on tarpeen arvioida, milta osin on
tarkoituksenmukaista kohdistaa julkisen talouden niukkoja resursseja
harkinnanvaraiseen toimintaan.

e Nykymuotoiset valtionavustukset eivat valttamatta ole
tarkoituksenmukainen keino ratkaista merkittavia ja laaja-alaisia
yhteiskunnallisia ongelmia.

e Avustustoiminnan menoja olisi mahdollista sopeuttaa kohdistamalla
kokonaisrahoitukseen arviolta 500-700 miljoonan euron portaittainen
alentaminen.
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6 Kilpailua julkisissa hankinnoissa
voitaisiin lisata

Merkittava osa julkisista menoista on hankintoja

Valtiovarainministerion budjettiosasto on tilannut meno- ja rakennekartoituksen tueksi
ulkopuolisen selvityshankkeen julkisten hankintojen saastokeinoista (Pyykkdnen ym.
2023). Selvityksessa arvioidaan, millaisilla julkisia hankintoja koskevilla ohjauskeinoilla
voitaisiin saavuttaa sadstoja julkiseen talouteen kahden seuraava vaalikauden aikana.™®
Keskeisena havaintona on, etta kilpailu tutkitusti laskee hintoja. Suosituksilla pyritaan-
kin pitkalti lisadmaan kilpailua julkisissa hankinnoissa lainsdddantdmuutoksin ja muiden
ohjauskeinojen avulla.

Selvityksen mukaan julkisten hankintojen kokonaissumma on noin 47 miljardia euroa, kun
hankintojen kokonaisarvoa arvioidaan kansantalouden tilinpidon tietojen lisaksi hankin-
tayksikoiden tilinpaatos- ja ostolaskutietojen pohjalta. Kokonaisuudesta valtion hankinto-
jen osuus on noin 11 miljardia, hyvinvointialueiden 10 miljardia, kuntien ja kuntayhtymien
noin 27 miljardia ja sosiaaliturvarahastojen noin 2,8 miljardia euroa. Kilpailluilta markki-
noilta hankintoja tehddan noin 31 miljardilla eurolla (Merisalo ym. 2021).

Lainsaadannon muutoksilla ja muilla ohjauskeinoilla mahdollista vahvistaa kilpailua

Hankintalakia voitaisiin muuttaa siten, etta tarjouskilpailuun tulisi tietyissa tapauksissa
velvoite uuden kilpailutuksen toteutumisesta. Mikali kansallisen kynnysarvon ylittavassa
kilpailussa tulee vain yksi tarjous, tulisi hankintailmoitus uusia tai julkaista muokattu han-
kintailmoitus, joka huomioi markkinan paremmin. Vuosina 2010-2017 Suomessa toteute-
tuissa julkisten hankintojen kilpailutuksissa tarjoajien lukumaaran mediaani oli vain kaksi.
Yli puolessa kilpailutuksista tarjouksia tuli siis nolla, yksi tai kaksi. Kilpailusta oli puutetta
kaikilla toimialoilla ja kaikkien julkisen sektorin toimijoiden hankinnoissa (Jaaskeldinen ja
Tukiainen 2019).

110 Selvitys hyodyntaa tutkimuksia seka talous- ettd oikeustieteen aloilta. Selvityksen
yhteydessa on lisaksi tarkasteltu muissa eurooppalaisissa valtioissa toimeenpantuja hankin-
tojen ohjauskeinoja.
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Yhteishankintayksikoita voitaisiin lisaksi velvoittaa huomioimaan kaikissa kilpailutuksissa
kilpailuolosuhteet ja markkinavaikutukset. Keskitettyjen hankintojen kayttoa valtiolla,
kunnissa ja hyvinvointialueilla tulisi edistaa. Lisaksi sosiaali- ja terveyspalveluihin keskitty-
neen yhteishankintayksikon mahdollisia hy6tyja tulisi arvioida.

Kilpailua julkisissa hankinnoissa voitaisiin lisatd myds rajoittamalla in-house yhtigilta tehta-
via hankintoja. Tama voitaisiin toteuttaa esimerkiksi siten, etta hankintalaissa sadadettdisiin
erityistilanteista, joissa in-house yhtiota olisi sallittua hyddyntaa. Tallaisia mahdollisuuksia
voisi olla silloin, kun in-house yhtion kdyttdminen on markkinoilla toimivia vaihtoehtoja
kustannustehokkaampaa tai kun kayttdon liittyy jokin erityisen painava julkinen intressi.

Selvityksen mukaan kilpailua voitaisiin lisdta myds sanktioimalla sekd suorahankintojen
jalki-ilmoituksen tekematta jattaminen etta sopimusmuutosilmoitusten tekematta jatta-
minen. Lisdksi hankintalakia voitaisiin muuttaa siten, etta isommat hankinnat tulisi jakaa
osiin. Mikali hankintaa ei jaettaisi osiin, tulisi tasta antaa selvitys, josta voisi myos valittaa
markkinaoikeuteen. Hankintojen lapinakyvyytta parantamalla voitaisiin parantaa hankin-
tayksikoiden budjettikuria. Tama voitaisiin toteuttaa esimerkiksi perustamalla keskitetty
aineistopankki, johon tulisi ilmoittaa hankinnan budjetoitu arvo seka raportoida hankin-
nan arvon kehittymisesta sopimuskaudella.

Mikali hankintalakia paadyttdisiin muuttamaan tavalla, joka uskottavasti arvioituna lisaa

kilpailua ja siten vahentda hankintayksikdiden kustannuksia, tulisi talléin hankintayksikoi-
den rahoitusta vahentaa.
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Yhteenveto

* Vuonna 2021 julkisten hankintojen kokonaisarvo oli noin 47 miljardia,
josta 31 miljardia hankittiin kilpailluilta markkinoilta. Vuosina 2010-2017
yli puolessa kilpailutuksia saatiin nolla, yksi tai kaksi tarjousta.

e Suurimmat kustannussadstot julkisissa hankinnoissa voitaisiin teetetyn
erillisselvityksen mukaan saavuttaa muuttamalla hankintalakia siten,
ettd yhden tarjouksen saaneet kilpailutukset tulisi kilpailuttaa uudelleen
ja in-house yhtididen kayttda hankinnoissa rajoitettaisiin. Selvityksen
mukaan nailla toimenpiteilld voitaisiin saavuttaa kustannustason nousun
hillintaa ja sadstoja 270-490 miljoonaa euroa julkisen talouden tasolla
vuoteen 2031 mennessa.

e Hankintalakia voitaisiin muuttaa siten, etta sanktioitaisiin jalki-ilmoitusten
seka sopimusmuutosilmoitusten tekematta jattaminen ja velvoitettaisiin
isojen hankintojen pilkkominen osiin. Ndin voitaisiin selvityksen mukaan
saavuttaa enimmilldadn 70 miljoonan euron kustannussaastot koko julkisen
talouden tasolla.

e Lisdksi hankintojen lapindakyvyyden ja raportointivelvoitteiden
lisadminen voisi lisata hankintayksikéiden budjettikuria. Myos
yhteishankintayksikdiden kayttoa voitaisiin kehittaa.

e Lainsadadantémuutoksilla pyrittdisiin vahentamaan hankintayksikdiden
hankintoihin kdyttamaa rahamaaraa, mika johtaisi lopulta maararahatason
laskuun.
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7 Hyvan budjetoinnin kaytannot tukevat
tehokasta julkisten varojen kayttoa

Seuraavassa tarkastellaan sitd, kuinka budjetin laadintaan liittyvat sdddokset ja maarayk-
set seka hyvan budjetoinnin kaytannot tukevat tehokasta julkisten varojen kayttoa. Lisaksi
kasitellaan sita, millaisia vaikutuksia naiden kdytantojen sivuuttamisella on julkisten varo-
jen tehokkaaseen kayttoon.

7.1 Keskeiset budjetoinnin periaatteet

Suomen perustuslain (731/1999) mukaisesti lainsdddantovaltaa kayttaa eduskunta, joka
paattaa myos valtiontaloudesta. Valtiontaloutta koskevaan perustuslain 7. lukuun sisaltyy
keskeisia sdannoksia valtion talousarviosta ja valtiontalouden hoidosta. Saanndksista joh-
dettujen budjettiperiaatteiden (mm. vuotuisuus-, taydellisyys- ja bruttoperiaate) tavoit-
teena on vahvistaa eduskunnan budjettivaltaa. Kdytanndssa budjettiperiaatteisiin liittyy
joustavuutta tuovia poikkeuksia.

Valtion talousarviossa on useita maararahalajeja

Perustuslain mukaisesti eduskunta paattda varainhoitovuodeksi kerrallaan valtion talous-
arvion. Valtion talousarvioon otetaan arviot vuotuisista tuloista ja maararahat vuotuisiin
menoihin seka maararahojen kayttotarkoitukset ja muut talousarvion perustelut. Maa-
rarahat otetaan valtion talousarvioon kiinteind madrarahoina, arviomaararahoina tai siir-
tomadrarahoina''. Siirtomaararahat ovat poikkeus vuotuisuusperiaatteesta, silla ne ovat
kaytettavissa useamman varainhoitovuoden ajan.

111 (1) Arviomaardrahan saa ylittaa tietyin ehdoin. Lupa ylittdmiseen voidaan antaa,
jos ylitys perustuu lakisdateiseen, lakisaateista vastaavaan tai ennakoimattomaan muuhun
valttamattomaan tai vaikeasti arvioitavaan tarpeeseen taikka arvioitua suurempaan yleisen
kustannustason nousuun eikd maararahatarvetta ole mahdollista muutoin toteuttaa. Lupa
ylittdmiseen voidaan myds antaa tulokertyman rajoissa silloin, kun kysymys on maksullisesta
toiminnasta tai menot on sidottu tulokertymaan. (2) Siirtomaararahaa ei saa ylittaa, mutta
sen saa siirtaa kaytettavaksi varainhoitovuoden jdlkeen yhden tai kahden seuraavan varain-
hoitovuoden aikana sen mukaan, miten talousarviossa on paatetty (jos kyseessa on valtion
investointihanke siirtomaararaha voi olla viisivuotinen). (3) Kiinteaa maararahaa ei saa ylittaa
eika siirtaa, ellei sita ole lailla sallittu.
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Valtiovarainministerion antaman laadintamaardyksen'? mukaan maararaha budjetoidaan
kiintedksi, ellei erityisesta syysta mddrarahaa merkitd arviomadrarahaksi tai siirtomadrara-
haksi. Arviomaararahaksi saadaan merkitd meno, jonka maaraytymisperusteet perustuvat
lakiin tai muuhun velvoittavaan sitoumukseen niin, ettei eduskunnalla talousarviopaatosta
tehdessdan ole harkintavaltaa menon yksityiskohtaisen maaran tai maksatusajankohdan
suhteen. Perusteeltaan harkinnanvaraisia menoja ei saa budjetoida arviomaararahaksi.
Euromaaraisesti suurin osa talousarvion mdardrahoista on arviomaardrahoja. Arviomaara-
rahoihin kohdistuvat saastot tyypillisesti edellyttavat saddosmuutoksia.

