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1 JOHDANTO

Vuosien 2008-2009 finanssikriisi ja siihen liittyva globaali reaalitalouden taantuma karjistivat
julkisen talouden rahoitustasapainoon liittyvid ongelmia useissa kehittyneissa teollisuusmais-
sa, etenkin Euroopassa. Julkisten alijagdmien ja velan nopea kasvu on nostanut valokeilaan
talouspoliittiset toimet, joilla pyritddn varmistamaan julkisen talouden tasapainoinen kehitys
keskipitkalla ja pitkalla aikavalilla.

Suhteellisen suotuisan lahtdtilanteen ansiosta vuosien 2008-2009 taantuma ei aiheuttanut
Suomessa akuuttia julkisen talouden rahoituskriisid, vaikka alijddmat kasvoivatkin tuntuvasti.
Suomen julkisen talouden pidemman ajan haasteet ovat kuitenkin erityisesti vaeston ikaan-
tymiseen liittyen monia muita maita mittavammat, joten keskustelu keinoista julkisen rahoi-
tustasapainon vahvistamiseksi on meilléakin hyvin ajankohtainen.

Yhten& keinona rahoitustasapainon vahvistamiseksi on néhty julkisen talouden menokurin
lisadminen ja tarpeettomien menoerien karsiminen. Tahan liittyen péaaministeri antoi
18.1.2011 talousneuvoston sihteeristolle tehtavaksi koordinoida ja toteuttaa julkisen talouden
hallinnonalakohtaisen menokartoituksen. Tydssa tuli arvioida mahdollisuuksia eri toimintojen
tuottavuuden ja vaikuttavuuden parantamiseksi sekd eri meno-ohjelmien tavoitteiden ja toi-
minnan ajanmukaisuutta ja nain hankkia paatoksentekijoiden kayttdéon tietopohjaa julkisten
varojen kaytdn tehostamiseksi erityisesti kevaan 2011 hallitusneuvotteluita silmalla pitaen.
Keskeinen rooli menokartoituksen valmistelussa oli sektoriministerigilla, joita pyydettiin val-
mistelemaan oman hallinnonalansa kokonaisvaltainen toiminnan ja menorakenteen pohjakar-
toitus. Tyon oli maara valmistua hallitusneuvotteluiden alkuun mennessa. Samoihin aikoihin
myds valtiovarainministeriossa toteutettiin osin rinnakkainen, mutta itsendinen, ja ministerién
sisdiseen valmisteluun pohjautuva menokartoitus®.

Nyt kasilla oleva muistio on laadittu talousneuvoston sihteeristdssé edella mainitun menokar-
toitushankkeen taustamateriaaliksi. Muistiossa kaydaan lapi menokartoitusten taustaa seka
kevaalla 2011 toteutetun hallinnonalakohtaisen menokartoituksen laatimisprosessia ja tulos-
ten paapiirteitd. Liséksi raportissa esitelldadn lyhyesti muissa maissa tehtyja menokartoituksia
seka eraita julkisten menojen kohdentamiseen liittyvid taloustieteellisid ndkdkulmia. Muistioon
sisdltyy myds kuvaus julkisten menojen tasosta ja kohdentumisesta Suomessa ja muissa
OECD-maissa. Muistio ei pyri olemaan tyhjentava kuvaus julkisten menojen mitoitukseen liit-
tyvéastad ongelmakentdstd, mutta sen toivotaan tarjoavan hyodyllista tietoa erityisesti mahdol-
lisia. my6hemmin toteutettavia laajamittaisempia menokartoitushankkeita silmalla pitaen.

Muistion rakenne on seuraava: Luku 2 esittelee menokartoituksen periaatetta ja lahtdkohtia
mukaan lukien julkisten menojen vallitseva rakenne. Luku 3 luo lyhyen katsauksen menokar-
toitushankkeisiin sekd niiden p&atuloksiin viidessd muussa maassa. Neljannessé luvussa ku-
vataan Suomen kevaalla 2011 toteutetun menokartoituksen toteutustapaa ja keskeisia tulok-
sia. Johtopaatokset on esitetty luvussa 5. Johtopaattkset pohjaavat osin menokartoitusta
varten tehtyihin taustaselvityksiin, joiden keskeisid havaintoja on tiivistetty tdmén muistion
liitteissa. Liitteessa 1 luodaan lyhyt katsaus talousteorian ndkemyksiin julkisten menojen mi-
toituksesta ja kohdentamisesta. Liitteessa 2 julkisia menoja tarkastellaan erityisesti uuden
kasvuteorian ja menoleikkauksien vaikutuksia koskevien empiiristen tutkimusten valossa. Liite
3 kuvaa Suomen julkisten menojen tasoa ja rakennetta ja vertailee sitd muihin OECD maihin.

! VM:n hankkeessa hyédynnettiin osaksi hallinnonalakohtaisen kartoituksen tuottamaa materiaalia, mutta sen

tulokset raportoitiin erikseen. Tassa muistiossa ei kasitella VM:n hankkeen toteuttamista eika tuloksia.
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2  MENOKARTOITUKSEN LAHTOKOHDAT

2.1 VYleiset periaatteet

Suomessa toimeenpannun menokartoituksen taustalla on pyrkimys varmistaa julkisen talou-
den pitkdn aikavalin rahoituksellinen kestavyys. Kaytdnnossa tdma tarkoittaa ennakoitavissa
olevien julkisten tulojen ja menojen mitoittamista siten, ettd julkinen velka ei kasva hallitse-
mattomasti vaan stabiloituu suhteessa kokonaistuotantoon. EU:n piirissa yleisesti kaytetyn
mittaustavan mukaan Suomen julkisessa taloudessa on valtiovarainministerién arvion mukaan
BKT:hen suhteutettuna noin 5 prosentin eli vuoden 2010 tasolla 9 miljardin euron suuruinen
rakenteellinen kestavyysvaje (VM, 2010). Vajeen kurominen umpeen edellyttda joko: 1) ra-
kenteellisia toimia ennakoitua suotuisamman yleisen talouskehityksen saavuttamiseksi erityi-
sesti tyollisyysasteen osalta, 2) verojen korottamista tai 3) julkisten menojen rakenteellista
supistamista. Varsin yleisesti on lahdetty siitd, ettd haasteen mittavuuden vuoksi mikaan
naista keinoista ei yksindan riitd, vaan ratkaisua on haettava ohjelmilla, jotka yhdistelevat eri
keinoja sopivassa suhteessa®. Kaavio 2.1 havainnollistaa julkisen talouden kestavyysvaje-
ongelmaa téastéd nakokulmasta. Kunkin toimenpidepééluokan (1-3) alla on mahdollisesti mo-
nia, yksittaisia toimenpiteita, joilla voidaan yrittda vaikuttaa ongelmaan. Yhdessé kaikki yksit-
taiset toimenpiteet muodostavat kokonaisratkaisun.

Kaavio 2.1 Kestavyysvaje-ongelman ratkaisukehikko.

Kestavyysvaje

Ongelma
Mahdolliset " 1. Suorat saastét 2. Rakenteelliset muutokset . 3. Tulojen
ratkaisut ' menoissa pitkan aikavalin tuloihin ja N nostaminen

! menoihin X

: : l

] ]

] ]

] |

X Esim. - Tyburien i | Esim.
Vaihtoehdot A B. pidentdminen X - Verojen nosto

i | Tehostaminen|| Supistaminen - Harmaan talouden i | - Muiden tulojen

! kitkeminen ' nosto

| |
Kunkin i Vaikutukset Vaikutukset i Vaikutukset
toimenpiteen - Valittdmat, valilliset - Vélittomat, valilliset - Vvalittémat, valilliset
vaikutukset ' - Taloudelliset, sosiaaliset, - Taloudelliset, sosiaaliset, X - Taloudelliset, sosiaaliset,

I ymparisto ympéristd ) ymparisto

Menokartoitus Kaikkien toimenpiteiden kokonaisvaikutukset

Taloudelliset, sosiaaliset, ymparisto

Esimerkiksi valtiovarainministerion raportissa "Julkisen talouden valinnat 2010-luvulle” hahmotellaan tavoiteoh-
jelmaa, jossa arvioidusta 5 prosentin vajeesta 2/5 kurottaisiin umpeen “talouden rakenteita uudistamalla” — eli
kéytanndssa kasvua ja ty6llisyytta edistamalla — ja loput 3/5 menoja leikkaamalla ja veroja maltillisesti korotta-
malla.



Menokartoituksessa huomio kiinnittyy ensisijaisesti suorien menosaastéjen luomiseen. Peri-
aatteessa menokartoituksessa voidaan erottaa kaksi vaihtoehtoista lahestymistapaa. Suppe-
ammassa lahestymistavassa julkisesti rahoitetut toiminnot ja tulonsiirrot otetaan annettuina
ja huomio keskitetdén niiden mahdollisimman tehokkaaseen tuottamiseen ja rahoittamiseen
(kaaviossa kohta 1A). Taman tyyppiset tehostukset voivat olla esimerkiksi uusien tietoteknis-
ten ratkaisujen avulla saavutettuja tehokkaampia tapoja organisoida julkisen sektorin toimin-
toja.

Laajemmassa lahestymistavassa myos julkisen sektorin toimien ja tulonsiirtojen tarpeellisuus
ja laajuus pyritaan arvioimaan kriittisesti uudelleen sekd mahdollisesti esittdmaan myds ko-
konaan uusia kustannustehokkuutta edistavia toimintatapoja. Laajempi lahestymistapa kattaa
kaavion osa-alueet 1A ja 1B. Kuten jaljempéana kay ilmi, esimerkiksi kevdan 2011 kartoituk-
sessa mukaan otettiin myds ehdotuksia, joiden voidaan katsoa kuuluvan lahinnd kaavion osa-
alueelle 2 eli rakenteellisiin uudistuksiin.

On ilmeistd, ettd laajemmalla 1dhestymistavalla on mahdollista saavuttaa suurempia séastdja
julkisiin menoihin ja se on siten valttaméaton, mikali ennalta méaéritelty menojen supistamis-
tarve on huomattava®. Laajempi lahestymistapa johtaa usein suurempiin yksittaisiin leikkaus-
eriin, on vaativampi ja edellyttda lahtokohtaisesti aina myds poliittista harkintaa.

Vastaavissa, muissa maissa viime vuosina toteutetuissa menokartoituksissa on pa&saantoi-
sesti valittu edella mainittu laajempi lahestymistapa eli pyritty arvioimaan seka julkisten me-
noerien tarpeellisuutta sindnsa ettd rahan kayton tehokkuutta. Lisdksi muun muassa Kana-
dassa menokartoitukset ovat tarkastelleet valtion ja laénien valista tehtévajakoa (ks. lahem-
min alla luku 3). Téllaisen ldhestymistavan tarpeellisuutta myds Suomen kohdalla puoltaa
arvioidun menojen supistamistarpeen mittavuus. Esimerkiksi valtiovarainministerion hahmot-
telemassa "menopainotteisessa sopeutuksessa” julkisen sektorin — kdytanndssa valtion — me-
nojen supistamistarve olisi 4-5 miljardia euroa eli suurusluokaltaan jopa 10 prosenttia valtion
kokonaismenoista (VM, 2010) “.

2.2 Julkisten menojen rakenne

Yksi menokartoitustydtd tukeva nakokulma on eri maiden julkisen menorakenteen vertailu
"parhaiden kaytantéjen” hengessa. Tahan liittyen keskeinen havainto on, ettad kehittyneiden
maiden valilla seka julkisten menojen rakenteessa ettd menojen tasossa on laajaa vaihtelua,
kuten kaavio 2.2 osoittaa. Kaaviossa menot on jaoteltu kansainvélisen COFOG-tehtava-
luokittelun mukaisesti (ks. tarkemmin liite 3). Menojen paélajeittain tehty tarkastelu osoittaa,
ettd Suomessa sosiaaliturvan osuus kaikista julkisista menoista on keskimaaraista suurempi ja
koulutuksen jonkin verran keskimaaraistd pienempi, mutta molempien menojen taso suh-
teessa BKT:hen on muiden OECD-maiden keskiarvoa korkeampi Suomen suhteellisen korkei-
den julkisten kokonaismenojen johdosta (ks. lahemmin liite 3).

Tassa on oletettu, ettd menojen supistamistarpeesta tai sen suuruusluokasta vallitsee yksimielisyys. Pitkélle vie-
tyna laajan lahestymistavan voidaan my®s katsoa tuottavan arvion julkisten menojen valttamattémasta laajuu-
desta, jolloin alkuperdista arviota menoleikkaustarpeesta joudutaan muuttamaan.
Myos hankkeen toimeksianto tukee tulkintaa laajemmasta lahestymistavasta. Tiedotteen mukaan “"Menoinven-
taariossa selvitetddn voidaanko menoille asetetut tavoitteet saavuttaa alhaisemmin kustannuksin ja néin tehos-
taa verovarojen kayttoa. Tydssé tulevat arvioitaviksi mahdollisuudet eri toimintojen tuottavuuden ja vaikuttavuu-
den parantamiseksi seké@ eri meno-ohjelmien tavoitteiden ja toiminnan ajanmukaisuus (Menokartoitushanketta
koskeva tiedote 18.2.2011)".
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Kaavio 2.2 Julkiset menot tehtévittain keskiméaarin vuosina 2005-2009, prosenttia suh-
teessa BKT:een.
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Lahde: OECD stats, Government expenditure by function 2009.