Taulukko 3. Vuoden 2023 talousarvion madrarahat maardrahalajeittain.

Maararahalaji Budjetoitu 2023 Osuus

talousarviossa, milj. € kokonaismaararahoista
Kiinted madrdraha 1584 19 %
Arviomddrdraha 58 553 72%
Siirtomdardraha 2 v 12277 151 %
Siirtomadraraha3 v 5595 6,9 %
Siirtomaardraha 5 v 3331 41%

Lahde: Valtiovarainministerio

Virastojen toimintamenomadrdrahat budjetoidaan 2-vuotisiksi siirtomadrarahoiksi. Maara-
rahat puolustusmateriaalihankintoihin, alus- ja vastaaviin investointeihin, talonrakennuk-
siin, maa- ja vesirakennuksiin seka laajoihin tietojarjestelmahankkeisiin budjetoidaan 2-,
3- tai 5-vuotisiksi siirtomaaradrahoiksi. Jos tallaisessa tapauksessa on kuitenkin kaytdssa val-
tuusmenettely, maararaha voidaan budjetoida myds arviomadrarahana''®. Suuruudeltaan
ja maksatusajankohdaltaan harkinnanvaraiset siirtomenot voidaan merkita siirtomaarara-
hoiksi esimerkiksi avustuksen mydhaisen maksatusajankohdan, hankkeen viivdastymisen
tai muun vastaavan perustellun syyn vuoksi.

Talousarviossa voidaan antaa maaraltaan ja kayttotarkoitukseltaan rajoitettu valtuus (val-
tuusmenettely) sitoutua varainhoitovuonna sellaisiin menoihin, joita varten tarvittavat
maararahat otetaan vasta seuraavien varainhoitovuosien talousarvioihin. Talousarviossa

112 Valtiovarainministerion madrdys toiminta- ja taloussuunnittelusta, julkisen talou-
den suunnitelman valmisteluun liittyvien kehys- ja muiden ehdotusten seka valtion talous-
arvioehdotusten laadinnasta.

113 Valtion talousarviot sisdltdvat momentteja, joissa valtuuden lisaksi on budjetoitu
joko arviomaardraha tai siirtomaararaha.
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on yleistynyt tapa, ettd kdyttamaton valtuutus uusitaan kaytettavaksi myds varainhoito-
vuotta seuraavana vuonna — joskus vieldpa hyvin epatasmallisesti maariteltyna. Tama on
tuonut joustavuutta, mutta valtuuden uusimisessa tulisi aina huolellisesti arvioida, onko
uusimiselle perusteltu syy ja onko uusittava valtuus riittdvan tarkasti yksiloity.

Siirtyvien erien maara on ollut kasvussa

Siirtomadrarahoina budjetoitujen momenttien siirtyvien erien (eli seuraavana vuonna
kaytettavadksi siirtyvien maararahojen) taso on huomattava. Vuodelta 2020 mdaararahoja
siirtyi seuraavalle vuodelle kaytettavaksi yhteensa 8,5 miljardia euroa ja vastaavasti vuo-
delta 2021 seuraavalle vuodelle siirtyi ennatyksellisen korkea maara, yhteensa 10,9 miljar-
dia euroa. Siirtyvien erien kanta on ollut selvdssa kasvussa vuodesta 2016 alkaen, jolloin
siirtyvat erdt olivat 3,9 miljardia euroa. Siirtyvien maararahojen mittaluokka onkin muo-
dostunut hyvin merkittavaksi ottaen huomioon, etta vuotuisuusperiaate on budjetin laa-
dinnassa paasaanto.

Kuvio 16. Siirtyvd erd, miljoonaa euroa
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Lahde: Valtion tilinpaatokset
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Aina siirtomadrdrahaa ei saada kdytettya 2-, 3- tai 5-vuotisen kdyttdajan kuluessa. Viime
aikoina onkin tehty myds huomattavia siirtomdaararahojen uudelleenbudjetointeja, joissa
madrdrahan kdyttdaikaa kdytannodssa pidennetaan. Ndin ajaudutaan yha kauemmas vuo-
tuisuusperiaatteesta. Toisinaan myds havaitaan, etta kdyttamatta olevaa maararahaa ei
edes tarvita alkuperdiseen kohteeseensa ja uudelleenbudjetointi ehdotetaan kohden-
nettavaksi eri tarkoitukseen. Esimerkiksi kuluvalla vaalikaudella on uudelleenbudjetoitu
kehykseen kuuluvia siirtomddrarahoja yhteensd noin 700 miljoonalla eurolla vuosien
2020-2023 aikana. Lisdksi finanssisijoitusmenoja on uudelleenbudjetoitu.

Siirtyvien erien kasvun ja uudelleenbudjetointien taustalla vaikuttavat lukuisat tekijat.
Usein syyt ovat teknisia, kuten tehtyjen sitoumuksien maksatuksen ajoitukseen liittyvat
tekijat. Viime vuosina kohdatut kriisit (koronapandemia, Vendjan hyokkayssota Ukrainaan)
ovat myos aiheuttaneet sen, etta esimerkiksi joidenkin hankkeiden toimeenpano on vii-
vastynyt alkuperaisesta ja virastojen toimintamenoihin on sadst6a joihinkin menoeriin
(mm. matkustaminen).

Viime vuosina on my®os lisatty “kriisirahoitusta” nopeasti ja etupainotteisesti tarkeiksi kat-
sotuille kokonaisuuksille. Lisaksi on kadytetty mittavasti budjetointitapaa, jossa useamman
vuoden mittaisiin kehittamishankkeisiin osoitetaan koko hankkeen rahoitus sen ensim-
maisena budjettivuonna, mika on omiaan lisdédmaan siirtyvia eria. Siirtyvien maararahojen
tasoa on nostanut myos se, ettd osa tehdyista budjettipaatoksista ei ole perustunut aitoon
tarpeeseen ja budjetin seka sen toimeenpanon tilannekuvaan. Maararahoja on budjetoitu,
vaikkei ole ollut osoitettavissa perusteltua tarvetta lisdrahoitukselle kyseiselle budjettivuo-
delle (tai tuleville budjettivuosille). Usein kyseessa on ollut poliittisesti tarkedksi katsottu
kokonaisuus. Esimerkkeja tallaisesta kaytanndsta on useita niin avustuksissa, luonnonsuo-
jelumenoissa kuin virastojen ja laitosten toimintamenoissa. Muun muassa toimintameno-
jen osalta tulisi aina ensisijaisesti arvioida mahdollisuus kattaa uudet tehtavat ja ilmenneet
maararahatarpeet olemassa olevin resurssein tarvittaessa priorisoiden ennen kuin maara-
rahalisdyksia tehdaan.

Budjetointitilanteissa tulisi aiempaa tiukemmin arvioida ratkaisuja perustuslaillisen vuotui-
suusperiaatteen nakokulmasta sen sijaan, etta hyddynnettaisiin taysimaardisesti saddosten
tarjoamia joustomahdollisuuksia. Ndin paastaisiin parempaan ja osuvampaan budjetoin-
tiin. Lisaksi maararahapaatokset tulee perustaa aitoon tarpeeseen. Ministerididen tulisi
ehdotuksia tehdessdaan tuoda esille muun muassa siirtyvien maardrahojen sisaltd aiempaa
tarkemmin.
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Esimerkkitapaus 1. llmastorahasto Oy:n budjettirahoituksessa yhdistyivdt useat ongelmalliset
kdytdnnaot

Valtion kehitysyhtio Vake Oy muuttui yhtidjarjestyksen muutoksella llmastorahasto
Oy:ksi vuonna 2020. Iimastorahasto Oy on valtion kokonaan omistama erityisteh-
tavayhtio, jonka toiminta keskittyy ilmastonmuutoksen torjumiseen, teollisuuden
vahahiilisyyden vauhdittamiseen ja digitalisaation edistamiseen. Yhtion toiminta
on kaynnistynyt suunnitellusti ja se on tehnyt vuosina 2021-2022 sijoituspaatoksia
yhteensa 125 miljoonalla eurolla.

Yhtion kassavarat olivat 70 miljoonaa euroa vuoden 2021 alussa, minka lisaksi yhti-
olla on taseessaan 8,3 prosentin omistus Neste Oyj:std. Neste Oyj:n omistuksesta
saatava osinkovirta on yhtiolle merkittava tulonldhde (vuotuinen osinkotuotto vuo-
sina 2021-2022 oli yli 50 milj. euroa). Toimiohjeensa mukaisesti yhtio toimii lahto-
kohtaisesti paaomiensa tuotoilla.

IImastorahaston sijoitussuunnitelma vuodelle 2021 piti sisallaan tavoitteen 50 mil-
joonan euron sijoitusvolyymista vuodelle 2021 ja 80 miljoonan euron volyymista
vuosittain vuodesta 2022 lahtien.' Siten yhtidlle ei ollut nahtadvissa paaomitus-
tarpeita lahivuosina, kun huomioidaan yhtion kaytettavissa olleet kassavarat lah-
totilanteessa sekd odotettavissa olleet Neste Oyj:n osinkotuotot. Tastd huolimatta
vuoden 2020 neljdnteen lisatalousarvioon sisaltyi 300 miljoonan euron padomitus
yhtidlle (3-vuotisena siirtomadrarahana). Syksylla 2022 kyseinen paaomitus oli edel-
leen kokonaan kdyttamatta ja madrarahan kayttdaika oli umpeutumassa. Taman
seurauksena vuoden 2022 neljannessa lisdtalousarviossa peruutettiin ja vuoden
2023 taydentavassa talousarviossa uudelleenbudjetoitiin 100 miljoonaa euroa alku-
perdisesta rahoituksesta. Télle uudelleenbudjetoinnille ei ollut mydskaan vuodelle
2023 aitoa tarvetta.

Samanaikaisesti syksylla 2022 ty6- ja elinkeinoministerio padomitti llmastorahas-
toa uudelleenbudjetoinnin jalkeen jaaneelld 200 miljoonalla eurolla. Vaikka yhti6
on paivittanyt sijoitustavoitteensa alkuperdistd tasoa korkeammalle, on ty6- ja elin-
keinoministerion tekema, vielapa hyvin etupainotteinen padomitus (yhdessa Neste
Oyj:n arvioitujen osinkotuottojen kanssa) riittava kattamaan sijoitustoimintaa
vahintaan seuraavat pari vuotta.'”

114 Vuotuista sijoitusvolyymitavoitetta on sittemmin nostettu.
115 Ilmastorahaston tavoitteena on, etta silld on rahoitussitoumuksiaan vastaava likvidi
varallisuus.
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Esimerkkitapaus 2. Luonnonsuojelurahoituksen nopea lisdys

Kuluneen vaalikauden alussa hallitusohjelmaan kirjattiin, ettd luonnonsuojelura-
hoitusta kasvatetaan vuositasolla kokonaisuudessaan 100 miljoonalla eurolla. Kay-
tanndssd tama tarkoitti lisdysten ajoittumista etenkin vaalikauden alkuvuosille
2020-2021. Edellisen hallituksen paattaessa kautensa vuonna 2019 luonnonsuoje-
lun kokonaisrahoituksen arvioidaan olleen noin 33 miljoonan euron tasolla. Vuoden
2020 alussa lisaykset budjetoitiin taysimaardisesti, mika nosti luonnonsuojelurahoi-
tuksen vuoden alussa 142 miljoonaan euroon (kasvua 329 %).

Maararahojen kaytto kaynnistyi hitaasti, mika oli ymmarrettavaa uusien elinym-
pdriston tilaa parantavien toimenpiteiden kdynnistymiseen liittyvien haasteiden,
etenkin tydvoiman rekrytoinnin hitauden vuoksi. Tata kdynnistymisen hitautta ei
kuitenkaan huomioitu budjetoinnissa, vaan kdyttamatta olevan maararahan lisaksi
budjetoitiin lisdarahoitusta.

Kun kesdkuussa 2020 paatettiin vuoden neljannesta lisatalousarviosta, oli elinym-
pariston tilan parantamiseen ja luonnonsuojelualueiden hankintaan budjetoiduista
madrdrahoista kayttamatta arviolta yli 90 %. Tasta huolimatta madrdrahoja lisattiin
yhteensa noin 37 miljoonalla eurolla, ja vield loppuvuoden aikana noin 14 miljoo-
nalla eurolla. Siten vuoden 2020 aikana maardrahat kohosivat yhteensa 193 miljoo-
naan euroon, mika merkitsi 482 % kasvua edelliseen vuoteen verrattuna.

Maararahoja tulisi budjetoida vuotuisuusperiaatteen mukaisesti oikea-aikaisesti ja
realistiseen kayttomahdollisuuteen perustuen. Liian suurten maararahalisdysten
kayttda on hallinnollisesti hankala toteuttaa budjetointivuonna, eikd maararahoja
tulisi lisata sellaisiin kayttokohteisiin, joissa aikaisempiakin varoja on merkittavasti
kayttamatta.

Monivuotisten hankkeiden budjetointikaytantoihin kiinnitettava huomiota

Siirtyvia maararahoja syntyy usein merkittavan mittaluokan investointihankkeista ja han-
kinnoista, jotka on budjetoitu siirtomaararahoina. Ndissa tapauksissa budjetoidun maara-
rahan on ajateltu kattavan koko hankintakustannuksen. Useissa tapauksissa hyvin suuret
maksuerat liittyvat kuitenkin vasta hankkeen loppuvaiheeseen, kun taas ensimmaiseen
vuoteen tyypillisesti kohdentuu lahinna suunnittelukustannuksia.

Usein hankkeiden ja hankintojen lopullinen kokonaiskustannus on epdvarmalla pohjalla
ennen suunnittelutydn valmistumista, mika on tyypillisesti aiheuttanut lisdrahoituksen tar-
vetta suunnittelun edettya. Isojen hankkeiden osalta talousarvion vuotuisuusperiaatetta
voisi olla mahdollista vahvistaa siten, ettd alkuvaiheen suunnittelumenot budjetoitaisiin
erilladn hankkeen toteutuksen kustannuksesta. Lisaksi toteutuksen budjetointia voitaisiin
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jakaa my0s osakokonaisuuksiin, jolloin jatkorahoituksen ehtona olisi tiettyjen tavoitteiden
ja/tai vaiheiden saavuttaminen. Osakokonaisuuksiin pilkkomista voitaisiin soveltaa myos
pienemmissa hankkeissa. Osakokonaisuuksittain budjetoiminen vahentadisi myos niita
tilanteita, joissa sindllaan tehottomien hankkeiden toimeenpanon keskeyttaminen koe-
taan hankalana, koska kokonaisuus on edennyt jo niin pitkalle.

Avustushankkeiden vaikuttavuutta tulisi seurata tarkemmin

Ongelmia ovat aiheuttaneet myds siirtomaararahoina budjetoidut avustushankkeet. Val-
tionavustukset ovat suosittu tapa maararahojen kohdentamiseen, silla niiden avulla
poliittinen paatdksentekija osoittaa aktiivisuuttaan esimerkiksi ajankohtaisten yhteiskun-
nallisten ongelmien korjaamisessa. Usein kuitenkin unohtuu se, ettd moninaiset avus-
tukset eivat valttamatta ole kovin tehokkaita julkisten varojen kayton nakdkulmasta.
Avustusten hakeminen, mydntaminen ja niiden kdytdn seuranta aiheuttavat seka avustus-
ten myontdjille ettd vastaanottajille merkittavan hallinnollisen taakan (ks. myods luku 5).

My®6s avustusten vaikuttavuuteen tulisi kiinnittdd huomiota. Erityisen ongelmallisia ovat
ne siirtomaararahoina budjetoidut avustushankkeet, joiden tavoitteet, kohdentuminen ja
vaikuttavuuden seuranta on madaritelty epatasmallisesti budjetointivaiheessa. Ndissa avus-
tushankkeissa on merkittava riski kustannustehottomaan toimintaan seka kertyviin siir-
tyviin maararahoihin, mikd on seka budjetoinnin vuotuisuusperiaatteen vastaista etta
tehotonta julkisten varojen kayttoa.

Avustushankkeiden tarpeellisuutta tulisi arvioida osana laajempia rahoituskokonaisuuksia
erityisesti kuntien ja hyvinvointialueiden osalta. Lisaksi hankkeiden tavoitteet tulisi suun-
nitteluvaiheessa asettaa siten, ettd hankkeiden tuloksellisuutta olisi mahdollista seurata
suhteessa niille asetettuihin tavoitteisiin. Hankkeilta tulisi edellyttda maariteltyjen tavoit-
teiden saavuttamista, jotta ne voisivat saada kayttoonsa seuraavaan maksueran. Olisi my6s
syyta harkita avustushankkeiden vaiheistamista siten, etta vain ensimmaisen toteutus-
vaiheen jalkeen tulokselliseksi osoittautuneiden hankkeiden rahoitusta jatkettaisiin. Tata
kautta vahvistettaisiin myos nykyista paremmin mahdollisuuksia lopettaa tarvittaessa
hankkeita kesken toimeenpanon.

Talousarvion ulkopuolisia rahastoja tulisi tarkastella kriittisesti

Talousarvioon tulee sisallyttaa arviot kaikista tiedossa olevista tuloista ja madrarahat kaik-
kiin tiedossa oleviin menoihin. Taman perustuslaillisen taydellisyysperiaatteen tavoitteena
on varmistaa eduskunnan budjettivalta, kun kaikki tiedossa olevat tulot ja menot arvioi-
daan yhta aikaa. Poikkeuksina taydellisyysperiaatteeseen ovat muun muassa talousarvion
ulkopuoliset rahastot seka liikelaitoksia koskevat tuloarviot ja madrdarahat, jotka otetaan
talousarvioon vain silta osin kuin lailla saadetaan.
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Talousarvion ulkopuoliset rahastot mahdollistavat muun muassa joustavamman budje-
toinnin silloin, kun arvio- tai siirtomaararahat, nettobudjetointi tai muut budjettitalouden
piirissa sovellettavat keinot eivat sovellu kattamaan esimerkiksi varautumis- tai vakuutus-
luonteista tarvetta. Valtion talousarvion ulkopuoliset rahastot on perustettu paasaantoi-
sesti ennen uudistetun perustuslain voimaantuloa vuonna 2000. Nykyisessa perustuslaissa
budjetin ulkopuolisten rahastojen perustaminen lailla on sallittu vain, jos valtion pysyvan
tehtavan hoitaminen sita valttamatta edellyttaa.

Eduskunnan budjettivallan vahvistamiseksi tulisi arvioida rahastotalouden perusteltavuus
perustuslain vaatimusten nakokulmasta. Erillisista rahastoista luopuminen saattaisi myos
tuoda julkiseen talouteen saastoja.

Lisatalousarvioissa tulisi myontaa maararahoja vain kuluvalle vuodelle ja perusteltuun
tarpeeseen

Myds lisdtalousarvioesitysten voidaan katsoa olevan poikkeus taydellisyysperiaatteeseen.
Perustuslain 86 §:n mukaan eduskunnalle annetaan hallituksen esitys lisdtalousarvioksi,
jos talousarvion muuttamiseen on perusteltua tarvetta''®. Lisatalousarvion yhteydessa ei
tulisi kuitenkaan lahtokohtaisesti linjata tai paattaa sellaisista laajemmista ja pysyvaisluon-
teisista kokonaisuuksista, joilla on tosiasiallisesti maararahavaikutuksia myds seuraavaan
tai myohempiin vuosiin. Sen sijaan tulisi keskittya vain kyseista vuotta koskeviin talousar-
vion muutostarpeisiin.

Luvussa 7.2 kasitellaan laajemmin sitd, kuinka eri maardrahatarpeita tulisi arvioida aina
kokonaisuutena JTS- ja talousarviovalmistelussa.