Kaavio 2.3 havainnollistaa Suomen julkisten menojen rakennetta yksityiskohtaisemmin. Sosi-
aaliturvamenojen siséisté jakaumaa on siind tarkasteltu l&hemmin niiden suuren osuuden
takia. Vaikka tyottdmyysaste oli vuonna 2009 suhteellisen korkea, olivat tyéttémyyteen valit-
tomasti liittyvat menot vain noin 5 prosenttia kaikista julkisista menoista eli samalla tasolla
esimerkiksi perheiden ja lasten tukiin kdytettyihin varojen kanssa. Vanhuuteen liittyvat menot
vastasivat sen sijaan 17 prosentista ja sairaiden ja toimintarajoitteisten tuet 10 prosentista
kokonaismenoista. Terveydenhuoltoon kaytettiin kokonaisuudessaan noin 14 prosenttia julki-
sista menoista ja koulutukseen 12 prosenttia. Yleinen julkishallinto vastaa 13 prosentista ko-
konaismenoja ja elinkeinoeldaman edistdminen 9 prosentista. Jalkimmaisessd menoryhmassa
liikenteen tuet vastasivat lahes puolta, eli 4,3 prosenttia kokonaismenoista, ja maataloustuet
2 prosenttia kokonaismenoista.
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Kaavio 2.3 Menot tehtdvittédin 2009 — suhteelliset osuudet julkisista kokonaismenoista.
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Lahde: Tilastokeskus, oma analyysi.

3 MENOKARTOITUKSET MUISSA MAISSA

Menokartoituksia on tehty viime vuosina muun muassa Kanadassa, Yhdysvalloissa, Ranskas-
sa, Isossa-Britanniassa ja Alankomaissa julkisen talouden tehostamiseksi ja kestavyysongel-
mien ratkaisemiseksi. Seuraavassa kuvataan lyhyesti menokartoitusten toteuttamistapaa ja
menoleikkausten kohdentamisen perusteita.

3.1 Kanada

Kanadassa ’strategic expenditure review’:lla on pitkd historia, alkaen vuodesta 1994.
'Expenditure Manangement System’ uudistettiin vuonna 2007 ja télla hetkella nelivuotisen
prosessin aikana tarkastetaan vaiheittain 98 prosenttia suorista valtion menoista. Kaikki valti-
onhallinnon organisaatiot joutuvat arvioimaan menonsa uudelleen neljan vuoden valein ja
joko leikkaamaan tai kohdentamaan uudelleen 5 prosenttia menoistaan®. Uudelleenkohden-
nettavaksi valikoituvat vahiten tuottavat ja alhaisimmalla prioriteetin omaavat menokohteet.
Tavoitteena on, etté jokainen valtion hallinnon alaisuudessa oleva dollari tuottaa niin paljon
hy6tya Kanadan kansalaisille, kuin mahdollista.

Kanadassa vuosittaisissa menokartoituksissa arvioidaan: 1) ovatko julkiset hankkeet ja oh-
jelmat saavuttaneet tavoitellut tuloksensa, 2) onko niitd johdettu tehokkaasti ja onko menot
kohdistettu hyvin eri julkissektoreiden valilla ja 3) ovatko julkiset menot suhteutettu hyvin
Kanadalaisten kansalaisten prioriteetteihin ja julkisen hallinnon tehtdviin ndhden. Taten me-
nokartoitukset Kanadassa tarkastelevat menoleikkausmahdollisuuksia laajasta nakékulmasta.

® Tata 5 prosentin saantda ei ollut mukana edeltdvissa versioissa Kanadan ’strategic expenditure review' -

projekteista.
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Vuosina 2007-2009 sovitut saastot olivat keskimadarin noin 1-3 prosenttia suhteessa tarkas-
tuksen kohteena oleviin budjettimaararahoihin ja ne pyritdén toteuttamaan tarkastusta seu-
raavien neljan vuoden aikana. Keskeiset saasttkohteet on jaettu kolmeen paadluokkaan: 1)
tehokkuuden ja vaikuttavuuden lisd&minen, 2) ydintehtéviin keskittyminen ja 3) vastaaminen
paremmin kansalaisten prioriteetteihin. Varsinaiset sdastdkohteet vaihtelevat eri viranomais-
ten valilla, mutta ne keskittyivat edellisen jaon perusteella esimerkiksi:

e eri viranomaisten valisten vastuiden selkeyttémiseen ja tehtavienjakoon
prosessien tietokoneellistamiseen ja automatisointiin
ei-keskeisistd menoista luopumiseen
julkisten lainojen parempaan kohdistamiseen
joidenkin valtion tukien ja avustuksien lopettamiseen (esim. suurille lentokentille).

3.2 Yhdysvallat

Yhdysvalloissa Congressional Budget Office (CBO) on tuottanut raportteja, joissa pohditaan
menoalueittain mahdollisia sdasto- ja lisamenokohteita. CBO tuottaa 'Budget options’ -nimisia
raporttejaan saanndllisesti, yleensd muutaman vuoden vélein, Yhdysvaltojen senaatille. Nii-
den tarkoituksena on tuoda paattksentekijoille tietoa eri politiikkatoimien budjettivaikutuksis-
ta. Viimeisin CBO:n tutkimus julkaistiin maaliskuussa 2011 ja se esittelee 105 vaihtoehtoista
tapaa pienentaa julkisen talouden alijagdmaa. Raportti rajautuu vain esittelemaén vaihtoehtoja
ja itse paatokset jatetaan poliitikoille. Budjettivaikutuslaskelmat onkin tehty erikseen jokaisel-
le ehdotukselle ilman, ettd muiden ehdotusten vaikutuksia otetaan huomioon. Liséksi CBO:n
raportit on rajattu liittovaltion budjettiin, eikd siind tarkastella mahdollisuuksia rajata menoja
osa-valtioiden tasolla. CBO:n raportit tehdaan satojen virkamiesten voimilla. Siihen keratyt
erilaiset politiikkavaihtoehdot pohjautuvat muun muassa lakiesityksiin, eri hallinnonalueiden
budjettiesityksiin, kansanedustajien ja eduskunnan virkamiesten ideoihin ja yksityisten taho-
jen ehdotuksiin.

Kuten aikaisemmin mainittiin, Yhdysvalloissa CBO:n tekeméat 'Budget options’ -raportit eivéat
sisdlla varsinaisia paatettyja saastdkohteita. Saastdehdotukset on jaettu julkisen hallinnon
tehtavittain ja kunkin hallinnonalan alla on mainittu muutamia ehdotuksia. Lisaksi ehdotukset
on ryhmitelty kahteen pédmenoluokkaan: saastot pakollisista menoista (esim. sosiaaliturva-
ja terveysmenot) ja saastot harkinnanvaraisista menoista (esim. puolustus). Viimeisimmassa
CBO:n raportissa on kasitelty muun muassa seuraavia saastdéehdotuksia:

elakkeiden indeksoinnin muuttaminen

julkisten tukimuotojen saantiperusteiden muuttaminen

liittovaltion tehtavien rajaaminen ja vastuun siirto osa-valtioille

maanviljelijéiden vahinkovakuutusmaksujen supistaminen

puolustusmenojen karsiminen

varakkaampien kuntien tukemisen rajaaminen

joidenkin valtion tukien ja avustuksien lopettaminen.

3.3 Ranska

Ranskassa 'La Révision Générale des Politiques Publiques (RGPP)’' -menokartoitus aloitettiin
vuonna 2007 ja siihen siséltyvien toimenpiteiden tulisi olla valmiita vuoteen 2012 mennessa.
Ranskassa kyseinen hanke on ty6llistanyt satoja virkamiehia ja asiantuntijoita ja sen tarkoi-
tuksena on aikaansaada suuri rakennemuutos koko Ranskan valtion organisoinnissa. RGPP:lla
on kuusi paatavoitetta: 1) valtion tehtavien keskittdminen nykyajan haasteisiin, 2) kansalaisil-
le ja yrityksille tarjottavien palveluiden parantaminen, 3) valtion organisaation ja prosessien
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modernisointi ja yksinkertaistaminen, 4) valtion virkamiesten tydn ja urien parantaminen, 5)
vastuun nostaminen tdiden tuloksista ja 6) valtion talouden tasapainon palauttaminen ja jo-
kaisen (vero)euron hyddyn ja vaikuttavuuden nostaminen. Muutokset ja sddstokohteet on
luokiteltu ministeridittdin ja niiden toteutusta voi seurata RGPP:n internetsivustolta. Hanke
aloitettiin vuoden mittaisella tarkasteluosiolla, jonka loppuvaiheessa tehtiin paatdkset varsi-
naisista toimenpiteista. Yhteensa yli 300 toimenpidetta valittiin toteutettaviksi. Tarkkoja saas-
totavoitteita ei ole julkaistu yksittéisten toimenpiteiden eikd myoskdéan koko projektin osalta,
mutta hankkeen budjettivaikutuksia seurataan ilmeisesti aktiivisesti.

Ranskassa RGPP on keskittynyt erityisesti valtion rakenteiden muuttamiseen ja saastdjen ai-
kaansaamiseen tehostamisen ja vaikuttavuuden lisadmisen kautta. Varsinaisiin toimenpiteisiin
kuuluu esimerkiksi uusia tietotekniikkaratkaisuja, organisaatioiden (osien) yhdistelya, parem-
mat seurantajarjestelmat, prosessien uudistaminen ja joidenkin palveluiden ulkoistaminen.
Lisdksi RGPP on: uudistanut Ranskan avustus- ja tukijarjestelmia rajoittamalla niita selkeam-
min madaraaikaisiksi ja rajaamalla tuensaantiperusteita, muuttanut oikeusjarjestelmia, selkeyt-
tanyt ja yksinkertaistanut maahanmuuttoprosesseja, uudistanut maataloustukijarjestelmia,
tehostanut harmaan talouden ja petoksien tarkastuksia ja muuttanut yliopistojen rahoituspe-
rusteita.

3.4 lIso-Britannia

Vuonna 2007 Isossa-Britanniassa tehtiin koko julkisen talouden kattava 'Comprehensive
spending review’ -hanke, mutta siitd huolimatta Britannian julkiset menot kasvoivat vauhdik-
kaasti vuoteen 2010 asti varsinkin taloudellisen laman takia. Viimeisin 'spending review' -
raportti julkaistiin vuonna 2010 ja se tarkastelee edellisestéa poiketen mahdollisuuksia leikata
tulonsiirtoja hallinnonalojen toimintakustannusten liséksi. Spending review -hankkeiden paa-
maarénd lsossa-Britanniassa on tehda paatoksia saasttkohteista toisin kuin esimerkiksi Yh-
dysvalloissa. Yleisend tavoitteena on kohdistaa julkisen talouden rahoitus kohteille, jotka
avustavat pitkdn aikavalin talouskasvua, hiilidioksidipaastdjen rajoittamista seka sosiaalisia
parannuksia ja kdyhyyden vahentamistd. Taman takia Iso-Britannia on painottanut leikkauk-
sia menoissa julkisen talouden tasapainottamiseksi veronkorotuksien sijaan. Viimeisin Ison-
Britannian menokartoitus pyrki myos korostamaan lapinakyvyyttd, innovatiivisuutta ja laajaa
osallistumista. Sen kokoamisessa avusti laaja joukko asiantuntijoita, yksityisia henkil6ita ja
virkamiehid. Informaatiota prosessista jaettiin erityisella internetsivulla ja keskusteluja jarjes-
tettiin ympari Britanniaa. Mahdollisimman valistuneiden péatésten tekemiseksi viimeisessa
raportissa on mukana myos arvio kaikkien saésto- ja verotoimenpiteiden vaikutuksesta kotita-
louksiin.

Viimeisimman raportin mukaisesti Isossa-Britanniassa tullaan leikkaamaan seuraavan neljan
vuoden aikana kaikkien muiden hallinnonalojen budjetteja keskimaarin 19 prosentilla paitsi
terveydenhoitokuluja ja ulkomaanapua. Suurimmat prosentuaaliset leikkaukset hallinnonala-
kohtaisille toimintamenoille tehddan kuntien avustuksiin, maatalousmenoihin, yritys- ja inno-
vaatiomenoihin, sisdasiain- ja oikeuslaitoksen kuluihin ja kulttuurin- ja liikunnan tukemiseen.
Raportissa kasitellddn myos lisémenotarpeet ja mahdolliset muutokset julkisen talouden me-
noprioriteeteissa. Juuri terveydenhoitopalveluille ja ulkomaanavulle allokoidaan tulevaisuu-
dessa enemman rahoitusta. Ehdotukset sisaltéavat esimerkiksi:
e lapsilisan poistamisen suurituloisimmilta perheiltd ja muutoksia opintotukijarjestel-
maan
o lisérahoituksen terveydenhuoltoon ennalta ehkaisevien terveyspalvelujen lisédmiseksi
ja terveysmenojen pienentamiseksi
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lishpanostuksen harmaan talouden ja veronkierron ehkaisemiseksi

terveys- ja sosiaalipalveluiden yhteistydn lisaédminen

tuki- ja avustusjarjestelmien tarkastamisen naiden kustannusten hillitsemiseksi
hallinnonkustannuksien pienentéamisen budjettirajoituksilla.

3.5 Alankomaat

Alankomaissa julkisesti rahoitettu, mutta riippumaton asiantuntijaorganisaatio, 'Central Plan-
ning Bureau’ (CPB), avustaa valtiovarainministeriota kestavyysvajelaskelmien tekemisessa ja
taloudellisissa vaikuttavuusanalyyseissa. CPB:n laskemiensa mukaan Alankomaiden julkinen
velka kasvaa noin 30 miljardia joka vuosi vuoteen 2015 asti ilman lisdtoimenpiteitd. Taman
ongelman hoitamiseksi Alankomaiden hallitus muodosti vuoden 2009 lopulla 20 hallintoala-
kohtaista tydryhmaa miettimaan miten kullakin alalla saataisiin aikaan saastdja. Ongelman
laajuuden takia ainakin yhden ehdotuksen joka hallinnonalalta tuli johtaa jopa 20 prosentin
menoleikkauksiin. Kukin tyéryhmé koostui kyseisen hallinnonalan asiantuntijoista, mutta ne
toimivat jotain toista hallinnonalaa edustavan ryhméanvetéjan johdolla innovatiivisten ideoiden
luomiseksi. Tyéryhmat kayttivat myos ulkopuolisia asiantuntijoita apuna. Jokaisesta vaihtoeh-
dosta tehtiin sédastdvaikutuslaskelmat ja lyhyet analyysit niiden muista mahdollisista vaikutuk-
sista (esim. sosiaaliset vaikutukset).

Alankomaissa itse valinnat menoleikkaustoimenpiteista jatettiin poliittisille paattgjille ja kukin
20 hallinnonalakohtaisesta raportista sisaltda hyvinkin erilaisia vaihtoehtoja sdastdjen aikaan-
saamiseksi. Esimerkiksi kuntarakenteen osalta on tarkasteltu sekd kuntarakenteen pienenta-
misen vaikutuksia ettd kuntien maaran ja niiden tehtavien lisédmisen vaikutuksia koko julki-
seen talouteen. Uuden hallituksen muodostuksen takia paatdksenteko sdasttkohteista on
lykkaantynyt.

4 KEVAAN 2011 MENOKARTOITUS SUOMESSA

Suomessa toteutettiin kevaalla 2011 valtioneuvoston kanslian talousneuvoston sihteeriston
koordinoimana hallinnonalakohtainen menokartoitus. Keskeisen osan menokartoitusta muo-
dostivat sektoriministeridissa valmistellut hallinnonalakohtaiset toiminnan ja menorakenteen
pohjakartoitukset, joita kasiteltiin tarkemmin kansliapaallikkékokouksissa. Kutakin sektorimi-
nisteridta pyydettiin inventoimaan systemaattisesti kaikki hallinnonalan menot ja toimintamal-
lit seka tiivistamaan arvioinnin perusteella 5-7 toiminnan aluetta, joilla katsotaan olevan mer-
kittdvimpid toiminnan tehostamisen ja uudelleenjarjestelyn kohteita. Tydssa tuli arvioida
mahdollisuuksia eri toimintojen tuottavuuden ja vaikuttavuuden parantamiseksi seka eri me-
no-ohjelmien tavoitteiden ja toiminnan ajanmukaisuutta. N&ain luotiin paattksentekijdiden
kayttoon tietopohjaa julkisten varojen kayton tehostamiseen. Kansliapaallikkokokouksessa
kommentoitiin ja keskusteltiin ehdotuksista, mik& oli omiaan edistdmaén hallinnonalojen véa-
listd avoimuutta ja yhteistyota.

Arvioita tehtiin eri sektoriministeridissa erilaisilla tavoilla, mutta kaikissa enimmé&kseen virka-
miesten toimesta. Joissakin ministeridissa arvioinnit kytkettiin hallitusneuvotteluita varten
laadittuihin tulevaisuuskatsauksiin ja ndkemyksia ja apua arvioihin pyydettiin myo6s ulkopuoli-
silta asiantuntijoilta ja kansalaisilta (ks. esimerkiksi tietolaatikko 4.1).
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Tietolaatikko 4.1  Esimerkki menokartoitusprosessista.

Tulevaisuuskatsaus- ja menokartoitusprosessi sisaéministeriossé

Sisdministeridssa menojen kartoitus yhdistettiin laajaan tulevaisuuskatsaukseen, jossa korostettiin eri-
tyisesti prosessin avoimuutta ja innovatiivisuutta. Prosessia johti sisdministerid, mutta kyseisen hallin-
nonalan virastopaallikt olivat my6s vastuussa. Sen avulla oli tarkoitus keratéa nakemyksia tulevaisuuden
trendeistd ja ideoita kyseisen hallinnonalan virastojen toimintojen tehostamiseen ja saasttjen luomi-
seen. ldeoita kerattiin, niisté tiedotettiin ja keskusteltin muun muassa internet blogien, aamukahvitilai-
suuksien ja sosiaalisen median avulla. Keskusteluihin osallistui niin virastojen henkilékuntaa kuin tavalli-
sia kansalaisiakin ja prosessista koettiin saada mahdollisimman osallistava. Valmistelusihteeristo kirjasi
kaikki keskustellut ideat ylos. Prosessista muodostui seké "alhaalta-ylos”- ettd "ylhaalta-alas”-lahtdinen
ja kokonaisuudessaan siihen kaytettiin 1&hes vuosi. Sen perusteella sisdministerio ehdotti saastétoimen-
piteita, joilla voitaisiin tehostaa kyseisen hallinnonalan budjettia ldhes 4 prosenttia vuoden 2011 talous-
arvioon verrattuna.

Kansliapaallikkokokouksessa kasitellyn materiaalin pohjalta — sita osittain edelleen tdsmen-
téen ja muista lahteista taydentéen — talousneuvoston sihteeristd identifioi joukon potentiaa-
lisia julkisen talouden lahivuosien saasttkohteita. Eri ministerididen kansliapaallikkbkokouk-
selle toimittamasta aineistosta mukaan pyrittiin valikoimaan ja tarvittaessa edelleen muok-
kaamaan riittdvan konkreettisia ja selkedsti perusteltavissa olevia sddstokohteita. Useampia
hallinnonaloja koskevia hankkeita yhdisteltiin mahdollisuuksien mukaan laajemmiksi, enem-
man tai vahemman koko valtioneuvostoa koskeviksi horisontaalisiksi kohteiksi. Valintojen
perustana kaytettiin tutkimustietoa seké ministeridiltd pyydettyja lisatietoja. Hallitustunnuste-
lijan kayttdon toimitettiin tiivis kuvaus potentiaalisista sédstokohteista sek& alustava arvio
julkisen talouden kustannusvaikutuksista. Tyén myodta kavi ilmi, ettd ennen mahdollista
toteuttamista valituille kohteille tulisi tehda viela perusteellisempi, laaja-alainen vaikutusana-
lyysi ja arvioida myos tarkemmat budjettivaikutukset (ks. tietolaatikko 4.2). Vastaisuudessa
tulisi pohtia, onko huolellisempi vaikutus- ja kustannusarviointi syyta tehda kaikille hankkeille
jo kartoitusvaiheessa vai varata tdhan aikaa ja resursseja vasta siind vaiheessa, kun ensivai-
heen poliittinen harkinta on tehty.

Tietolaatikko 4.2  Vaikutusarviointi.

Julkisten menojen vaikutusarviointi

Kaavioon 2.1 liittyen, Euroopan unionin 'Impact assessment guidelines 2009’ -ohjeistuksen mukaan
sekd kunkin kestavyysvajeen ratkaisemiseksi ehdotetun yksittéisen ratkaisuvaihtoehdon ettéd kokonais-
ratkaisupaketin taloudelliset, sosiaaliset ja ymparistovaikutukset (valittdmat ja valilliset) tulisi analysoida
ennen varsinaista paatoksentekoa. Kyseiset kolme elementtida vaikuttavat merkittévasti toisiinsa. Esi-
merkiksi puutteellinen ymparistdnsuojelu voi johtaa térkeiden tuotantoresurssien loppumiseen tai saas-
tumiseen ja néin taloudelliseen kehitykseen. Menoleikkaukset terveydenhuollosta taas voisivat johtaa
lisddntyneisiin terveysongelmiin, tydsta poissaolojen lisddntymiseen ja tuottavuuden laskuun.

Suomessa valtioneuvosto on hyvaksynyt periaatepaatoksen sadddsehdotusten vaikutusten arvioinneis-
ta, jonka perusteella lakimuutosten kohdalta tulisi arvioida varsinkin taloudelliset, viranomais-, ymparis-
t6- ja muut yhteiskunnalliset vaikutukset (sisaltda esimerkiksi tyoéllisyysvaikutukset). (OM, 2007) Suo-
messa pelkista budjettiperusteisista, ei lakimuutoksia vaativista, toimenpiteista ei ole usein tehty laajoja
vaikutusanalyyseja. Ottaen kuitenkin huomioon kaavailtujen menosupistusten laajuuden, olisi suositel-
tavaa, ettd myds naista toimenpiteista tehtaisiin perusteelliset vaikutusanalyysit edella mainittujen suo-
situsten mukaisesti.

Mahdollisten suurempien menoleikkausten taloudellisia vaikutuksia voidaan arvioida esimerkiksi numee-
risella yleisen tasapainon tai osittaistasapainon mallinnuksella. Yleisen tasapainon mallinnus ottaa huo-
mioon seka toimenpiteiden suorat vaikutukset ettd mahdolliset kerrannaisvaikutukset koko kansanta-
loudelle. Yleisen tasapainon mallit soveltuvat parhaiten suurten, koko taloutta koskevien, muutosten
vaikutusanalyysien tekoon. Pienempien toimenpiteiden talousarviointeihin seka muiden yhteiskunnallis-
ten ja ympéristovaikutusten arviointeihin tulisi kdyttdd muita metodeja, kuten osittaistasapainomallin-
nusta, makro-/mikromalleja ja/tai kvalitatiivista tutkimusta. Vaikutusanalyysien teossa tulisi huomioida
toimenpiteiden laajuuden lisdksi itse arvioinnin tavoitetaso ja resurssit.
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4.1 Potentiaaliset saastokohteet

Kevddn 2011 menokartoituksen tuottamat ehdotukset voidaan jakaa karkeasti neljaan eri
tyyppiin: Ensimmainen osa ehdotuksista on kehityskohteita, joissa julkinen valta voi toimin-
nallaan edistaa toivottua kehityssuuntaa, jonka seurauksena julkiset menot pidemmalla tah-
taimella laskevat. Tyypillinen esimerkki téllaisesta kohteesta on tydurien pidentdminen. Sen
sdastdpotentiaali on pidemmalla tahtaimelld merkittdva, mutta julkinen sektori ei voi suoraan
eika valittdmasti pidentaa tyduria. Lisaksi toivottua lopputulosta edistavat toimet voivat lyhy-
ella aikavalilla lisata julkisia menoja. Edella kaaviossa 2.1 nama hankkeet asettuvat lahinna
padluokkaan 2. Taméan tyyppiset hankkeet muodostavat noin puolet ehdotusten yhteenlaske-
tusta euromaaraisesta saastépotentiaalistae, vaikka lukumaaraisesti ne muodostivat vain 14
prosenttia kaikista sdéstdehdotuksista.

Toisen ryhman muodostavat toiminnan supistukset, joissa ehdotetaan luopumista kokonaan
tai volyymin vahentamistd maéaratyn julkisen sektorin tehtdvan osalta. Kolmannen ryhméan
muodostavat toiminnan tehostamiseen téhtéadvat hankkeet. Naissd ei varsinaisesti luovuta
mistadn tehtavastda vaan pyritddn saavuttamaan kustannussaadstdja tekemalla asiat tehok-
kaammin tai jarkevammassa mittakaavassa. Osa tehostamishankkeista, esimerkiksi hallinnol-
listen yksikdiden lukumaaran vahentédminen, on toteutettavissa melko nopeasti ja pienin kus-
tannuksin.

Kaikissa kolmessa edellda mainitussa ryhmassa lopputuloksena on parhaimmillaan saastdja
koko julkisen talouden menoihin. Naiden liséksi mukana on kohteita, joissa ehdotetut toimet
tuovat saadstdja yhdelle tai useammalle hallinnonalalle, mutta siirtavat periaatteessa saman
menorasituksen jollekin toiselle julkisen sektorin toimijalle, esimerkiksi toiselle hallinnonalalle
tai kunnille. Vaikka tallaisista menonsiirroiksi luokitelluista kohteista ei synny valiténta koko-
naissdastoa julkiseen talouteen, on naitdkin hankkeita otettu mukaan listalle. Perusteena tal-
I6in on ldhinna se, ettd ne saattavat selkiyttdd hallinnonalojen vélista tydnjakoa ja keskitta-
malla samankaltaisia tehtavia yhdelle viranomaiselle ne voivat pidemmalla aikavalilla tuottaa
tehostamishyotyja ja parantaa menojen koordinointia julkisen talouden sisalla.

Yhteens& 43 ehdotuksesta 16 oli horisontaalisia ja 27 sektorikohtaisia toimenpide-ehdotuksia.
Ehdotuksista noin 1/3 osa on pitkalla aikavalilla tapahtuvia tehostuksia, 1/3 supistuksia, 1/5
valittémia tehostuksia ja 1/7 kehityskohteita (rakenteellisista muutoskohteita). Suurelle osalle
esille tuoduista toimenpidevaihtoehdoista ei pystytty laskemaan arvioita budjettivaikutuksista.
Arvioitavissa olevien ehdotusten toteuttaminen loisi suuruusluokaltaan noin 4 miljardin sdas-
tot julkisissa menoissa pitkalla aikavalilla.