Budjetoinnissa tulee noudattaa myds useita muita periaatteita

Bruttobudjetointiperiaatteen padsaannon (PL 84 §) mukaisesti tulot ja menot on otet-
tava valtion talousarvioon bruttomaaraisina eika niita saa vahentda toisistaan. Lailla voi-
daan sdataa, etta talousarvioon otetaan joistakin toisiinsa valittdmasti liittyvista tuloista ja
menoista niiden erotus, jolloin puhutaan nettobudjetoinnista'"’.

116 Perustellun tarpeen voidaan katsoa mahdollistavan joustavamman budjetoinnin,
kun aiemmin edellytettiin valttamatonta tarvetta. Aiemmassa perustuslaissa valttamatto-

mana pidettiin sellaista muutosta, joka ei ollut tiedossa varsinaista talousarviota hyvaksyt-
tdessa ja joka oli niin kiireinen, etta se oli toteuttava kuluvan vuoden aikana.

117 Nettobudjetoinnin edellytyksistd sdddetdan valtion talousarviosta annetun lain 3 a
§:ssa.
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Hyvan budjetoinnin periaatteena voidaan nostaa esiin myds muun muassa yleiskatteel-
lisuuden periaate. Taman periaatteen mukaisesti talousarvion tuloja ei lahtokohtaisesti
sidota tiettyjen menojen maksamiseen. Menojen ja tulojen yhteyden katkaiseminen pai-
vanpoliittisessa paatoksenteossa on tarkea periaate, silla meno- ja veropaatosten liit-
taminen yhteen saattaisi pidemmalla aikavalilld johtaa kohti sellaista niin sanottua
korvamerkintdjen kokonaisuutta, jossa poliittisen paatoksenteon lilkkkumatila lopulta
kapenee.

7.2 Budjettipaatosten valmistelu ja vaikutusarviointi

Kehys- ja talousarviovalmistelussa resurssien kohdennuksesta paatetaan
kokonaisuutena

Valtion talousarvioesityksen (TAE) valmistelussa valtiovarainministerio laatii monivaihei-
sen prosessin myota ehdotuksen talousarvioesitykseksi hallituksen neuvotteluun eli niin
sanottuun budjettiriiheen.

Talousarvioesityksen valmistelu kdaynnistyy virastojen ja edelleen ministerididen ehdo-
tuksista, jotka toimitetaan valtiovarainministeridon. Valtiovarainministeriossa ehdotukset
arvioidaan ja tarpeen mukaan tehdaan poikkihallinnollista yhteensovitusta. Valtiova-
rainministerion kannasta linjaa valtiovarainministeri valtiovarainministerion sisdisen
budjettiriihen paatteeksi. Taman jalkeen vuoropuhelu valtiovarainministerion ja sektorimi-
nisterididen valilld jatkuu muun muassa kahdenvalisten neuvottelujen muodossa ennen
kuin valtiovarainministerion ehdotus hallituksen budjettiriiheen valmistuu. Budjettirii-
hessa ja sitd edeltdvissa taustaneuvotteluissa hallituspuolueet neuvottelevat ja linjaavat
kokonaisuuden, minka jalkeen valtioneuvoston yleisistunto paattaa talousarvioesityksen
antamisesta eduskunnalle hallituksen esityksena.

Sama valmistelumalli toistuu myds keskipitkan aikavalin julkisen talouden suunnitelman
(JTS) laadinnassa. JTS- ja TAE- valmistelussa valtiovarainministerion virkakunta pyrkii tuke-
maan valtiovarainministerin ja hallituksen poliittista paatoksentekoa tavalla, joka varmis-
taa julkisen talouden vakauden ja tukee niukkojen resurssien mahdollisimman tehokasta
ja tarkoituksenmukaista kohdentamista.

Keskeista on, etta taloudellisten resurssien kohdentamista koskevat ehdotukset kasi-
telldan ja rahoituksesta paatetaan kokonaisuutena JTS- ja TAE-valmistelussa siten, etta
kaikki tarpeet ovat samaan aikaa tarkasteltavina. Tama tarkoittaa muun muassa sitd,
ettd hallituksen tulisi valttaa antamasta hallituksen lakiesityksig, joille ei kehyksessa ole
varattu rahoitusta. Hallituksen ei tulisi mydskaan sitoutua erillisiin menotarpeisiin JTS- ja
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TAE-valmistelun ulkopuolella, kuten hallituksen iltakoulussa tai ministeriryhmissa. Erillis-
paatokset heikentavat budjettipaatoksenteon vaikuttavuutta seka voivat lisata talousarvi-
oiden alijagamaisyytta.

Paatoksenteon kannalta keskeisia ovat ajoissa tehdyt ja huolellisesti arvioidut
ehdotukset

Kaikkien ehdotusten kasittely samanaikaisesti JTS- tai TAE-valmistelussa ei vield yksindan
riitd turvaamaan tehokasta julkisten varojen kaytt6a. Ehdotuksista tulee tdman liséksi olla
kaytettavissa riittavassa laajuudessa laaditut perustelut, laskelmat ja taloudelliset vaikutus-
arviot. Tama korostuu erityisesti laajempien saadésmuutosten ja merkittavia kayttaytymis-
vaikutuksia aiheuttavien uudistusten kohdalla.

Kaikki ehdotukset tulee myds saattaa mukaan JTS- tai TAE-valmisteluun hyvissa ajoin
ministerion ehdotusten muodossa. Tilanteita, joissa uusia ehdotuksia tuotetaan ja tuodaan
keskusteluun vasta viime hetkilld hallituksen neuvottelun kynnyksell3, tulee valttaa. Kii-
reelld laaditut ehdotukset eivat sisalld riittavaa vaikutusarviointia, perusteluita ja laskelmia.
Talloin erityisesti poikkihallinnollisten heijastevaikutusten ja kdyttaytymisvaikutusten arvi-
ointiin jaa helposti puutteita. Toimittamalla ehdotukset ajoissa valtiovarainministeritlle
JTS- tai TAE-valmisteluun voidaan paremmin varmistua ehdotusten taloudellisten vaiku-
tusten oikeellisuudesta seka huomioida mahdolliset liitanndisvaikutukset. Sen sijaan virka-
valmistelun ohi viime hetkilla laadittuja ehdotuksia ei pystyta arvioimaan esimerkiksi silta
kannalta, ovatko vaikutusarviot uskottavia tai voiko ehdotuksella olla muita heijastevaiku-
tuksia valtiontalouteen tai muuhun julkiseen talouteen.

Valtiovarainministerion (2019) tyéryhman selvityksen mukaan JTS- tai budjettiriihissa
vuosina 2013-2018 tehdyista paatoksista keskimaarin yli puolet valmisteltiin JTS- tai
TAE-prosessien ulkopuolella. Etenkaan euromaaraisesti arvioituna tilanteen ei voi sanoa
parantuneen kuluneella vaalikaudella. Kuten tydryhmaraportissa todettiin, syyt prosessin
ulkopuolelta tulleiden asioiden suurelle maaralle ovat moninaisia. Osittain kyse on siitd,
ettd puolueet haluavat ehdottaa toimia myos niille hallinnonaloille, joilla niilla itselldan ei
ole ministerinsalkkua ja mahdollisuutta tehda normaalin prosessin mukaisia ministerion
ehdotuksia. Prosessien ohi tulleet paatokset koskevat usein erilaisia etuusparannuksia tai
muuten kansalaisiin suoraan vaikuttavia maararahalisdyksia, kuten maatalouden tukia, lii-
kennehankkeita tai koulutusta. Tama heijastaa tarvetta viestia adanestdjille, etta budjettirii-
hessa on tehty positiivisia paatoksia.

Taloudellisten vaikutusten arvioinnin laatu on keskeinen tekija julkisen talouden vakau-
den turvaamisessa, silla huolimaton ja kiireessa tehty vaikutusten arviointi voi usein johtaa
esimerkiksi odotettua suurempiin kustannuksiin. Vaikutusarvioiden tulisi olla lapindky-

vid ja selkedsti dokumentoituja. Laadukas vaikutusarvio perustuu kattavaan tilastotietoon,
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jonka perusteella ehdotetun muutoksen kohde on kuvattu ja muutoksen valitén mit-
takaava arvioitu. Vaikutusarviossa tulee myos arvioida mahdolliset heijastevaikutukset
muihin taloudenpitdjiin laajemmin seka erilaiset valilliset vaikutukset, mukaan lukien kayt-
taytymisvaikutukset. Tallaisia kdyttaytymisvaikutuksia voivat olla esimerkiksi palveluiden
kysynnan tai etuuksien kayton muutos. Kayttaytymisvaikutuksia tulisi arvioida parhaim-
man saatavilla olevan tiedon, mielelladn syy-yhteyspaattelyyn perustuvan tutkimustiedon,
perusteella.

Kdytannossa vaikutusarvioita joudutaan usein tekemdan puutteellisten tietojen perus-
teella. Muutosten arvioinnin epdavarmuus tai epaluotettavuus ei kuitenkaan ole perustelu
jattaa arviota tekematta. Mikali esimerkiksi kayttaytymisvaikutuksia on selkeasti odotetta-
vissa — kuten lakimuutosten tavoitteena usein on — tulee myds arvioiduista kdyttaytymis-
vaikutuksista laatia kustannusarvio epavarmuuksista huolimatta. Vaikutusten arvioimatta
jattaminen ei tee esityksen kustannusvaikutusten kokonaisuudesta uskottavampaa ja luo-
tettavampaa vaan painvastoin.

Esimerkkitapaus 3. Opiskelijoiden siirtdminen yleisen asumistuen piiriin

Vuosien 2017-2020 julkisen talouden suunnitelman (JTS) yhteydessa hallitus lin-
jasi, etta opiskelijoiden siirto yleisen asumistuen piiriin selvitetdan budjettiriiheen
mennessa. Asia ei sisdltynyt vastuuministerion ehdotukseen eika siitd oltu keskus-
teltu JTS-valmistelussa. Linjaus kommunikoitiin julkisuuteen, jolloin siita ei kaytan-
nossa ollut endd mahdollista perddntya, vaikka paatosta ei oltu tassa vaiheessa vield
lopullisesti tehty. Linjaus tehtiin perustuen hyvin puutteellisiin tietoihin muutoksen
kustannus- ja kayttaytymisvaikutuksista: JTS-riihessa esilla olleen arvion mukaan
opiskelijoiden siirtdminen yleiseen asumistukeen vaikuttaisi valtion menoihin kayt-
taytymisvaikutukset huomioiden hyvin marginaalisesti.”’® Vuoden 2017 talousarvi-
ovalmistelussa asiasta tehtiin lopullinen paatds. Hallituksen esityksessa (231/2016)
arvioitiin, etta uudistus kasvattaisi julkisen talouden menoja 39 miljoonalla eurolla.