5  JOHTOPAATOKSET

Taloustiede ei tarjoa selkeda, kaytantoon sovellettavissa olevaa yleissdantoa julkisten meno-
jen optimaaliseen mitoittamiseen ja sisdisen rakenteen suunnitteluun. Taloustieteen perintei-
nen lahtdkohta on, ettd julkisen toiminnan tulisi kuitenkin rajoittua sellaisiin kohteisiin, joissa
markkinat eivat syysta tai toisesta pysty saavuttamaan tehokkuuden tai tulonjaon kannalta

Ehdotuksiin sisaltyvan kokonaissaastopotentiaalin tasmallinen maaritteleminen on ongelmallista, koska kustan-
nusvaikutusarvioiden luotettavuus ja tarkkuus vaihtelevat kohteesta riippuen. Osassa kohteista saéstopotentiaali
on lisdksi taysin riippuvainen toimenpiteen mitoituksesta, joka on poliittinen p&atds. Talléin séastdpotentiaalia
voidaan luonnehtia vain esimerkiksi toteamalla tietyn toiminnan supistamisen x prosentilla tuottavan arviolta y
euron suuruisen saaston julkiseen talouteen, ottamatta kantaa siihen, kuinka suuri x:n (ja y:n) tulisi olla.
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tyydyttavaa lopputulosta. Téllaisia julkisen toiminnan ydinalueita ovat muun muassa jakamat-
tomat aidot julkishyodykkeet, yleishyodylliset ja positiivisia ulkoisvaikutuksia tuottavat ns.
meriittihyddykkeet (koulutus, terveydenhuolto) sek& pakollinen sosiaalivakuutus (ks. l1ahem-
min liite 1). Liséksi julkisten menojen mitoittamisessa ja niiden mahdollisessa karsimisessa
tulisi ottaa huomioon talouskasvulle ja yleisen hyvinvoinnin edistamiselle tarkeat tekijat, joi-
hin julkinen valta voi toimillaan vaikuttaa (liite 2).

Markkinoiden puutteita korostava periaate jattdd kaytédnndssa runsaasti tulkinnan varaa ja
sitd on mahdollista soveltaa monin eri tavoin. Julkisen toiminnan laajuus onkin viime kadessa
poliittisen paatdksenteon asia, mistd myds kehittyneiden maiden valiset huomattavat erot
julkisen sektorin koossa ja rakenteessa osaltaan todistavat. Menojen kansainvalinen vertailu
paalajeittain osoittaa, ettd Suomessa sosiaaliturvan osuus julkisista menoista on keskimaa-
raistd suurempi ja koulutuksen osuus puolestaan jonkin verran keskimaardista pienempi.
Suomen suhteellisen korkeiden julkisten kokonaismenojen johdosta molempien menoerien
taso suhteessa kokonaistuotantoon on kuitenkin OECD-maiden keskiarvoa korkeampi.

Puhtaasti taloudellisiin nédkdkohtiin (tehokkuus, tulonjako) pohjaava analyysi ei parhaimmil-
laankaan pysty ottamaan huomioon kaikkia julkisten menojen mitoitukseen ja kohdistamiseen
vaikuttavia tekijoitd kuten menoerien ympadrist6-, terveys- ja eraditd muita sosiaalisia vaikutuk-
sia. Nama rajoitteet huomioon ottaen ehk& lupaavin toteuttamiskelpoinen ldhestymistapa
julkisten menoerien tarpeellisuuden arviointiin on eri ndkdkohdat kattava, tapauskohtainen
vaikuttavuusarviointi. Vaikuttavuusarvioinnin tulosten arvottaminen suhteessa julkisiin me-
noihin ja johtopaatdsten vetaminen on poliittisen paatdksenteon asia. Eri maissa viime vuosi-
na toteutetut menokartoitukset ovat paapiirteissdan noudattaneet téllaista lahestymistapaa
suhteessa eri menoerien tarpeellisuuteen, joskin muun muassa vaikutusarviointien perusteel-
lisuus on vaihdellut maittain.

Toinen, edellistd suppeampi, mutta sité taydentava ja potentiaalisesti tarked osa menokartoi-
tusta, on olemassa olevan julkisen toiminnan tehostaminen ja sen tuottavuuden kohottami-
nen. Tama julkisen talouden sisdisen kustannustehokkuuden parantaminen on muodostanut
keskeisen osan menokartoituksen tuottamista toimenpide-ehdotuksista ainakin Kanadassa,
Ranskassa, Isossa-Britanniassa ja Alankomaissa. Kevaalla 2011 laaditussa Suomea koskevas-
sa menokartoituksessa yli puolet potentiaalisista saastokohteista kohdistui toimintojen tehos-
tamiseen lyhyella tai pitkalla aikavalilla. Mikali julkisen vallan tehtavia ei muuteta, tehostuksil-
la aikaansaatavat saastot ovat kuitenkin aina rajallisia. Lisaksi, esimerkiksi IT-laitteiden ja
-jarjestelmien kehittdmisella luotavat sdastot edellyttéavéat yleensa alkuvaiheen investointeja ja
ne realisoituvat koko potentiaalissaan vasta pidemmalla aikavalilla.

Varsinaisten sadsto- ja tehostamiskohteiden ohella Suomen menokartoitus tuotti joukon ra-
kenteellisia kehityskohteita, joihin lukeutuvat esimerkiksi toimenpiteet tyburien pidentéamisek-
si ja harmaan talouden vahentamiseksi. Naissé kohteissa séastopotentiaali voi olla pidemmal-
& aikavalilla merkittavd, mutta julkisen vallan rooli on vain vdlillinen: julkinen valta ei voi
esimerkiksi suoraan pidentda tyduria vaan ainoastaan pyrkia edistimaan toivottua loppu-
tulosta eri tavoin. Liséksi toivottua lopputulosta edistavat toimet voivat lyhyella aikavalilla
lisata julkisia menoja.

Suomessa, kevaalla 2011 toteutettu menokartoitus laadittiin hyvin tiukalla aikataululla ja pie-
nin resurssein. Ennen lopullista paatoksentekoa sen tuottamista ehdotuksista tulisi tehda tar-
kemmat vaikutus- ja kustannusarvioinnit. Tulevaisuudessa menokartoitusten olisi hyva olla
sdannénmukaisia ja niitd voisi toteuttaa myos hallituskausien aikana, kuten joissakin muissa
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maissa on tehty. Menokartoitusprosesseja olisi myos syyta pyrkia yhtenaistamaan ministerioi-
den valilla. Hyvana esimerkkina avoimesta ja innovatiivisesta prosessista voidaan pitaa sisa-
ministerion yhdistettya tulevaisuuskatsaus- ja menokartoitushanketta. Kevaan 2011 menokar-
toitusprosessin hyvéaksi koettuja elementteja olivat yhteistydn tehostaminen hallinnonalojen
valilld ja laajapohjainen lahestymistapa, jossa kaikkien hallinnonalojen edustajat pystyivat
kommentoimaan ehdotuksia kansliapaallikkékokouksien kautta. Jatkossa ehdotusten yhtei-
seen kasittelyyn ja systemaattiseen vaikutusarviointiin olisi hyva varata enemman aikaa ja
resursseja.
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LIITE 1. Taloustieteen nakokulma menokartoitukseen

Seuraavassa kaydaan lyhyesti lapi keskeiset taloustieteelliset argumentit julkisten menojen
kohdentamiseen ja mitoitukseen liittyen ja pohditaan naiden kayttdkelpoisuutta menoinven-
taarin nakokulmasta (jakso 1). Tdman lisdksi keskustellaan edelld mainitun suppeamman la-
hestymistavan ytimen muodostavasta julkisen sektorin sisdisen toiminnan tehokkuuteen liit-
tyvistd ndkdkohdista (jakso 2).

L1.1 Julkisten menojen kohdentaminen ja laajuus
Teoreettiset léhtdkohdat

Taloustieteellinen nakékulma julkisten menojen kohdentamiseen ja laajuuteen markkinata-
loudessa pohjautuu markkinoiden kyvyttémyyteen tuottaa kaikissa tapauksissa taloudellisesti
tehokas tasapaino. Julkisen vallan interventiolla voidaan tallaisissa tapauksissa parantaa te-
hokkuutta esimerkiksi lisdamalla jonkin sellaisen hyddykkeen tarjontaa, joka markkinaratkai-
sussa jaisi liian vahaiseksi.

Tehokkuuden ohella toinen tarked markkinaratkaisua korjaava peruste julkiselle puuttumiselle
on tulonjako. Vaikka markkinat tuottaisivat periaatteessa tehokkaan ratkaisun, se ei tulonjaon
nékokulmasta olisi valttamatta yleisesti hyvaksyttava. Erityisesti ihmisten, joilla on esimerkiksi
ikdan tai terveyteen liittyvia rajoituksia markkinoilla toimimiseen, elintaso saattaisi jaada hy-
vin matalaksi ilman julkisen vallan toimia. Tulonjaon tasaamisen ensisijainen véline ovat sosi-
aaliset tulonsiirrot, mutta myds verotus ja julkiset palvelut siséltavat yleensa tulonjakoa ta-
saavia elementteja’.

Teoriassa edellda mainitut tehokkuus- ja tulonjakonakdkulmat voidaan yhdistaa maarittelemal-
& yhteiskunnan hyvinvointia kuvaava sosiaalinen hyoty(funktio). Tyypillisesti tallainen julki-
sen vallan tavoitteita kuvaava sosiaalinen hyoty kattaa kansalaisten kulutuksen ja vapaa-ajan
tietyilld, tulonjakotavoitteita heijastavilla kertoimilla painotettuna. Julkisen vallan toivottu laa-
juus ja menorakenne saadaan mitoittamalla ja kohdentamalla menot siten, ettd sosiaalinen
hyoty maksimoituu pitkalla aikavalilla ottaen huomioon julkisen talouden budjettirajoite eli
tarve rahoittaa menot verotuloilla.

Tallaisen optimaalista julkista sektoria kuvaavan nain sanotun suunnittelijan ongelman ratkai-
sussa julkisia varoja kaytetaan tehokkaasti siten, etta lisdeuron panostaminen mihin tahansa
julkiseen menokohteeseen tuottaa yhta suuren liséhy6dyn. Toisaalta tuon liséhyédyn suuruus
on yhté suuri kuin yhden lisdeuron verottamisen aiheuttama haitta. Julkista sektoria ei siis
kannata kasvattaa eikd pienentdd eikd menorakennettakaan muuttaa, ellei taloudellisessa
toimintaymparistdssa tai tulonjakotavoitteessa tapahdu muutoksia.

Asetelma monimutkaistuu, kun otetaan huomioon, etté julkinen talous voi velkaantua (tai olla
ylijgdmainen) eli budjettirajoitteen ei tarvitse toteutua valittdmasti. Menolisayksen rahoittami-
seksi ei valttamatta tarvitsekaan nostaa veroja heti vaan vasta tulevaisuudessa. Vastaavasti
aiemmin kumuloitunut velka ja siihen liittyvat korkomenot voivat rajoittaa mahdollisuuksia
mitoittaa ja kohdistaa menot optimaalisesti. Aikaulottuvuuden my6ta joudutaan myds pohti-

" Tehokkuuden ja tulonjaon ohella kolmas keskeinen julkisen vallan taloudellisen intervention peruste on markki-

natalouteen liittyvien suhdanteiden tasaaminen eli stabilaatiotehtdvd. Stabilaatiotehtdva on perinteisesti néhty
tehokkuus- ja tulonjakotehtavista erillisen& ja osin myds automaattisena toimintona, joka ei sinéllaan vaikuta jul-
kisten menojen pysyvaan kohdentamiseen ja laajuuteen. Toisaalta stabilaatiopolitiikan seurauksena julkisen val-
lan budjettirajoite voi tiukentua siind maarin, etta se rajoittaa menojen kohdentamista.
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maan erilaisten menoerien optimaalista aikauraa, jolloin ongelman ulottuvuudet moninker-
taistuvat.

Vaikka téllainenkin dynaaminen optimointiongelma voidaan esittdd ja ratkaista matemaatti-
sesti, sen yksityiskohtainen soveltaminen kaytantoon politikan ohjenuoraksi ei ole realistista
johtuen ennen muuta keskeisid muuttujia koskevan informaation puuttumisesta. Suunnitteli-
jan ongelman ratkaisu edellyttaisi, ettd julkisella vallalla on taydellinen tietdmys kansalaisten
ansaintakyvysta, tarpeista ja mieltymyksista seka eri toimintoihin liittyvista ulkoisvaikutuksis-
ta.

Julkisen toiminnan keskeiset osa-alueet

Vaikka edella mainittu teoreettinen viitekehys ei kdytannon syista ole sellaisenaan sovelletta-
vissa kaytannoén politikan suunnitteluun, se tarjoaa joitakin hyddyllisia lahtékohtia julkisten
menojen tason ja rakenteen arvioimiseen. Koska verovarojen kerdamiseen liittyy yleensa te-
hokkuustappioita, ei normaaleja markkinahytddykkeitéd kannata rahoittaa tai tuottaa julkisen
vallan toimesta. Julkinen toiminta on syyté keskittdd kohteisiin, joissa markkinoiden kyky
tuottaa tehokkaita ja oikeudenmukaisia ratkaisuja on puutteellinen. Taltd pohjalta voidaan
tunnistaa erityisesti seuraavia potentiaalisia julkisten menojen osa-alueita:

Puhtaiden julkishyddykkeiden tapauksessa kuluttajien méaréan lisdédntyminen ei vahenna
muiden kuluttajien saamaa hyotya. Tallaisen hyddykkeen tarjonnan liséaminen yhdella yksi-
kolla tuottaa sitéa vastaavan hyoddyn lisdyksen kaikille kuluttajille ja nostaa sosiaalista hyvin-
vointia huomattavasti enemman kuin yksittéisen kayttdjan hyotyd. Toisaalta niiden kaytosta
rahastaminen voi olla hankalaa ja kallista suhteessa kayton rajakustannuksiin. Klassisia esi-
merkkeja puhtaista tai lahes puhtaista julkishyodykkeistd ovat puolustusvoimat, tieverkko
seka yleisradiolahetykset. Myds julkisen vallan hallussa oleva tieto voidaan nahda jul-
kishyédykkeena.

Meriittihyodykkeilld tarkoitetaan yksityishyddykkeen kaltaisia palveluita, joiden kaytolla
katsotaan olevan positiivisia vaikutuksia yksildlle ja yhteiskunnalle, mutta joiden tuotanto jaa
ilman yhteiskunnan tukea liian vahaiseksi. Markkinaratkaisun puutteellisuuden taustalla voi
tassa tapauksessa olla epataydellinen informaatio (yksilot eivat ymmarrd omaa parastaan tai
ovat lyhytnakaisia) tai meriittihyddykkeiden kulutukseen liittyvéat positiiviset ulkoisvaikutukset,
joiden vuoksi niiden sosiaalinen hyoty ylittaa yksilon hyddyn. Tyypillisia meriittihyédykkeita
ovat koulutus, tutkimus ja terveydenhuolto. Meriittihyédykkeiden ilmaisella tai voimakkaasti
tuetulla tarjonnalla on my6s merkittavia tulonjakoa tasaavia vaikutuksia (esim. Pylkkadnen &
Sallila, 2011).

Kolmas hyddykeryhmd, jota perinteisesti pidetdan perusteltuna julkisen toiminnan alueena,
on ndin kutsutut /uonnolliset monopolit. Néilla tarkoitetaan markkinoita, jotka toiminnan
luonteen vuoksi johtavat sdéntelemattdmind monopolituottajan syntymiseen ja sen mukai-
seen tehottomaan hinnoitteluun. Téllaisissa tapauksissa on perusteltua ottaa tuotanto suo-
raan julkiseen valvontaan. Tahan kategoriaan kuuluvat esimerkiksi rautatie- ja vesijohtover-
kostot.

Tulonjakotehtéavaén liittyva julkisen talouden keskeinen toiminta alue on sos/aaliturva, jota
toteutetaan pitkalti tulonsiirtojen avulla. Tyottdmyysturva, sairauspéaivaraha ja erilaiset elak-
keet ovat esimerkkeja vakuutusperiaatteen mukaan toteutetusta sosiaaliturvasta. Monissa
naissa jarjestelmistd on kokonaistehokkuuden kannalta edullista, etté osallistuminen niihin on
kaikille pakollista ja ei-toivotusta valikoitumisesta aiheutuvat ongelmat pystytdan nain valtta-
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maan. Toisaalta tulee huomata, ettd aanestajien heterogeenisuuden jakauman on |6ydetty
vaikuttavan merkittavasti sosiaaliturvamaksujen tasoihin. Esimerkiksi eldkemaksujen taso on
usein yhteiskunnallista optimitasoa suurempi, jos danestgjien keski-ikd on korkea (Persson &
Tabellini, 2002).

Ehka kiistanalaisin perinteisistd julkisen talouden osa-alueista on elinkeinotoimintaan
suunnatut tuef. Elinkeino- ja hyddyketuet vaaristavat markkinoilla syntyvia hintoja ja syn-
nyttavat siten tehottomuutta muutoin toimivilla markkinoilla. Jos kuitenkin markkinat ovat
syysta tai toisesta epéataydellisia — ne eivat esimerkiksi hinnoittele oikein ulkoisvaikutuksia —
tukien kayttd voi periaatteessa myos lisata tehokkuutta (ks. lahemmin alla).

Yritys- ja elinkeinotuet

Yksi tukipolitiikan perinteisistéa perusteluista on ollut omavaraisuuden sailyttdminen kansain-
valisen kilpailun paineessa maaratyilla elintérkeiksi katsotuilla tuotannonaloilla, kuten maata-
loudessa ja kuljetuksissa. Toisaalta on saatettu katsoa tarpeelliseksi tukea julkisin panostuk-
sin jonkin toimialan tuotannon kehittymistd, jotta siitd muodostuisi riittdvan vahva menesty-
maan kansainvalisesti.

Viime aikoina vallalla olleen kéasityksen mukaan julkisten elinkeinotukien tulisi olla mahdolli-
simman neutraaleja siten, ettei ne pyrkisi hallinnollisesti valikoimaan toimintoja ja toimialoja
("picking the winners”) vaan jattaisi taman markkinoiden tehtavéksi. Taman ajattelutavan
mukaan julkinen tuki tulisi kohdistaa muun muassa yritystoiminnan edellytyksid tukevaan
infrastruktuuriin seké tutkimus- ja kehitystydhon.®

Yritystukia kaytetddnkin nyky&ddn Suomessa ja muissa kehittyneissd maissa kansainvélisten
saannosten ja sopimusten'® puitteissa korjaamaan markkinavirheitd ja ohjaamaan yrityksia
enemman yleishyddylliseen tuotantoon (esim. innovaatiotuet ymparistéystavallisempien tuo-
tantoteknologioiden kehittelyyn). Varsinkin pk-yrityksille annetuista tuista on havaittu olevan
laajempaakin yhteiskunnallista hyotya. Suurille yrityksille annetut tuet eivat puolestaan ole
aina yhté vaikuttavia, muun muassa siksi, ettd suuret yritykset pystyvéat usein toteuttamaan
tarvitsemansa investoinnit ilman julkisen vallan avustuksia®.

Kansainvdliset asiantuntijajarjestét Maailmankauppajéarjestd (WTO), OECD ja IMF ovat melko
kategorisesti tuominneet elinkeinotukien kaytén ja suosittelevat niiden karsimista. Kilpailua
vaaristavia yritystukia on kansainvalisten sopimusten perusteella kasitelty usein Maailman-
kauppajarjestssa ja esimerkiksi sekd Yhdysvallat ettd EU saivat rangaistukset lentokoneval-
mistajien, Boeingin ja Airbusin, tukemisesta. Toisaalta monissa néin sanotuissa nousevissa
talouksissa elinkeinojen tukemiseen on otettu vahemman ortodoksinen kanta ja avoimesti
yritystoimintaa tukevalla politiikalla on ainakin lyhyella aikavalilla saavutettu hyvia tuloksia.

Yksi selitys ristiriitaisille havainnoille [8ytyy tukipolitiikan “vapaamatkustusluonteesta”: se
saattaa nayttaytya yksittdisen maan kannalta edullisena niin kauan kuin muut maat eivéat tee
samoin ja tukien kustannukset saadaan siirrettya ulkomaille. Kaikkien harrastaessa tukipoli-
tiilkkaa sen teho katoaa ja seurauksena on vain tehokkuustappioita.

Etenkin vahemman kehittyneissa maissa erilaisia hintatukia kohdistetaan nimellisesti myos kuluttajille.

Talla tavoin painotettuna elinkeinotoiminnan tuet itse asiassa vertautuvat pitkalti puhtaiden julkishyodykkeiden ja
meriittihyddykkeiden rahoittamiseen.

Yritystukia séantelee esimerkiksi Maailmankauppajérjeston laaja 'WTO Agreement on Subsidies and Countervai-
ling Measures’ — sopimus, EU:n sisdiset maaraykset ja kauppapoliittiset sopimukset.

1 Katso esim. Batra & Mahmood (2003).
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Elinkeinotoimintaan suunnatut tuet nahdaan usein julkisina "investointeina”, jotka maksavat
itse itsensa takaisin ajan kuluessa. Tassa katsannossa julkinen tuki T&K-toimintaan tai yrityk-
sen perustamiseen synnyttdd kannattavaa yritystoimintaa ja verotuloja tulevaisuudessa. On
kuitenkin kyseenalaista, missa maarin tallainen "riskisijoitustoiminta” on perusteltua kanavoi-
da julkisen sektorin kautta. Sikéli kuin toiminta on todellisuudessa kannattavaa, padomia tulisi
I6ytyad tahan tarkoitukseen myds yksityiselta sektorilta.

Edelld julkisten menojen kohdentamisen perusteita on tarkasteltu olettaen, ettd julkisen ta-
louden toimintaympéristond on — mainittuja poikkeuksia lukuun ottamatta — héiriotta toimiva
markkinatalous. Suhteellisen laajan julkisen talouden olemassa olo ja erityisesti sen rahoitta-
minen verotuksen avulla asettaa kuitenkin jo itsessédn huomattavan haasteen oletuksen pa-
tevyydelle. Tilanteessa, jossa esimerkiksi tydtulojen verotus vahentdd tyollisyyttd, tydssa-
kayntia tukevat sindnsa vaaristavat tuet saattavat parantaa tehokkuutta. Kun lahtétilanne on
jo sinansd epaoptimaalinen, tukien ja muidenkaan julkisen politikan instrumenttien tehok-
kuusvaikutuksia ei voi paatella suoraan, vaan tarvitaan tapauskohtaista, toimintaymparistén
rajoitukset huomioon ottavaa analyysia'?.

L1.2 Julkisen toiminnan taloudellisuus

Kun nykyaikaisissa markkinatalouksissa merkittdva osa taloudellisesta toiminnasta on edella
kuvatuilla perusteilla annettu julkisen sektorin hoidettavaksi, on tarkeda kiinnittdd huomiota
myds resurssien kayton tehokkuuteen julkisen talouden sisélla. Kun resurssien kayttoa julki-
sen talouden piirissa ei ohjaa markkina-kilpailu, on tehottomuuden riski lahtékohtaisesti suu-
rempi kuin yksityisessa toiminnassa®®. Huolta tukevat muun muassa havainnot, joiden mu-
kaan mitattu tuottavuuskehitys on julkisella sektorilla ollut huomattavasti heikompaa kuin
yksityisella sektorilla ja ajoittain jopa negatiivista (ks. esim. Tilastokeskus, 2010).

Tuottavuus ja siihen laheisesti liittyva kustannustehokkuus julkisessa toiminnassa voidaan
kiteyttda pyrkimykseen suoriutua annetuista tehtavistd mahdollisimman pienilla menoilla eli
viimekadessa véhdisella verorasituksella’. Tassa katsannossa tehtavien laajuus ja niilta edel-
lytetty laatutaso on periaatteessa ennalta paatetty, poliittisen prosessin seurauksena. Jaljelle
jaa tavoite tuottaa julkiset palvelut, mukaan lukien hallinto, mahdollisimman tehokkaasti ja
rittvan korkealla laatutasolla.

Taloustieteellisesséa kirjallisuudessa julkisen sektorin sisdiseen resurssien hallintaan ja ohjauk-
seen viitataan termilla public governance. Edella mainitusta asetelmasta johtuen ei ole yllat-
tavaa, etta julkisen talouden tehokkuutta parantamaan pyrkivat keinot ovat saaneet runsaasti
vaikutteita yksityisten yritysten taloudenpidosta. Esimerkkeja téllaisesta “markkinatalouden
tuomisesta julkisen sektorin sisdlle” ovat muun muassa tulosvastuulliset yksikét, nettobudije-
tointi, suoriteperusteinen palkkaus, innovaatiokilpailut jne.

Julkisen sektorille suunnattuja, hyvaad taloudenpitoa ja menojen kasvun hillintdd edistéavia
menettelyitd ovat muun muassa julkisen talouden tarkastus, erityiset budjettimenettelyt seka
meno- ja tasapainosadnnot. Naista jalkimmaiset voitaneen tulkita sijoittuvan jossain maarin
julkisen sektorin tehtavia koskevien poliittisten paatésten ja julkisen sektorin sisdisen talou-

12 Tama kaytannon politikan kannalta tarkeaa nakokulmaa, jonka mukaan julkisten menojen vaikutuksia ei voi

arvioida erillaén veroista ja muista menoerista, korostaa taloustieteessa ns. toiseksi parhaan vaihtoehdon teoria
(theory of the second best).

Vastakohtana markkinoiden toimimattomuudelle tietyissa erityistilanteissa (market failure) julkisen talouden
tehokkuusongelmiin viitataan kirjallisuudessa termilla "public failure”.

Tuottavuuden nousu ei sinallaan takaa kustannussaastdja, mutta on niiden potentiaalisesti tarkea edellytys.

13

14

24



den valimaastoon. Taloustutkimus on identifioinut syita joiden ansiosta julkisilla menoilla on
taipumus kasvaa suuremmiksi kuin olisi kokonaistalouden kannalta toivottavaa. Tasta syysta
voi olla tarpeen vaikeuttaa ja valvoa julkisten menojen liiallista kasvattamista — rajoittamatta
kuitenkaan liiaksi poliittisten paatésten liikkumavaraa®.

Vastaavan tyyppisia, yksittaisia hankkeita koskevia erityismenettelyitd, joita on ehdotettu ja
kaytetty julkisten menojen liiallisen kasvun hillintddn ovat muun muassa nollabudjetointi
(zero-based budgeting) ja méaaraaikaiset meno-ohjelmat (sunset clauses). Nollabudjetoinnis-
sa vuotuisen méaararahan pohjaksi ei oteta edellisen vuoden maararahaa, kuten yleensa on
tapana, vaan jokaisen menokohteen tarpeellisuus on perusteltava aina kokonaisuudessaan
uudelleen. Maaraaikaisten menovarausten tapauksessa menoja koskevat paatokset ovat voi-
massa vain ennalta maaratyn ajan, jonka jalkeen menoerdn tarpeellisuus on perusteltava
uudelleen.