Valtiontalouden tarkastusvirasto (2022a) arvioi, etta vuoteen 2018 mennessa uudis-
tus oli lisdnnyt vuosittaisia menoja vahintaan 130 miljoonalla eurolla. Alkuperai-
sessa uudistuksen vaikutusarviossa kayttaytymisvaikutusten osalta arvioitiin, etta
korkeamman vuokratason asuntoihin muuttaminen aiheuttaisi lisdkustannuksia
vain noin 2 miljoonalla eurolla. Kdyttaytymisvaikutukset ovat olleet kuitenkin mer-
kittavasti suuremmat. Opiskelijat muuttivat aikaisempaa useammin asumaan yksin
ja kimppa- ja yhteisasumisen suosio laski. Arvioissa huomioitiin ilmeisen heikosti tai

118 Arvion mukaan reformin kokonaisvaikutus oli kdyttaytymisvaikutuksen huomioi-
den joko 22 milj. euron sdasto tai enimmillddn 1 milj. euron menolisdys.
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ei ollenkaan my®os sitd, ettd uudet aloittavat opiskelijakohortit sopeutuvat uuteen
anteliaampaan asumisen tukimalliin vuosien ajan aina uuden kohortin tehdessa
asumispadtoksiaan. Muutoksen jalkeen keskimadrdinen vuokra nousi merkittavasti
nopeammin kuin muilla yleisen asumistuen saajaryhmillg, ja opiskelijoiden vuok-
rien nousu on jatkunut vield vuoden 2018 jalkeenkin kohti muiden asumistukea
saavien ryhmien vuokratasoa. Julkisen talouden kustannukset ovat nousseet kayt-
taytymismuutosten seurauksena merkittavasti linjauksen taustalla olevia arviota
nopeammin aiheuttaen merkittavan menolisayksen julkiseen talouteen.

Rahoitukseltaan puutteellisia lakiesityksia ei tulisi vieda esiteltavaksi

Lakisaateisistd ministerivaliokunnista raha-asiainvaliokunnassa kasitelldaan valmisteltavasti
asiat, joilla on huomattava taloudellinen merkitys tai joista muutoin vaaditaan raha-asiain-
valiokunnan lausunto (esimerkiksi kaikki budjettilait). Raha-asiainvaliokunnan kasittelylla
pyritddn varmistamaan, ettd annettaville esityksille tai kdsiteltaville muutoksille on huomi-
oitu riittdva talousarviorahoitus.'®

Ongelmia raha-asiainvaliokunnan ennakollisen valmistelun suhteen on ilmennyt useissa
tilanteissa, kuten sektoriministerididen viedessa lakiesityksidan eduskuntaan ilman, etta
ne ovat kdyneet raha-asiainvaliokunnassa tai kun valtiovarainministerio toteaa taloudel-
listen vaikutusten arvioinnin laaditun huterasti, mutta lakiesitys halutaan siitd huolimatta
vieda alkuperdisessa muodossa eteenpdin. Oma - toki rajattu — ongelmansa ovat myos
eduskunnalle annetun hallituksen esityksen vastineet, joita ei ole tuotu raha-asiainvalio-
kunnan kasittelyyn, mutta jotka voivat aiheuttaa merkittavia taloudellisia vaikutuksia.

Edelld kuvatut ongelmat voitaisiin valttaa huolellisella, riittavan aikaisessa vaiheessa
tapahtuvalla valmistelulla. Maararahakokonaisuuksista tulisi ensinndkin paattaa JTS- ja
TAE-prosessien yhteydessa. Lisaksi tulisi aiempaa useammin vastuuttaa sektoriministe-
rio (lisakustannuksen aiheuttaja) kattamaan ongelmatilanteissa tarvittavat lisamaararahat
oman hallinnonalansa olemassa olevista resursseista.

119 Raha-asiainvaliokunnan esittelylistojen ns. ennakollinen finanssivalvonta valtiova-
rainministeriossa perustuu kolmiportaiseen kasittelyyn. Esittelylistat kdsittelee asiantuntija

jataman jalkeen ns. listapaallikko. Valiokunnan sihteerind toimii valtiovarainministerion val-
tiosihteeri kansliapaallikkona.

149



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2023:13

Esimerkkitapaus 4. Vammaispalvelulain valmistelu ja perustuslakivaliokunnan lausunnosta
annetun vastineen vaikutusten arvioinnin ongelma

Vuoden 2023 talousarvioesitykseen liittyen hallitus antoi eduskunnalle esityksen
vammaispalvelulaiksi ja siihen liittyviksi laeiksi. Budjettilakina annetun esityksen
kustannusarvio vuodelle 2023 oli 22,3 miljoonaa euroa ja se oli tarkoitettu tulevaksi
voimaan 1.1.2023. Lakiesityksen kasittely jatkui vuoden 2023 puolelle ja perustusla-
kivaliokunta edellytti lausunnossaan'® esityksen soveltamisalan muuttamista.

Koska vammaispalvelut ovat kriteerit tayttaville henkildille luonteeltaan subjek-
tiivisia oikeuksia, ja ikddntyneiden palvelut maararahasidonnaisia, kustannusten
kannalta soveltamisala on erittdin oleellinen. Alkuperaisessa esityksessa sovel-
tamisalaan oli tehty selkea rajaus siitd, etta lakia ei sovellettaisi henkil66n, jonka
avun, tuen tai huolenpidon tarve johtuu padasiassa iadkkaana alkaneesta ja tyypil-
lisesti iakkailla henkil6illa esiintyvasta sairaudesta tai yleisesta vanhuudesta joh-
tuvasta rappeutumisesta taikka heikkoudesta. Lakiesityksen vaikutusarviointi on
pohjautunut tahan ratkaisuun. Alkuperdisen lakiesityksen perusteluissa todetaan:
"Kéytdnndssd idkkdiden henkildiden palveluita, erityisesti kuljetuspalvelua, on jér-
jestetty vammaispalvelulain perusteella. Myds palveluasumista ja henkilékohtaista
apua on jdrjestetty entistd enemmdin idkkdille henkildille. Mikdli tdmd kehitys jat-
kuisi, se johtaisi vammaispalveluiden hallitsemattomaan kustannusten kasvuun,
koska idikkdiden henkildiden mddrd ja sen myétd heiddn palvelutarpeensa liscidin-
tyvdt ldhivuosikymmenien aikana merkittévdsti. Vammaispalveluista tulisi véhitel-
len kaikille kuuluvia yleispalveluita. Siksi on tarpeen huolehtia yleisten palveluiden
saatavuudesta ja selkeyttdd ja rajata vammaispalveluiden soveltamisalaa nykyistd
tarkemmin. Edelleen soveltamisalan rajausta perusteltiin: "Vaihtoehtona olisi ollut
soveltamisala, jonka piiristd ei nimenomaisesti rajattaisi pois henkiléitd, joilla on
ikdéntymiseen liittyvid toimintakyvyn rajoitteita. Taémd olisi kéytdnndssd vastannut
yleislain soveltamisalaa. Kun ottaa huomioon ikédntyneen vdestén mdcdrdn, saira-
uksien ja toimintarajoitteiden esiintyvyyden ikddntyneelld vdestolld, uudistukseen
kdytettdvissd olevan 22 miljoonan euron lisérahoituksen sekd vammaispalvelulain
tarkoituksen ja tavoitteet, soveltamisalan laajentaminen ei olisi realistinen vaihto-
ehto. Mikdli soveltamisalan laajentamiseen pdddyttdisiin, se tarkoittaisi joko vuosit-
taisen vammaispalveluihin kdytettdvdn rahoituksen huomattavaa kasvattamista tai
toisena vaihtoehtona palveluiden karsimista vammaispalvelulaista.”''

120
121

PeVL 79/2022 vp.
HE 191/2022 vp 5.47 ja 131.
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Sosiaali- ja terveysministerio taydensi perustuslakivaliokunnan esittamén lausun-
non pohjalta lakiesitystd muutamassa pdivassa siten, etta alkuperdisessa esityksessa
ollut rajaus esitettiin poistettavaksi. Kustannusten ei kuitenkaan arvioitu kasvavan
kuin sen verran, mita alkuperdinen hallituksen esitys arvioi ikddntymisrajauksen
sadstavan: oikeuskaytannon ja kuntien vapaaehtoisuuden pohjalta vammaispal-
veluja oltiin vahaisessa maarin jarjestetty iakkaille. Paivittynyt arvio oli ristiriitainen
edelld esitettyjen lainausten kanssa, vaikka sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietin-
t66n'2 kustannusarviota hieman nostettiin. Ikdantymisrajauksen poistoa perus-
teltiin suhdetta muuhun lainsdddantoon koskevalla saanndksella: "Tdmd tarkoittaa
lakiesityksen soveltamisalan muodostumista pitkdlle nykyisen lainsdéddnnén
mukaiseksi. Jatkossakin toissijaisen erityislain mukaisten palvelujen jdrjestiminen
arvioitaisiin aina sen perusteella, saako henkilé - icistd riippumatta - tarvitsemansa
riittdvdt ja sopivat palvelut muun sosiaali- ja terveydenhuollon lainsédddnnon nojal-
la!?3 Kuitenkaan tata saannosta ei mitenkaan muutettu alkuperadisen lakiehdotuk-
sen ja vaikutusarvioinnin perusteena olevasta muotoilusta.

Vastine ei kdynyt lapi normaalia hallituksen esitysten kasittelyprosessia, jossa esi-
merkiksi taloudellisen merkityksen vuoksi merkittavat asiat tulisi kdsitelld valtio-
neuvoston raha-asiainvaliokunnassa ennen niita koskevan paatoksen tekemista.
Keskeisia asiaan liittyvid tahoja, esimerkiksi vammaisjarjestdja tai hyvinvointialueita,
ei myoskaan kuultu. Nopealla aikataululla ja erittdin vahaisella kuulemismenet-
telylla tehtyyn valmisteluun liittyy riski, etta jokin saannds aiheuttaakin ennalta
odottamattoman vaikutuksen, joka voi liittya esimerkiksi palvelujen saamiseen tai
kustannuksiin.