Osana julkisen sektorin sisaista tehokkuutta edistavia keinoja on useissa maissa viime vuosi-
na toteutettu sdanndollisesti toistuvia menokartoituksia, joissa on erdiltéd osin pyritty hyédyn-
tdmaan muun muassa nollabudjetoinnin periaatetta. Useimmissa menokartoitushankkeissa
sivutaan sisaisen tehokkuuden ohella my6s poliittisen paatoksenteon piiriin kuuluvia kysy-
myksia julkisen toiminnan laajuudesta ja laadusta, joskin niitd koskevat paatdkset luonnolli-
sesti jatetddn demokraattisesti valituille elimille (ks. osio 3 edelld).

L1.3 Menosupistusten makrovaikutukset ja ajoitus

Koska julkiset menot ovat osa talouden kokonaiskysyntéa ja niiden huomattavilla muutoksilla
on potentiaalisesti vaikutusta taloudellisen aktiviteetin tasoon. Taloustieteilijat ovat kuitenkin
jossain maarin erimielisid siitd, kuinka suuria ndma vaikutukset ovat. Kokonaisvaikutuksen
kannalta olennaista on, miten rahapolitiikka ja yksityisen sektorin toimijat reagoivat julkisten
menojen muutoksiin: jos esimerkiksi julkisen terveydenhoitomenojen nosto pienentaa vas-
taavasti yksityista kysyntaa (ja lisda saastamistd), vaikutus kokonaiskysyntda jaa vahaiseksi
(ks. esim. Canova & Pappa, 2011).

Varsin yleisesti ajatellaan, ettd julkisten menonlisdysten vaikutus kokonaiskysyntdan on kes-
kimaaraista suurempi talouden matalasuhdanteessa, jolloin yksityisen sektorin kyky sopeut-
taa omia menojaan esimerkiksi lisédmalla sdastamista on rajoittunut. Positiivisten kerrannais-
vaikutusten kautta julkisten menojen kokonaiskysyntda lisddva vaikutus voi parhaimmillaan
nousta alkuperdistd menonlisdystd suuremmaksi. Juuri tdéhan ajatteluun pohjautui julkisten
menojen ja veronkevennysten kaytto talouksien elvyttdmiseen parin vuoden takaisessa taan-
tumassa.

Se, mita edella on sanottu menojen lisayksestd, patee luonnollisesti myds kdantden menojen
supistuksiin. Jotta supistusten kokonaiskysyntaa leikkaavat vaikutukset jaisivat mahdollisim-
man pieniksi, ne tulisi pyrkiad ajoittamaan talouden noususuhdanteeseen. Erityisesti menojen
leikkaamista ei tulisi aloittaa vield siind vaiheessa, kun talouden elpyminen on kesken ja no-
jautuu osittain juuri julkisen talouden elvyttaviin toimiin. Leikkausten negatiivisia vaikutuksia
Voi pienentda myos se, jos ne koetaan julkisen talouden tervehdyttdmisen nakdkulmasta valt-
tamattdomiksi ja ndin ollen tulevia talouden kasvundkymid parantaviksi toimenpiteiksi (ks.
esim. OECD, 2011).

15 Katso lahemmin menopaineista, menosaannéista ja niiden toteutumisen valvonnasta esim. VNK (2010).
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LIITE 2. Julkisten menojen yhteys talouskasvuun

Taloustutkimuksessa julkisten menojen tasoa ja rakennetta on viime aikoina tarkasteltu var-
sin yleisesti ndin sanotun uuden kasvuteorian nakdkulmasta. Kun talouden kasvuvauhti on
endogeeninen, myos julkisen vallan toimilla on vaikutusta kokonaistuotantoon. Lahtokohtai-
sesti menot tulisi kohdentaa siten, etté ne tukevat talouden ja hyvinvoinnin kasvua tai ainakin
hidastavat kasvua mahdollisimman vahan. Seuraavassa luodaan tiivis katsaus taman tutki-
mushaaran tuloksiin erityisesti menoleikkausten taloudellisten vaikutusten arviointia silmalla
pitéen.

L2.1 Teoriapohja

Aghion & Howitt (2009) on kirjassaan 'The Economics of Growth’ listannut pitkalla aikavalilla
tarkeita tekijoita talouskasvulle. Naihin kuuluvat muun muassa:
e teknologinen kehitys (termin laajimmassa merkityksessd) ja innovaatiot
e tehokkaasti toimivat rahoitusmarkkinat
e markkinakilpailun tehostaminen erityisesti uusien yritysten sisadnpaasyn edistami-
sella®®
e panostaminen korkeakoulutukseen ja mahdollisimman autonominen yliopistorakenne
¢ makrokansantaloudellinen tasapaino (korkotasot, inflaatio, yms.)
e ulkomaan kaupan avoimuus tariffeja ja muita kaupanesteité (non-tariff measures,
NTMs) poistamalla®’
e ymparistdn suojelu ja vihreiden teknologioiden edistaminen.

Kaikissa edella mainituissa tekijoissa julkisen vallan toimilla on potentiaalisesti merkittava roo-
li rahoittajana tai saantelijana. Teknologiseen kehitykseen liittyen on olennaista, ettd maan
teknologisen kehitysasteen ollessa lahellda kansainvalistd eturintamaa (Suomi voidaan laskea
tahan kategoriaan), uusia innovaatioita korostava politiikka tukee talouskasvua paremmin
kuin olemassa olevien teknologioiden soveltamista tukeva politiikka.

Instituutioiden ja politiikkaratkaisujen laadulla on merkitysta talouskasvulle. Huonosti toimivat
instituutiot™ voivat johtaa kasvuansoihin, jolloin talouskasvu ei vahvistu suhteessa muihin
maihin yrityksistd huolimatta. Esimerkkeja téllaisista huonoista instituutiollisista rakenteista
ovat muun muassa tukipolitiikat, jotka kattavat vain muutamia yrityksiad, ja markkinoiden kil-
pailun rajoittaminen. Nama politiikat voivat johtaa yritysrakenteiden liialliseen monopolistumi-
seen ja suuryritysten ylivaltaan. Monopolistien kannalta optimaalista on pitéaa kilpailu ja inves-
toinnit alhaisena voittojen optimoimiseksi ja lopulta maat, joissa on téllainen yritysrakenne,
jaavat teknologisesta kehityksesta jalkeen. Tasta syysta julkisen sektorin tulisi pitda silmalla
yritysrakenteiden kehitysta ja valvoa kilpailua. Julkisten instituutioiden laadulla viitataan taten
my06s korruption vahaisyyteen.

Acemoglu (2009) on luetellut hyvin samantapaisia tarkeita tekijoitéa talouskasvulle. Han ko-
rostaa erityisesti instituutioiden ja julkisen vallan merkitysté kasvun pohjana ja yhteiskunnan
yleisen hyddyn edistdjand yksityisten kansalaisten ja yritysten yksildlahtéisen optimoinnin

6 Markkinakilpailun tasolla ja talouskasvulla on ylésalaisin olevan U:n muotoinen suhde. Tdma merkitsee, ett4 liian

vahainen tai liiallinen kilpailu ei ole optimaalista ja heikentaa talouskasvua (liiallisen tai liian vahaisen monopoli-
tulon takia). Tarpeeksi korkean kilpailun merkitys on kuitenkin tarkeaa varsinkin teknologisen kehityksen etulin-
jassa pysymiseen

Varsinkin NTM:n poistaminen on viime aikoina ollut laajan keskustelun aiheena, silla niiden tasot ovat edelleen
huomattavan korkeita tariffeihin verrattuna. (Esim. Berden et al (2009))

Instituutiot viittaa tassa sanan laajimmassa merkityksessé kaikkiin yhteiskunnan luomiin rakenteisiin ja sisaltaa
niin varsinaiset julkiset organisaatiot kuin lait ja politiikat.
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vastapainona. Muun muassa teknologian ja inhimillisen padoman kehityksen takaamisen seka
kansainvalisten immateriaalioikeuksien ja kilpailun valvonnan liséksi Acemoglu on painottanut
instituutioiden joustavuuden tarkeyttd. Liséksi hdn korostaa eri sosiaaliekonomisten ryhmien
vaikutusta péaatoksentekoon ja erilaisten poliittisten mallien vaikutusta kasvuun. Demokratias-
sakin kasvun myoéta paatdksentekijoiden niin kutsuttu "lobbaus” vaaristyy helposti kun varak-
kaammat osapuolet voivat palkata parhaat lobbaajat. Nain paatoksenteko menokohteista,
tukirakenteista ja veroista saattaa vinoutua entisestdan tuloeroja kasvattavaksi. Julkisten me-
nojen kohdentamisen optimointi koko yhteiskunnan kannalta tulisi pyrkia sailyttdmaan.

L2.2 Empiiriset tutkimukset

Kuten aikaisemmin on mainittu, varsinkin suurempien finanssipoliittisten toimenpiteiden, eli
menoleikkauksien tai lisdyksien ja veropoliittisten muutosten, vaikutukset kansantalouden
kasvuun ja hyvinvointiin tulisi arvioida seka ex-ante etta ex-post™®. Empiirisia tutkimuksia ex-
post finanssipolitiikan vaikutuksista on tehty eniten ekonometrisilla metodeilla, kun taas ex-
ante tutkimukset pohjautuvat yleensd makro- ja/tai mikromalleihin (esim. yleisen tai osittai-
sen tasapainon malleihin). Suuri osa ndista tutkimuksista analysoi samaan aikaan seké vero-
muutosten etté julkisten menomuutoksien vaikutuksia.

Julkisten menojen supistuksista ei ole Suomessa tehty viela ex-ante vaikutustutkimusta, mut-
ta esimerkiksi Honkatukia, Kinnunen & Marttila (2009) laskivat VATT:n alueellisella yleisen
tasapainomalli VERMin avulla Suomen ikdrakenteen muutoksista johtuvien veronnostojen
(toisin sanoen kestavyysvajeen kattamisen veronnostoilla) vaikutukset talouden rakenteisiin
ja kasvuun. Tulosten mukaan nama veronnostot vaikuttaisivat lyhyella aikavalilla voimakkaas-
ti negatiivisesti talouskasvuun ja tyollisyyteen, mutta pitkalla aikavalilla (alle 10 vuotta) niiden
vaikutus haviaa.

Yleisesti ottaen, aiheeseen liittyvissda, empiirisissd ex-post tutkimuksissa on huomattavissa
kaksi eri paanakokulmaa: 1) kasvuteoriaan pohjautuvat julkisen sektorin tasoa ja menopaino-
tuksien vaikutuksia kéasittelevat tutkimukset ja 2) finanssipoliittisten (pienten) muutosten vai-
kutuksien tutkiminen. Seuraavassa tarkastelemme joitakin ex-post tutkimuksia aiheeseen.

Kasvuteorioihin perustuvat ex-post tutkimukset julkisista menoista

Julkisten menojen optimaalista tasoa ja kohdennusta on koetettu tutkia talouskasvun ja hy-
vinvoinnin ndkodkulmista. Bruttokansantuotteen kasvuvauhdin maksimointiin pohjaava tuore
arvio julkisen talouden laajuudesta, joka perustuu ns. Armey-kayraan, viittaa Suomessa julki-
sen talouden optimaaliseen tasoon kun se on noin 50 prosenttia BKT:sta (de Witte & Moesen,
2010)®. Armey-kdyra perustuu oletukseen siita, etta julkisten menojen BKT-suhteen ja kas-
vun valilla on yldsalaisin olevan U:n muoto (eli niiden valinen funktio on konkaavi). Liian pie-
net, mutta mydos liian suuret julkiset kokonaismenot heikentavat markkinoiden tehokkuutta.
Eraat tutkijat ovat korostaneet talouskasvun sijaan laajemman, kokonaisvaltaisemman hyvin-
voinnin merkitysta valinnassa suppean ja laajan hyvinvointivaltion valilla (VNK, 2009).

1 Empiirinen tutkimus voidaan jakaa karkeasti kahteen padalaan: ex-ante -tutkimus arvioi jonkun toimenpiteen

vaikutuksia ennen kuin kyseinen toimenpide tehd&an tai joku muu epévarmuus selvidé. Ex-post -tutkimus tutkii
toimenpiteiden vaikutuksia tai syy-seuraus-suhteita sen jalkeen kun toimenpide on tehty tai syy-seuraus-suhde
tapahtunut. Suurin osa ekonometrisesta tutkimuksesta, joka perustuu kerattyyn tilastotietoon, on ex-post tutki-
musta.

Kyseinen artikkeli eroaa edeltédjistddn ottamalla huomioon keskimaéaréiseen perhekokoon vaikutukset julkisten
menojen tarpeeseen. Oletuksena on, etté julkisia panostuksia tarvitaan enemmaéan maissa, joissa perhekoot ovat
pienid. Muissa artikkeleissa, joissa Armey-kdyrdn muotoa on arvioita, Suomen julkisen sektorin optimaaliseksi
kooksi on saatu yleensa 35-45 % verrattuna BKT:hen.
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Suoniemi, Tanninen & Tuomala (2011) tarkastelevat valtion eri menoerid niiden talouskasvu-
vaikutusten kannalta. He yhtyvat monien muiden tutkijoiden nédkemykseen siita, ettd keskei-
nen tekija julkisen sektorin tasapainottamisessa pidemmalla aikavalilla on talouskasvuun vai-
kuttaminen. Eri julkisten menotyyppien kasvuvaikutuksista on kuitenkin hieman ristiriitaisia
tutkimustuloksia. Taulukko L2.1 tiivistdd Euroopan komission (2002) yhteenvedon julkisten
menojen BKT:n verrattujen tasojen vaikutuksista talouskasvuun. Naistd menokategorioista
toisella ja kolmannella kategorialla on oletettu olevan konkaavisuhde talouskasvuun, kuten
Armey-kayrad koskevassa teoriassakin, mutta naiden optimaaliset tasot ovat hieman eri koh-
dissa. Taman jaottelun mukaan tulisi tarkastella varsinkin korkomenojen, eldkemaksujen,
tyontekijoille maksettujen korvauksien, kollektiivisen kulutuksen, tydttdmyysturvamenojen ja
muiden sosiaaliturvamenojen tasoa BKT:hen verrattuna eikd ainoastaan niiden suhteellisia
osuuksia kokonaismenoista.