122 StVM 52/2022 vp s. 47 ja 131

123 https://www.eduskunta.fi/Fl/vaski/JulkaisuMetatieto/Documents/EDK-
2023-AK-3747.pdf 5.21
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Yhteenveto

e Perustuslain mukaisesti eduskunta paattaa varainhoitovuodeksi kerrallaan
valtion talousarvion. Talousarvioon otetaan arviot vuotuisista tuloista ja
maararahat vuotuisiin menoihin. Tahdn vuotuisuusperiaatteeseen liittyy
kuitenkin lukuisia poikkeuksia, kuten siirtomaararahat ja valtuusmenettely.
Viime vuosina naita budjetoinnin joustoja on kdytetty enenevdssa maarin
tavalla, joka on vastoin vuotuisuusperiaatetta ja joka johtaa tehottomaan
julkisten varojen kayttoon.

e Budjetointitilanteissa tulee aiempaa tiukemmin arvioida ratkaisuja
perustuslaillisen vuotuisuusperiaatteen nakokulmasta sen sijaan,
etta hyodynnettaisiin taysimaaraisesti saddosten tarjoamia
joustomahdollisuuksia.

e Sen sijaan etta monivuotisia hankkeita ja hankintoja budjetoidaan
siirtomaararahoina "kénttasummina’, tulee budjetointia vaiheistaa
osakokonaisuuksiin. Esimerkiksi suunnitteluraha tulisi budjetoida erillddn
lopullisen hankinnan rahoituksesta ja avustushankkeiden rahoitus
vaiheistaa. Talloin jatkorahoituksen ehtona voisi olla tiettyjen tavoitteiden
ja/tai vaiheiden saavuttaminen. Tama lisaisi rahankdyton vaikuttavuutta
seka mahdollistaisi helpommin hankkeiden keskeyttamisen, jos tilanne
sita vaatii.

e Maararahapaatosten tulee perustua vain perusteltuun tarpeeseen
ottaen huomioon olemassa oleva rahoitus seka ao. budjettivuoden tarve
huomioiden myds aiempaa vahvemmin talousarvion toteumatiedot.

* Budjettiprosesseihin ei tule ottaa kasittelyyn ehdotuksia, jotka on tehty
nopealla aikataululla ja jotka sivuuttavat huolellisen virkavalmistelun.
Erityisesti lainsaddantoon esitettavien muutosten vaikutusarviointien
tekemiseen tulisi varata riittava aika ja vaikutusarviointi tulisi tehda
laadukkaasti.

e Raha-asianvaliokunnan kasittelyssa tulee edellyttad aiempaa
vahvemmin sitd, ettd saddosesitykseen sisaltyvat arviot taloudellisista
ja kayttaytymisvaikutuksista ovat huolellisesti valmisteltuja ja etta
esitykseen on varattu riittava talousarviorahoitus. Raha-asiainvaliokuntaa
koskevaa maardysta tulee muuttaa siten, etta eduskunnan kasittelyssa
oleviin lakiesityksiin annettavat vastineet tulisi jatkossa kasitella
raha-asiainvaliokunnassa. Lisdksi tulisi myds aiempaa useammin
vastuuttaa sektoriministerio (lisakustannuksen aiheuttaja) kattamaan
ongelmatilanteissa tarvittavat lisamaararahat oman hallinnonalansa
olemassa olevista resursseista.
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* Talousarvion taydellisyysperiaatteen toteuttamiseksi on arvioitava
nykyisen valtion talousarvion ulkopuolisen rahastotalouden
perusteltavuus perustuslain vaatimusten nakokulmasta.

e Kaikki edella todettu huomioon ottaen valtiovarainministerio ehdottaa,
ettd jo hallitusohjelmassa linjattaisiin siita, etta: "Talousarvioesityksen
laadinnassa kunnioitetaan vuotuisuusperiaatetta. Monivuotiset
hankkeet pyritddn Idhtokohtaisesti vaiheistamaan osakokonaisuuksiin,
joiden tavoitteiden ja vaiheiden toteutumista voidaan seurata ja
tarvittaessa jatkorahoituksesta perddntyd. Taloudellisten resurssien
kohdentamista koskevat ehdotukset kdsitelldcin ja rahoituksesta pddtetddn
kokonaisuutena JTS- ja TAE-valmistelussa siten, ettd kaikki tarpeet ovat
samaan aikaan tarkasteltavina. Ministeri6iden ehdotukset tuotetaan
budjettiprosesseihin hyvissd ajoin. Ehdotusten vaikutusarvioiden laatuun
kiinnitetddn erityistd huomiota, etenkin laajempien sdddésmuutosten
ja merkittdvid kdyttdytymisvaikutuksia aiheuttavien uudistusten osalta.
Eduskunnalle ei anneta lakiesityksid, joiden vaikutusarvioinnissa tai
talousarviorahoituksessa on puutteita. Talousarviopddtbkset perustetaan
vain perusteltuun tarpeeseen ja mddrdrahojen lisdyksissd tarkastellaan
ensisijaisesti mahdollisuutta olemassa olevien resurssien kohdentamiseen.
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8 Tavoitteena saannollisen meno- ja
rakennekartoituksen toimintamallin
rakentaminen

Suomessa meno- ja rakennekartoituksia ei ole toteutettu saannéllisesti. Aiemmin vuo-
sina 2015, 2016 ja 2019 julkaistiin julkisen talouden meno- ja rakennekartoitukset. Ndissa
kuvattiin, millaisia etuuksia, palveluita ja toimintoja julkisin varoin rahoitetaan, miten
naiden rahoitus maaraytyy seka millainen toiminnan vaikuttavuus on tutkimusten ja
selvitysten nakdkulmasta. Nyt kasilla olevan meno- ja rakennekartoitus poikkeaa lahes-
tymistavaltaan aiemmin julkaistuista kartoituksista. Julkisin varoin rahoitettuja etuuksia,
palveluja ja toimintoja on kuvattu suppeammin, ja tydssa on keskitytty padasiassa kartoit-
tamaan mahdollisia julkista taloutta vahvistavia toimenpidevaihtoehtoja perusteluineen.

Menokartoitus on tyokalu, jolla voidaan tukea julkisen talouden kestavyytta seka paran-
taa julkisen rahankayton tehokkuutta ja laatua (Doherty ja Sayegh 2022). Menokartoi-

tus voi palvella monia erilaisia tarkoituksia. Tavoitteena voi olla muun muassa tunnistaa
sddstotoimia, kartoittaa mahdollisuuksia menojen uudelleenkohdennuksiin ja painopis-
teen muutoksiin tai parantaa toiminnan kustannusvaikuttavuutta. Myos kartoittamisen
toteutustapoja on monenlaisia. Kansainvalisia esimerkkeja on niin maaraajoin toistuvista,
kokonaisvaltaisista kartoituksista kuin kohdennetuista kartoituksista, joissa vuosittain kes-
kitytaan tarkastelemaan tiettyja menokategorioita (ks. Doherty ja Sayegh 2022).

OECD suosittaa vuoden 2022 maaraportissaan Suomelle saannéllisesti toistuvia meno-
kartoituksia. Julkisen talouden sopeutuskeinoja tarkastelevien menokartoitusten toteut-
tamista suositteli myds Kansainvalinen valuuttarahasto IMF lausunnossaan Suomen
taloudesta loppuvuonna 2022 (IMF 2022). Tarkoituksena on, etta jatkossa meno- ja raken-
nekartoitus toteutettaisiin sadanndllisesti, ja sita varten rakennettaisiin systemaattinen toi-
mintamalli, joka palvelee Suomen julkisen talouden tarpeita. Saannollisten kartoitusten
tavoitteena olisi parantaa paatoksentekijoiden tietopohjaa julkisista menoista, niiden kay-
tosta seka ennen kaikkea menojen vaikuttavuudesta.
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Valtiovarainministerié on hakenut EU:n teknisen tuen vilineesta (TSI) tukea séaanndlli-
sesti toteutettavan ja systemaattisen meno- ja rakennekartoitusprosessin suunnitteluun.
Mahdollisesti kdynnistyvassa projektissa muun muassa kartoitettaisiin muiden maiden
parhaita kdytanteita koskien saannollisen menokartoitusprosessin organisointia ja sen
yhdistamista talousarvio- ja kehysprosesseihin.

Kasilld olevassa meno- ja rakennekartoitustydssa on noussut esiin mahdollisia jatkosel-
vitysaiheita tuleviin meno- ja rakennekartoituksiin. Esimerkkeja tallaisista aiheista ovat
muun muassa hyvinvointialueiden rahoitus, julkisten hankintojen tarkempi analyysi ja tie-
topohjan parantaminen seka ICT-investointien toteutus- ja rahoitusmallit.
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Liite 1: Julkisyhteisdjen menot teemoittain tarkastelun kuvaus

Teema

Yleinen jdrjestys ja
turvallisuus sekd
ulkoasiainhallinto

Koulutus,
osaaminen, kulttuuri
jaliikunta

Sosiaali- ja
terveyspalvelut (ml.
kuntoutus) sekd
hyvinvointialueet

Sisalto julkisyhteisdjen menot tehtdvittdin —tilastoon perustuvassa
julkisyhteisdjen sulautettujen menojen (OTES) tarkastelussa

G0101 Toimeenpano- ja lainsaddantoelimet, finanssi- ja veroasiat,
ulkoasiainhallinto —luokan menot ulkoministerion osalta (pyydetty erikseen
Tilastokeskuksesta); G0102 Taloudellinen apu ulkomaille; G02 Puolustus; G03
Yleinen jarjestys ja turvallisuus (pl. G0302 Palo- ja pelastustoimi). Lisdksi arvio
pakolaishuollon menoista. Arvio perustuu G1070 Sosiaalinen syrjaytyminen,
muut —luokan muihin kuin taloustoimen D62K Rahamaaraiset sosiaalietuudet
mukaisiin menoihin sekd pakolaishuollon arvioituun osuuteen ndista
menoista. Pakolaishuollon osuus on arvioitu hyddyntden Sosiaaliturvan menot
ja rahoitus 2020 tilaston tietoa siitd, mika osa Muu sosiaaliturva —ryhman
palvelumenoista muodostuu pakolaishuollosta.

(08 Vapaa-aika, kulttuuri ja uskonto (pl. G0803 Radio, televisio- ja
julkaisutoiminta); G09 Koulutus; G0104 Perustutkimus; GO105 Yleisen
julkishallinnon tutkimus ja kehittdminen. Pdivahoidon menot arvioitu
seuraavasti; osa G1040 Perhe ja lapset — luokan muut kuin taloustoimen

D62K Rahamdardiset sosiaalietuudet mukaisista menoista. Teemaan kuuluva
osa arvioitu perustuen THL:n Sosiaaliturvan menot ja rahoitus 2020 raportin
(Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 2022) tietoihin siitd, mikd osa Perhe ja lapset
—padryhman palvelumenoista muodostuu lasten pdivahoidosta.

(0302 Palo- ja pelastustoimi; GO7 Terveydenhuolto (pl. G0701 Ladkevalmisteet,
lddkintalaitteet ja valineet); alaluokkien G1010 Sairaus ja toimintarajoitteisuus,
(1020 Vanhuus, G1030 Lesket ja muut etuudensaajat —luokkien muut

kuin taloustoimen D62K Rahamdaraiset sosiaalietuudet mukaiset menot.
Luokan G1040 Perhe ja lapset —luokan muista kuin taloustoimen D62K
Rahamdardiset sosiaalietuudet -mukaisista menoista osuus, joka ei sislly
Koulutus, osaaminen, kulttuuri ja liikunta —teemaan'. Osa G1070 Sosiaalinen
syrjdytyminen, muut —|luokan muista kuin taloustoimen D62K Rahamdardiset
sosiaalietuudet mukaisista menoista. Osuus arvioitu hyddyntden Sosiaaliturvan
menot ja rahoitus 2020 tilaston tietoa siitd, mikd osa Muu sosiaaliturva —
ryhman palvelumenoista muodostuu pdihdehuollosta ja muut-kategoriasta.
Arvio pitdd sisalladn myds teemaan kuulumattomia menoja, kuten
nuorisotoimeen kuuluvia menoja, joita ei ole mahdollista erotella tilastosta.

124 Osuuden maarittely kuvattu tarkemmin Koulutus, osaaminen, kulttuuri ja liikkunta
—teeman kohdalla taulukossa.
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G10 Sosiaaliturva —luokasta taloustoimen D62K Rahamaardiset sosiaalietuudet
mukaiset menot; G0701 Ladkevalmisteet, lddkintalaitteet ja vdlineet; G108
Sosiaaliturvan tutkimus ja kehittaminen, G1090 Sosiaaliturva, muualla
luokittelematon. Sairausvakuutuksesta maksettavat yksityisen sairaanhoidon
korvaukset sisaltyvat Sosiaali- ja terveyspalvelut ja hyvinvointialueiden talous
—teeman lukuihin.

(0402 Maa, metsd, kala - ja riistatalous; G50 Ymparistonsuojelu; G0603
Vesihuolto.

(04 Elinkeinoeldman edistdminen (pl. G0402 Maa, metsd, kala - ja riistatalous);
G06 Asuminen ja yhdyskuntapalvelut (pl. G0603 Vesihuolto); G1005 Tydttomyys
—luokan osalta muut kuin rahamdaraisiin sosiaalietuuksiin liittyvat menot;
(0803 Radio, televisio- ja julkaisutoiminta (Yle muodostaa merkittavan osan)
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Liite 2. Valtion indeksisidonnaiset menot momenteittain vuoden 2023
talousarvioesityksessa

Momentti-  Momentin nimi Milj. euroa Indeksisidonnaisuus
tunnus
27.10.01 Puolustusvoimien toimintamenot* 1232 Kuluttajahintaindeksi (KHI)
27.10.18 Puolustusmateriaalihankinnat** 1016 Teollisuuden tuottahindeksi,
alaindeksin (28 (Muiden
koneiden ja laitteiden
valmistus)
27.10.19 Monitoimihavittajien hankinta 1406 Toteutuneen kustannustason
nousun mukaan
27.30.20 Sotilaallisen kriisinhallinnan kalusto- ja 64 Kuluttajahintaindeksi (KHI)
hallintomenot
28.50.15 Eldkkeet 5355 Tydeldkeindeksi (TyEL)
28.50.16 Ylimdardiset eldkkeet ja muut eldkemenot 3 Tydeldkeindeksi (TyEL)
28.50.63 Muiden eldkelaitosten vastattavaksi kuuluvat 318 Tydeldkeindeksi (TyEL)
elakemenot
28.50.95 Muiden elakelaitosten valtion puolesta maksamien 19 Tydelakeindeksi (TyEL)
elakemenojen ja valtiolle maksamien ennakoiden
korkomenot
28.89.31 Hyvinvointialueiden ja HUS-yhtyman sosiaali- ja 22518 Hyvinvointialueiden
terveydenhuollon sekd pelastustoimen rahoitus*** hintaindeksi
28.90.30 Valtionosuus kunnille peruspalvelujen jérjestamiseen 2752 Valtionosuusindeksi (VOS)
29.01.51 Avustukset kirkolliseen ja uskonnolliseen toimintaan 4 Kuluttajahintaindeksi (KHI)
29.01.52 Valtion rahoitus evankelis-luterilaisen kirkon 123 Kuluttajahintaindeksi (KHI)
yhteiskunnallisiin tehtéviin
29.10.30 Valtionosuus ja -avustus esi- ja perusopetuksen ja 667 Valtionosuusindeksi (VOS)
varhaiskasvatuksen kayttokustannuksiin
29.10.31 Valtionosuus ja -avustus vapaan sivistystyon 182 Valtionosuusindeksi (VOS)
oppilaitosten kdyttokustannuksiin
29.20.30 Valtionosuus ja -avustus ammatilliseen koulutukseen 1043 Ammatillisen koulutuksen
indeksi
29.20.35 Valtionosuus ja -avustus lukiokoulutuksen 278 Valtionosuusindeksi (VOS)
kdyttokustannuksiin
29.40.50 Valtionrahoitus yliopistojen toimintaan® 1995 Yliopistoindeksi
29.40.55 Valtionrahoitus ammattikorkeakoulujen toimintaan* 951 Yliopistoindeksi
29.70.55 Opintoraha ja asumislisa® 499 Kansanelakeindeksi (KEL)
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Momentin nimi Milj. euroa
Valtionavustukset yleisten kirjastojen toimintaan 4
Valtionosuus ja -avustus esittavan taiteen ja 14
museoiden kdyttokustannuksiin

Valtionosuus ja -avustus taiteen perusopetuksen 94
kdyttokustannuksiin

Valtionosuudet kunnille ja liikunnan 34
koulutuskeskuksille

Luopumistuet ja -eldkkeet 22
Siirto valtion televisio- ja radiorahastoon 576
Perhe-etuudet* 231
Sotilasavustus 20
Asumistuki* 1674
Perustoimeentulotuki 703
Valtionosuus tydttomyysetuuksien ansioturvasta ja 837
vuorottelukorvauksesta®

Valtionosuus tydttomyysetuuksien perusturvasta® 1305
Valtionosuudet Tydllisyysrahastolle 4
Valtion osuus sairausvakuutuslaista johtuvista 263
menoista*

Valtion osuus merimieseldkekassan menoista 63
Valtion osuus maatalousyrittdjan elakelaista 778
johtuvista menoista

Valtion osuus yrittdjan eldkelaista johtuvista 504
menoista

Valtion korvaus lapsen hoidon ja opiskelun ajalta 18
kertyvdstd eldkkeestd

Valtion osuus maatalousyrittdjien 14
tapaturmavakuutuksen kustannuksista

Valtion osuus kansaneldkelaista ja erdistd muista 3881
laeista johtuvista menoista

Rintamalisat 6
Sotilasvammakorvaukset 33

* Esitetty vain se osa momentin menoista, joka on indeksisidonnaista.

** Kevadn 2022 kehyspaatoksen mukainen vuosien 2024-2026 keskiarvo.

*** Mddrdrahataso vastaa hyvivointialueiden koko vuoden rahoituksen tasoa.
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Liite 3. Perustuslain indeksisaastoille asettamia reunaehtoja

Lainsdddannon ja erityisesti perusoikeuksien ndkékulmasta indeksitarkistuksiin puuttu-
minen voi aiheuttaa merkittavia periaatteellisia kysymyksia. Oikeudesta sosiaaliturvaan
saadetadn Suomen perustuslain 19 §:ssd. Pykdlan mukaan jokaisella, joka ei kykene hank-
kimaan ihmisarvoisen elaman edellyttdmaa turvaa, on oikeus valttamattomaan toimeen-
tuloon ja huolenpitoon. Edelleen jokaiselle taataan oikeus perustoimeentulon turvaan
tyottomyyden, sairauden, tyokyvyttdmyyden ja vanhuuden aikana seka lapsen syntyman
ja huoltajan menetyksen perusteella. Lisaksi julkisen vallan tehtavaksi madritellaan edistaa
jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea asumisen omatoimista jarjestamista.

Sosiaaliturvaa koskevat indeksisaastot

Perustuslain asettamien reunaehtojen vuoksi on ilmeista, etta sosiaaliturvan indeksitarkis-
tuksiin ehdotettavat saastot merkitsevat aina sellaista puuttumista sosiaaliturvan tasoon,
ettd ehdotusten sisaltda ja perustuslainmukaisuutta joudutaan arvioimaan huolellisesti.
Taman tyyppista arviointia on suoritettu aiempien sdastolakiesitysten yhteydessa 1990- ja
2000-luvuilla.

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausunnoissa 12/1995 ja 13/1995 arvioitiin kansan-
elakejarjestelman ja yksityisalojen tydeldkejarjestelmien kannalta vuoden 1994 indeksi-
sadstojen merkitystd. Ndissa lausunnoissa paadyttiin siihen, etta pysyvaisluonteista (1,3 %
ja 1,6 %) kulutustason pienentamista pidettiin valtiosdantooikeudellisessa mielessa niin
vahadisend kajoamisena elake-etuun, ettd muutosta voitiin pitdd mahdollisena tavalli-
sessa lainsaatamisjarjestyksessa tuolloin voimassa olleen hallitusmuodon mukaan. Nykyi-
sen perustuslain yhteydessa yksilollisten perusoikeuksien asemaa on pyritty edelleen
vahvistamaan.