Menoerien sisdiseen rakenteeseen viitaten tulisi huomata, ettd laajan, luontaismuotoisen jul-
kisen palveluntarjonnan (esim. lastenhoito, koulutus, ty6terveydenhoito ja vanhustenhoito)
on huomattu vaikuttavan positiivisemmin ty6n tarjontaan ja tuottavan paremman uudelleen-
jakovaikutuksen kuin esimerkiksi rahallisen hintatuen kyseisten palveluiden ostoon. (Suoniemi
et al, 2010) Tama ei kuitenkaan maarita, tulisiko julkisen sektorin tuottaa kyseiset palvelut
vai tarjota yksityisten tuottamia palveluita kansalaisille. Taman paatdksen tulisi perustua eri
palveluntuottajien tuottavuuteen ja laatuun.

Taulukko L2.1 Eri julkisten menojen vaikutukset talouskasvuun ja tyollisyyteen.

Menokategoria Kasvuvaikutukset

(1) Korkomenot Aina haitaksi

(2) Vanhuusmenot, tyontekijoille maksetut korvaukset, Hyvaksi, mikéli menoja on rajoitettu, muutoin haitaksi
kollektiivinen kulutus

(3) Tyottomyysturvamenot, muut sosiaaliturvamenot Hyvaksi, mikali eivat ole liian pienet tai liian suuret

(4) Koulutus, T&K, julkiset investoinnit, terveydenhuolto, Aina hyvaksi, edellyttaen kuitenkin ettei kdyteta erittain
aktiiviset tydmarkkinatoimenpiteet suuria summia

Lahde: Euroopan komissio (2002, 85).
Ex-post tutkimukset finanssipoliittisista muutoksista

Schuknecht & Tanzi (2005) tutkivat ex-post finanssipoliittisten muutosten vaikutuksia ana-
lysoimalla 1980- ja 1990-lukujen julkisten menojen leikkauksia teollistuneissa maissa (mu-
kaan lukien Suomen 1990-luvun alun leikkaukset). Menoja leikattiin silloin eniten tulonsiirrois-
ta ja tukimuodoista seké korkomenoista, kun taas menoleikkauksia koulutukseen ja julkisiin
investointeihin ei tehty paljoakaan. Leikkausten ei havaittu vaikuttaneen negatiivisesti pitkan
aikavalin makrokansantaloudelliseen kehitykseen tai sosio-ekonomisiin indikaattoreihin.

Blanchard & Perotti (2002) tutkivat Yhdysvaltojen toisen maailman sodan jalkeisia finanssipo-
liittisia toimia VAR mallilla ja paattelivat, ettéa verojen nostamisella on ollut siella negatiivinen
vaikutus tuotantoon ja julkisten menojen lisdyksella positiivinen (ja supistuksilla negatiivinen)
vaikutus. Toisaalta molemmissa tapauksissa vaikutukset investointeihin olivat negatiivisia.
Kuismasen & Kampin (2009) mukaan Suomen, vuosien 1990-2007, julkisten menojen koro-
tukset ovat taas syrjayttaneet yksityisen sektorin kulutusta ja investointeja. Tasta tutkimuk-
sesta ei kuitenkaan selvasti kay ilmi, miten julkisten menojen supistaminen vaikuttaisi Suo-
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men kansantalouteen. Ruotsissa on samojen tutkijoiden mukaan saatu samantapaisia tulok-
sia. Myos tutkimuksessa 15 EU-maan julkisen kulutuksen ja yksityisen kulutuksen ristijous-
toista tultiin siihen tulokseen, ettd kyseiset kysynnéat ovat olleet Euroopassa suurelta osin toi-
siaan korvaavia ja taten julkisten menojen supistukset voisivat nostaa yksityista kulutusta ja
investointeja pitkalla aikavalilla (Auteri & Constantini, 2010).
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LIITE 3. Julkisten menojen taso ja rakenne

3.1 Suomi

Julkisen sektorin kokonaismenot olivat 96,3 miljardia euroa vuonna 2009 ja vuosina 2005—
2009 keskimaéarin 50,4 prosenttia suhteessa BKT:hen. Seuraavassa tarkastellaan julkisten
menojen rakennetta ja jakautumista kolmesta eri nédkdkulmasta: 1) tehtavakokonaisuuksien
mukaan 2) menolajien mukaan (suorat tulonsiirrot, palkkakustannukset, yms.) ja 3) julkisen
hallinnon eri sektorien mukaan (valtio, kunnat ja sosiaaliturvarahastot).

Menot tehtdavien mukaan — sosiaaliturva selvasti suurin

Julkisen vallan tehtavat on luokiteltu kansainvalisen COFOG-luokituksen mukaan, jossa on 10
paaluokkaa:

GO1 — Yleinen julkishallinto

G02 — Puolustus

G03 — Yleinen jarjestys ja turvallisuus (esim. poliisi)

G04 — Elinkeinoelaman edistaminen (mm. liikenne ja maataloustuet)
GO05 — Ymparistonsuojelu

G06 — Asuminen ja yhdyskunnat

GO07 — Terveydenhuolto

G08 — Vapaa-aika, kulttuuri ja uskonto

. G09 — Koulutus

10. G10 — Sosiaaliturva.

CoNO~LONE

Julkisten menojen jakautumista eri tehtavien valilla vuonna 2009 on esitetty edella kaaviossa
2.3. Kaavio L3.1 puolestaan osoittaa, miten julkisen hallinnon eri tehtéaviin kaytetyt sulautetut
kokonaismenot ovat kehittyneet suhteessa bruttokansantuotteeseen vuosina 1990-2009%.
Sosiaaliturva, joka sisdltdda muun muassa tyottomyysturvan ja elakkeet, on hyvin suhdanne-
herkka ja vastasyklinen era. 1990-luvun laman aikaan ja vuoden 2009 lamassa naiden sosiaa-
liturvamenojen BKT-osuus kasvoi lahes kymmenelld prosenttiyksikolla. Sosiaaliturvamenojen
vaihtelut ovat myds pitkalti ohjanneet julkisten kokonaismenojen vaihtelua.

Puolustus-, koulutus- ja ymparisténsuojelumenot ovat pysyneet suunnilleen samalla tasolla
BKT:hen verrattuna koko tarkasteluperiodin ajan. Yleisten julkishallinnon menojen, jotka
sisaltavat suorien palkkakustannusten lisdksi muun muassa velanhoitokustannukset ja talous-
avun ulkomaille, sekd terveydenhuollon menojen BKT-osuudet ovat kasvaneet muutaman
prosenttiyksikon. Elinkeinotukien BKT-osuus on laskenut lahes 9 prosentista vuonna 1996
noin 5 prosenttiin vuonna 2009.

2L sulautetuista kokonaismenoista on poistettu julkisyhteisdjen valiset omaisuusmenot, padomansiirrot ja tulonsiir-
rot.
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Kaavio L3.1 JulkisyhteisOjen (sulautettujen) kokonaismenojen osuus BKT:st& vuosina
1990-2009 tehtéavittain.
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Lahde: Tilastokeskus.
Menot lafeittain — tulonsiirrot ja palkat hallitsevia

Kunkin edelld mainitun julkisen tehtévékokonaisuuden hoitaminen aiheuttaa monenlaisia
menoja. Esimerkiksi julkisia palveluita voidaan tuottaa joko suoraan valtion tai kuntien tydn-
tekijoiden toimesta tai julkinen toimija voi ostaa kyseiset palvelut yksityiselta sektorilta, jolloin
kustannukset luokitellaan joko valituotekayttéon tai luontaismuotoisiin sosiaalietuihin. Sosiaa-
liturvamenot puolestaan siséltdvat suoria rahamaaraisia tulonsiirtoja kotitalouksille, luontais-
muotoisia sosiaalietujen siirtoja (esimerkiksi palvelusetelit kotitalouksille) ja sosiaalitydnteki-
joiden palkkakustannuksia. Kaavio L3.2 nayttaa julkisten menojen jakautumisen tulonsiirtoi-
hin, palkkakustannuksiin, padoma- ja omaisuusmenoihin seka valituotekayttéén. Menojen
luokittelu seuraa kansantalouden tilinpidon kasitteist6a, jota on selkeytetty kaavion alla.

Vuonna 2009 rahamaéraiset sosiaalietuudet vastasivat yli 32 prosenttia julkisista kokonais-
menoista ja luontaismuotoiset sosiaalietuudet 5 prosenttia. Palkkakustannukset olivat noin 26
prosenttia kaikista menoista ja valituotekayttd noin 20 prosenttia.

Sosiaalietuuksien ja tulonsiirtojen osuudet ovat nousseet viimeisten 20 vuoden aikana; suu-
rimmat muutokset menoerissa tapahtuivat 1990-luvun kuluessa. Kun vuonna 1990 maksetut
rahamaaraiset ja luontaismuotoiset sosiaalietuudet olivat yhteensa noin 32 prosenttia koko-
naismenoista, oli niiden osuus vuonna 2009 kasvanut yhteensd noin 37 prosenttiin. Samaan
aikaan palkansaajakorvausten osuus kokonaismenoista on laskenut ja valituotekéyton osuus
kasvanut. PAdomansiirrot, omaisuusmenot, tukipalkkiot ja pAdomanmuodostus ovat laskeneet
tasaisesti varsinkin viimeisten 10 vuoden aikana. Vuonna 2009 niiden yhteenlaskettu osuus
oli vahan yli 10 prosenttia, kun vuonna 1990 se oli viela yli 16 prosenttia.
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Kaavio L3.2 Koko julkisen sektorin sulautetut kokonaismenot lajeittain vuosina 1990-2009,
prosenttia julkisista kokonaismenoista.
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M Tukipalkkiot
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bruttomuodostus
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30 %
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sosiaalietuudet
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Tulonsiirrot = Vahinkovakuutusmaksut, Vahinkovakuutuskorvaukset, Tulonsiirrot kansainvaliseen yhteistyohon
Luontaismuotoiset sosiaaliset tulonsiirrot = Yksildllisia tavaroita ja palveluita, joita julkisyhteisot ja kotitalouksia palvelevat
voittoa tavoittelemattomat yhteisét siirtavét luontoismuotoisina tulonsiirtoina yksittaisille kotitalouksille (esim. palvelusetelit).
Tukipalkkiot = Tuet elinkeinoelamalle (mm. maataloustuet)

Omaisuusmenot = Esim. maksetut korot ja maanvuokrat

Paaomansiirrot = Padomaverot, investointiavustukset

Lahde: Tilastokeskus.
Pddosa menoista kanavoituu kuntien kautta

Valtion sulauttamattomat kokonaismenot olivat vuonna 2009 noin 48 miljardia euroa, kuntien
noin 39 miljardia euroa ja sosiaalirahastojen noin 32 miljardia euroa. Valtio kuitenkin siirtaa
yli 2/3 néistd kokonaismenoistaan avustuksina ja tulonsiirtoina muille talouden toimijoille
(katso kaavio L3.3). Nama siirrot kohdistuvat esimerkiksi kunnille (23 % kaikista valtion me-
noista), kotitalouksille ja yleishyddyllisille yhteistille (20 %), sosiaaliturvarahastoille
(8 %), elinkeinoelamalle (7 %) ja EU:lle seka ulkomaille (5 %0).

Kun otetaan huomioon nama julkisten sektorien sisaiset siirrot, kunnat kayttavatkin lahes 40
prosenttia kaikista julkisista varoista, sosiaalirahastot 31 prosenttia ja valtio vain 29 prosent-
tia (viiden vuoden keskiarviot sulautettujen kokonaismenojen sektoriosuuksista).

Valtion varsinaiset toimintamenot, eli toiminta- ja palkkausmenot, muut kulutusmenot ja sijoi-

tusmenot vastasivat yhteensa 23 prosentista valtion maararahoja vuonna 2009. Valtionvelan
korkomenot olivat 4 prosenttia koko budjetista vuonna 2009.
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rahastojen rahoitusosuudet,

Kaavio L3.3 Valtion maararahat taloudellisen laadun mukaan vuonna 2009.
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Lahde: Valtiovarainministerio, Valtion talousarvioesitys 2011.

Valtion menojen jakautumista on perinteisesti tarkasteltu myds hallinnonaloittain (kaavio
L3.4). Muun muassa kevaan 2011 menokartoituksen ehdotukset rakentuivat pitkalti tAméan
luokittelun pohjalle®®. Valtiovarainministerié (VM) ja sosiaali- ja terveysministerié (STM) vas-
taavat yhdessd yli 50 prosentista valtion menoja. VM:n hallinnoimista menoista valtaosan
muodostavat kuntien valtionavustukset (yli puolet VM:n maéararahoista) ja eladkkeet (yli ¥4
VM:n madrarahoista). My6s muut ministeriét ohjaavat avustuksia kunnille. STM:n hallin-
nonalan merkittdvia menoeria ovat muun muassa tyottomyysturva, erikoiselakkeet, lapsilisat
seka tuet kuntien jarjestdmaan sosiaali- ja terveydenhuoltoon. Opetus- ja kulttuuriministerion
alaisuudessa on kolmanneksi suurin osa, noin 13 prosenttia valtion kokonaismenoista. Taméa
sisdltdd muun muassa maararahat korkeakouluopetukseen, aikuiskoulutukseen ja opintotu-
keen.