Vuonna 2015 kansaneldke- seka tyoeldakeindekseja korotettiin pysyvasta lainsdadannosta
poiketen 0,4 prosenttia. Ehdotetuilla muutoksilla ei katsottu olevan perustuslain 19 &:n
kannalta tarkasteltuna merkittdvia vaikutuksia eldkkeiden tai muiden toimeentuloa tur-
vaavien etuuksien tasoon. Toimeentulotuen perusosaa, jolla turvataan perustuslain 19 §:n
tarkoittamaa oikeutta valttamattdmaan toimeentuloon, korotettiin samassa yhteydessa.

Paaministeri Sipilan hallitus linjasi hallitusohjelmassaan kansaneldkeindeksia koske-
vasta jaadytyksesta vuosille 2016-2019, mutta indeksijaadytys ei koskenut toimeentu-
lotukea. Vuoden 2016 osalta jadadytysta ei kuitenkaan ollut lopulta tarpeen toteuttaa,
koska normaali indeksitarkistus pienensi etuuksien maaraa kuluttajahintojen tilapaisen
laskun vuoksi. Indeksijaadytyksesta saadettiin erikseen kullekin vuodelle vuosina 2017-
2019, ja vuosien 2018 ja 2019 jaadytyksia arvioitiin myds perustuslakivaliokunnassa.
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Lausunnoissaan (PeVL 47/2017 ja PeVL 40/2018) valiokunta totesi, ettd perustuslain esi-
téiden mukaan perustuslain 19 §:n 2 momentin vaatimuksia eivat vastaisi sellaiset lain-
saadannolliset muutokset, jotka merkitsisivat olennaista puuttumista perustoimeentulon
turvaan.

Perustusvaliokunta kuitenkin totesi, etta se on perustoimeentulon turvaa koskevan saan-
noksen yhteydessa pitanyt lainsdatajalle asetettavan toimintavelvoitteen luonteen mukai-
sena sitd, ettd sosiaaliturvaa suunnataan ja kehitetaan yhteiskunnan taloudellisten
voimavarojen mukaisesti. Valiokunta on liséksi pitanyt johdonmukaisena, etta julkisen val-
lan valittdmasti rahoittamien perustoimeentuloturvaetuuksien tasoa mitoitettaessa ote-
taan huomioon kulloinenkin kansantalouden ja julkisen talouden tila.

Perustuslakivaliokunta katsoi, etta toteutettujen indeksijaadytysten vaikutukset ovat yksit-
taisten etuuksien kannalta tarkasteltuina suhteellisen vahaisia, vaikka yksittdisissa tapauk-
sissa jaadytyksen kokonaisvaikutukset voivat olla tuntuviakin. Perustuslakivaliokunnan
kasityksen mukaan kansaneldakeindeksin jaadytys ei kokonaisuutenakaan arvioiden hei-
kentanyt niin olennaisesti perustoimeentulon turvaa, etta sadntelya olisi pidettdva perus-
tuslain vastaisena. Valiokunta piti kuitenkin huolestuttavana, ettd saantelyn vaikutukset
kohdistuvat voimakkaimmin pienituloisiin henkil6ihin ja kotitalouksiin. Lisaksi perustus-
lakivaliokunnan nakemyksen mukaan valtioneuvoston tulee huolehtia siita, ettad perus-
oikeuksien tasoon liittyvien muutosten ja tulevien muiden uudistusten yhteisvaikutus

ei muodostu kohtuuttomaksi. Valiokunta piti my6s huolestuttavana, etta toteutettujen
indeksijaadytysten voitiin arvioida ohjaavan etuudensaajia viimesijaiseksi tarkoitetun toi-
meentulotuen saajiksi.

Ylla esitetyn perusteella paatoksenteossa on otettava huomioon, etta etuuden tai kor-
vauksen luonne vaikuttaa mahdollisten indeksisaastojen merkitykseen. Erityisen suuria
periaatteellisia ongelmia aiheuttaisivat suoraan perustoimeentuloon kohdistuvat indeksi-
sadstot. Valtionosuusjarjestelmaan ehdotettavat indeksisadstot aiheuttaisivat vastaavasti
periaatteellisia ongelmia ajatellen kuntien itsehallintoa seka perustuslakiin pohjautuvaa
julkisen vallan vastuuta, jonka mukaan valtion on osaltaan turvattava kuntien edellytyk-
set huolehtia lakisadteisistd velvoitteistaan. Samankaltaisia reunaehtoja liittyy myos hyvin-
vointialueiden rahoitukseen.

Nain ollen yhteenvetona voi arvioida, etta padosin mahdolliset sosiaaliturvaetuuksien
indeksikorotuksia koskevat saastolait voisivat todenndkdisesti olla vain kestoltaan ja kool-
taan melko rajallisia. Talldinkin esitysten lainsdatamisjarjestysta jouduttaisiin arvioimaan
erikseen. Perustoimeentulon indeksikorotusten pienentamiseen kohdentuvaa kritiik-

kid voidaan lieventaa tekemalla samalla tiettyihin viimesijaisiin etuuksiin (esimerkiksi toi-
meentulotuki ja/tai takuueldke) tasokorotus. Ndin tehtiin vuonna 1994, jolloin korotettiin
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sairausvakuutuksen vahimmaispaivarahoja kompensoimaan indeksisadstoja. Myds vuo-
den 2015 osittaisen indeksijaadytyksen kohdalla korotettiin toimeentulotuen perusosaa.
Lisaksi vuosien 2017-2019 indeksijaadytys ei koskenut toimeentulotukea.

Hyvinvointialueita ja kuntia koskevat indeksisaastot

Hyvinvointialueiden rahoituksen riittdvyydesta ei ole kuntien rahoitusperiaatteen kaltaista
perustuslakivaliokunnan tulkintakaytantoa. Perustuslakivaliokunnan mukaan julkisen val-
lan perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitteeseen'® kuuluu valtion vastuu huolehtia
siitd, etta hyvinvointialueilla on kdytannon edellytykset suoriutua tehtavistaan'?. Perus-
tuslakivaliokunta on lisdksi katsonut, etta budjettirajoitteella ei voida rajoittaa lakisaateis-
ten palvelujen saatavuutta'”. Sosiaali- ja terveyspalveluissa rahoitusperiaatteen merkitystd
korostaa perustuslaissa turvattujen riittdvien sosiaali- ja terveyspalvelujen sekd julkiselle
vallalle perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisesta sdcddetty turvaamisvelvollisuus. Perus-
tuslakivaliokunnan mukaan hyvinvointialueiden rahoitusta tulee soveltuvin osin arvi-

oida perustuslakivaliokunnan rahoitusperiaatetta koskevan kdaytannon valossa'?. Edelleen
valiokunta on todennut, ettd rahoitusperiaatteen merkitys kuntia suurempia hallinto-
alueita koskevan saantelyn valtiosddntoisessa arvioinnissa poikkeaa muun muassa puut-
tuvan verotusoikeuden vuoksi arvioinnista kuntien osalta'®. Sen mukaan ratkaisevassa
asemassa hyvinvointialueille osoitettujen tehtdvien asianmukaisen hoitamisen turvaami-
sessa on siten nimenomaan valtion rahoituksen riittévyys ja sen oikea kohdentaminen®.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on huolellisen ja pitkan, useita uudistusehdotuksia
koskevan arvioinnin ja harkinnan perusteella, esittanyt rajaukset kuntia suurempien itse-
hallintoalueiden rahoitusmallin hyvaksyttavyydestd. Samalla valiokunta on muodostanut

125 Perustuslaki 22 §
126 PeVL 26/2017 vp, s. 22, ks. myds PeVL 10/2015 vp ja PeVL 37/2009 vp, PeVL 17/2021 vp

127 PeVL 26/2017 vp, s. 22—22, ks. my&s PeVL 20/2004 vp, PeVL 63/2014 vp, PeVL
19/2016 vp, PeVL 17/2021 vp

128 PeVL 15/2018 vp
129 PeVL 15/2018 vp, s. 21, PeVL 17/2021 vp
130 PeVL 15/2018 vp, s. 21, PeVL 17/2021 vp
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pohjan kyseisten alueiden rahoitusperiaatteen toteutumisen arviointiin, sivunnut indeksi-
tarkistusten toteuttamistapaa osana tata kysymysta ja esittanyt rajauksia indeksitarkistusta
koskevalle harkinnalle™'.

Hyvinvointialueiden vuoden 2023 rahoitustaso maarittaa lahtotilanteen perustuslakiva-
liokunnan hyvaksymalle lakisdateisten palvelujen jarjestamisen turvaavalle rahoitukselle.
Rahoituksen vuosittaista tarkistamista koskevat saanndkset ovat osa rahoitusmallin ja
-tason hyvaksyttavyytta. Rahoituslakiin sisaltyva indeksitarkistusta koskeva saantely turvaa
osaltaan niin riittdvien sosiaali- ja terveyspalvelujen kuin myos julkiselle vallalle kuuluvaa
perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisen toteutumista toteuttavaa rahoituksen tasoa. Siten
madraaikaisia indeksisaastoja ei ole mahdollista esittaa tilanteessa, jossa valiokunta on
esittdnyt nimenomaisen “"varaumansa” indeksinmuodostuksen riittdvyydesta ja rahoitus-
mallin kdytto on vasta kdynnistymadssa. Mikali indeksisadstojen mahdollisuutta haluttaisiin
arvioida, edellyttaisi tama selkedsti pidempaa kasitysta rahoitusmallin ja indeksisaantelyn
toiminnasta.

Kuntien osalta indeksisddstoja voi hyvinvointialueista poiketen pitdd mahdollisena.
Perustuslakivaliokunnan vakiintuneen kdaytannén mukaan lainsaatajalla on perustus-
lain 121 §:an sisaltyvien kuntien verotusoikeuden ja rahoitusperiaatteen estamatta varsin
laaja harkintavalta saataa kuntien taloudelliseen asemaan merkittavastikin vaikuttavista
muutoksista.

131 Perustuslakivaliokunta (PeVL 17/2021 vp) piti hyvinvointialueindeksin rakenteen
vuoksi mahdollisena, ettd valtion hyvinvointialueille osoittama rahoitus erkaantuu vahi-
tellen palvelujen todellisista jarjestamiskustannuksista erityisesti sellaisilla alueilla, joissa
kustannustaso on korkea. Valiokunnan mielesta saantelya indeksin rakenteesta voi olla
aiheellista muuttaa. Vahintaankin on valttamatonta seurata indeksin ja todellisten jarjesta-
miskustannusten vastaavuutta.
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