2 Hallinnonalaluokitus poikkeaa COFOG -luokituksen tehtévékohtaisesta jaosta. Vain puolustusministerién kohdalla

luokitukset ovat jokseenkin yhtenevat.
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Kaavio L3.4 Valtion menot hallinnonaloittain, talousarvio 2011.

Valtioneuvoston kanslia y|koministerio
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Lahde: Suomen saadoskokoelma, valtion talousarvio vuodelle 2011.

Kuntien ja sosiaalirahastojen sisdistd menorakennetta on tarkasteltu lahemmin COFOG-
tehtavaluokittelun mukaisesti kaaviossa L3.5. Kuntien tehtdvakohtaisista menoerista suurim-
mat ovat julkiset terveydenhuoltomenot, sosiaaliturva, koulutusmenot sek& yleinen julkishal-
linto. Kunnat tukevat suhteellisesti vihemman elinkeinoelamaéa kuin valtio. Sosiaaliturvara-
hastojen menot taas muodostuvat maksetuista sosiaalietuuksista, terveydenhuolto- ja koulu-
tusmenoista seka osuudeltaan minimaalisista hallintokustannuksista.

Kaavio L3.5 Menorakenne vuosina 2005-2009 keskim&arin: kunnat ja sosiaalirahastot.

Sosiaalirahastot

Kunnat
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Lahde: Tilastokeskus, oma analyysi.
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L3.2 OECD-maat

Julkisen sektorin kokonaismenot suhteessa BKT:hen ovat Suomessa kansainvalisesti vertaillen
suhteellisen korkealla tasolla. Vuosina 2005-2009 ne olivat keskimaarin viidenneksi korkeim-
mat 24 OECD-maan vertailussa (Kaavio L3.6).

Menot tehtdvittdin

Julkisten menojen sisdinen rakenne on Suomessa melko samanlainen kuin muissa Pohjois-
maissa ja Lansi-Euroopan®® maissa. Tehtavékohtaisten menojen suhteellisten, prosentuaalis-
ten kokonaisosuuksien, tarkastelussa Suomessa terveydenhuollon-, yleisen julkishallinnon- ja
puolustusmenojen osuudet kokonaismenoista olivat léahelld alla mainittujen 24 maan keskiar-
voa vuonna 2009. Elinkeinoelaméan tukemiseen, koulutukseen, yleisen jarjestykseen, ymparis-
ténsuojeluun ja asumiseen Suomessa kaytetdan hieman keskimaaraista pienempi osuus julki-
sista kokonaismenoista kaikkiin muihin maihin verrattuna. Sosiaaliturvan prosentuaalinen
osuus kaikista julkisista menoista on Suomessa kaikista maista neljanneksi korkein, Saksan,
Tanskan ja Luxemburgin jalkeen.

Koulutukseen kaytetddn suurin prosentuaalinen osuus kaikista julkisista menoista Sveitsissa
ja Islannissa (noin 17 %), kun taas terveydenhuollon ja puolustusmenojen osuudet ovat suu-
rimmat kansainvalisessa vertailussa Yhdysvalloissa (noin 20 % ja 12 % tassa jarjestyksessa).
Elinkeinoelaman edistamisen osuus kokonaismenoista on korkeimmillaan TSekeissa ja yleisen

julkishallinnon osuus puolestaan Unkarissa ja Kreikassa.

Kaavio L3.6 Julkisten menojen keskiarvoiset osuudet vuosina 2005-2009 tehtavittain.
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Lahde: OECD stats, Government expenditure by function 2009.

23

Lansi-Euroopan maihin on tasséa luettu mukaan: Ranska, Saksa, Itavalta, Alankomaat, Belgia ja Luxemburg.
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Suhteutettuna BKT:een, kuten aikaisempi kaavio 2.2 osoittaa, sosiaaliturva on tyypillisesti
hallitseva menoera ja muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta (mm. Islanti, USA) suurin jul-
kisen talouden menoerd Suomen ohella myés muissa OECD-maissa. Sosiaaliturvan taso on
Suomessa neljanneksi korkein OECD-maista Ranskan, Ruotsin ja Tanskan jalkeen. Hyvin
lahelle Suomen tasoa nousevat myds Saksa ja Itavalta. Suurinta hajontaa maiden valilla teh-
tavakohtaisten menoerien tasossa on juuri sosiaaliturvassa, yleisissa julkishallinto- ja koulu-
tusmenoissa seka elinkeinotuissa.

Suomessa julkiset koulutusmenot suhteessa BKT:een ovat hieman pienemmét ja elinkei-
noelaman tuet vastaavasti hieman korkeammat kuin muissa Pohjoismaissa (lIslanti pois
lukien). Molemmat naista eristd ovat kuitenkin kaikkien maiden keskiarvoa korkeammalla.
Kokonaistuotantoon suhteutettuna Pohjoismaissa kaytetddn muita vertailussa olevia maita
enemman julkisia varoja yleisen julkishallinnon menoihin, terveydenhuoltoon, koulutukseen ja
sosiaaliturvaan. Ymparistonsuojeluun ja asumiseen Pohjoismaissa kaytetadn sen sijaan hie-
man keskimaaraista vahemman.

Menot menolafien mukaan

Kaavio L3.7 tarkastelee vertailuksi julkisen sektorin menoja lajeittain eri OECD maissa vuonna
2009. Vaikka tehtdvakohtaisesti menot sosiaaliturvaan ovat Suomessa korkealla tasolla (ks.
edelld), ovat suorat rahamaaraiset ja luontaismuotoiset sosiaalietuudet meilla kuitenkin vain
OECD-maiden keskitasoa. Tama johtuu siité, ettd Suomessa julkisen sektorin itse tuottamien
ilmaisten tai tuettujen palveluiden tarjonta on korkeammalla tasolla kuin monissa muissa
OECD-maissa, mikd pienentdd tarvetta rahamaardisiin ja luontaismuotoisiin tukimuotoihin
esimerkiksi koulutuksessa ja terveydenhuollossa®®. Palkkakustannuksien ja vélituotekayton
osuudet ovatkin Suomessa muiden maiden keskiarvoa korkeammalla. Muissa Pohjoismaissa
(lukuun ottamatta Islantia) julkisten menojen rakenne on tastad nakokulmasta hyvin saman-
lainen, mutta Suomessa valituotekdytdon meno-osuus on jonkin verran muita Pohjoismaita
suurempi ja palkkakustannusten vastaavasti pienempi.

Huomionarvoista on myds, ettd muiden menojen (tukipalkkiot, omaisuusmenot, tulonsiirrot,
padomasiirrot ja padaomanmuodostus) osuus julkisista kokonaismenoista on Suomessa vain
16,4 prosenttia ja ndin OECD-maiden matalin (Yhdysvalloissa ja Ruotsissa osuus oli 1dhes
yhtd matala). Verrattuna BKT:n, kaikissa maissa kyseisten viiden menolajin taso oli hieman yli
10 prosenttia BKT:sta (Suomessa 9,2 %) ja ndiden hajonta, variaatiokertoimella mitattuna,
oli alhaisin muiden lajien ja tehtavien BKT-osuuksiin verrattuna. Yhdysvalloissa ndiden meno-
jen taso oli absoluuttisesti kaikista matalin, 7,2 prosenttia BKT:sta.

2 Muun muassa Saksassa ja Alankomaissa terveydenhuolto katetaan vakuutusjarjestelmilla ja yksityisilla terveys-

palveluilla. Valtio ostaa néita palveluita yksityisilta tuottajilta ja tukee vakuutusmaksujentasoa. Tamén takia suuri
osa terveydenhuollon kustannuksista luetaan naissé maissa rahamaardisiin tai luontaisenmuotoisiin sosiaa-
lietuuksiin.
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Kaavio L3.7 Julkisen sektorin menot lajeittain OECD-maissa vuonna 2009.
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Lahde: OECD stats, Tilastokeskus, oma analyysi.
Menot sektorien mukaan

Julkisien sektorien vastuunjaossa ja menojen suhteellisissa tasoissa on huomattavia eroja
OECD-maiden valilla. Kaavio L3.8 nayttaa julkisten menojen suhteellisen rakenteen 26 OECD-
maassa keskimaaraisesti vuosina 2005-2010. Siina, missd Suomessa julkiset menot jakautu-
vat suhteellisen tasaisesti valtion, kuntien ja sosiaalirahastojen kesken, on esimerkiksi Isossa-
Britanniassa, Irlannissa ja Norjassa valtiolla selkeéasti johtava rooli julkisten menojen hallin-
nassa. Monissa suuremmissa maissa menoja kanavoidaan myds osa-valtioiden budjettien
kautta (mm. Yhdysvallat, Kanada ja Saksa). Sosiaalirahastojen osuus Kkaikista julkisista
menoista on suurin Ranskassa ja Saksassa. Tanskassa sen sijaan kuntien osuus on suurin
vertailuryhmassa.
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Kaavio L3.8 Julkisten menojen jakauma eri hallinnon tasoille, keskiarvo vuosina 2005—
2010.
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Lahde: OECD stats, Government expenditures.
Suomen julkisen talouden menorakenne teorian valossa

Talousteorioiden pohjalta julkishyddykkeiden tuottaminen on selkeasti julkisen vallan tehtava
(ks. liite 1). Niiden tuottamisen tulisi olla mahdollisimman tehokasta, mutta samalla taata riit-
tava palvelutaso. Suomessa naiden tehtdvien hoitoon kaytetdan suhteessa muihin julkisiin
menoihin saman verran kuin muissa OECD-maissa keskimaarin, mutta julkisten menojen kor-
kean BKT-osuuden vuoksi niiden tuottamiseen kaytetddn suhteessa BKT:hen hieman enem-
man varoja kuin monissa muissa maissa. Taman pohjalta julkishytdykkeiden tuottamista voi-
daan mahdollisesti koettaa viela tehostaa®. Julkishyddykkeisiin kuuluu osana yleista julkis-
hallintoa myds velkojen korkomenot. Suomen julkisen velan korkomenot ovat olleet hyvin
matalat tdhan asti ja tdhan tulisi pyrkia tulevaisuudessakin, jotta kyseiset menot saadaan
minimoitua. Ne nahdaan yleisesti lahinna talouskasvua ja muiden julkisten tehtavien hoita-
mista haittaavina.

Meriittihyddykkeiden tuottamisella ja tukemisella on havaittu olevan positiivisia kerrannaisvai-
kutuksia talouskasvulle ja tulonjaolle. Suomessa naiden hyodykkeitten tuottamiseen kayte-
taan suunnilleen saman verran julkisia varoja kuin OECD-maissa keskimaarin suhteessa
BKT:hen, mutta hieman vdhemman kuin muissa Pohjoismaissa. Suomessa ympéaristonsuoje-
luun ja asumiseen kaytetaan suhteellisesti vahemman rahaa kuin muissa maissa®®, kun taas
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esimerkiksi terveydenhuoltoon kuluu hieman keskiarvoa enemman. Talouskasvuteorioiden
mukaan juuri naitd kuluja ei olisi pitkdn aikavalin hyvinvoinnin nakokulmasta suositeltavaa
suuremmin leikata. Kyseisten palveluiden mahdollisimman tehokas tuottaminen on sen sijaan
jarkevaa. Esimerkiksi Saksassa ja Alankomaissa, joissa terveydenhuoltopalvelut tuotetaan
padosin yksityisesti, julkiset kokonaismenot terveydenhuoltoon olivat huomattavasti alemmal-
la tasolla BKT:hen verrattuna kuin Pohjoismaissa, joissa naitd palveluja tuotetaan paaosin
julkisen sektorin toimesta. Toisaalta Yhdysvaltojen yksityispainotteinen terveydenhuoltojar-
jestelmé on ollut erittdin kallis koko maalle.

Sosiaaliturvamenojen taso vaihtelee eri maiden valilla kaikista tehtavaluokista eniten. Suo-
messa sosiaaliturvan menotaso on verraten korkea, kuten myds useimmissa muissa Pohjois-
maissa. Kasvuteorioiden mukaan ndiden menojen ei tulisi olla liian alhaisella eik& liian kor-
kealla tasolla. On kuitenkin vaikea maaritella, mika on lilan matala tai korkea taso suhteessa
BKT:hen. Suomen huoltosuhteen meneillddn olevan muutoksen ja julkisen talouden kesta-
vyyden kannalta nama menot tulisi mitoittaa siten, ettd ne maksimoivat tyodllisten maaran ja
tasoittavat tulonjakoa. Esimerkiksi julkisten palveluiden luontaismuotoisen tarjonnan on huo-
mattu vaikuttavan positiivisemmin tyéllisyyteen kuin vastaavan rahamaaraisen tuen. Tama ei
kuitenkaan tarkoita sitd, ettd nama palvelut tulisi tuottaa vain julkisen sektorin toimesta, vaan
tuottajan valinnan tulisi perustua tehokkuuteen ja laatuun. Suomessa julkinen sektori tuottaa
itse suhteellisen paljon palveluita muihin OECD-maihin verrattuna.

Elinkeinotukien optimaalisesta tasosta on keskusteltu tutkijoiden keskuudessa ahkerasti (ks.
lite 1). Suomen elinkeinotuet ovat suunnilleen OECD-maiden keskitasoa, mutta hieman muita
Pohjoismaita korkeammalla tasolla suhteessa BKT:hen. Niiden kohdennusta ja tasoa voisi
mahdollisesti parantaa.
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