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Esipuhe

Talouspolitiikan arviointineuvosto perustettiin tammikuussa 2014 tuotta-
maan riippumaton arvio talouden tilasta ja harjoitetusta talouspolitiikasta.
Valtioneuvoston asetuksen (61/2014) mukaan neuvoston tehtavana on arvi-
oida

1) talouspolitiikalle asetettujen tavoitteiden tarkoituksenmukaisuutta

2) talouspolitiikalle asetettujen tavoitteiden saavuttamista ja valittujen kei-
nojen tarkoituksenmukaisuutta

3) talouspolitiikan valmistelussa kaytettyjen ennuste- ja arviointimenetel-
mien laatua

4) talouspolitiikan eri osa-alueiden yhteensovittamista ja kytkentdja yhteis-
kuntapolitiikan muihin osa-alueisiin

5) talouspolitiikan onnistumista erityisesti taloudellisen kasvun ja vakauden
seka tyollisyyden ja julkisen talouden pitkdn ajan kestavyyden kannalta

6) talouspolitiikan instituutioiden ja julkisen talouden rakenteiden tarkoituk-
senmukaisuutta.

Valtioneuvosto on nimittanyt neuvoston jasenet korkeakoulujen taloustie-
teellisten yksikoiden ja Suomen Akatemian ehdotuksen perusteella. Nykyinen
neuvosto aloitti tyonsa huhtikuussa 2021. Neuvoston kokoonpanossa sovel-
letaan vuorovuosin vaihtuvaa kiertoa, ja kunkin jasenen kausi on nelja vuotta.
Neuvoston jdsenet osallistuvat neuvoston tydskentelyyn muiden omien toi-
miensa ohella.



Talouspolitiikan arviointineuvoston yhdeksannessa raportissa esitimme ar-
viomme hallituksen finanssipolitiikasta, julkisen talouden kestavyydesta ja
tyollisyyspolitiikasta. Raportin erityisteemana on lisdksi ilmastopolitiikka ja
vihrea siirtyma.

Arviointineuvosto ei tee omia ennusteitaan, vaan nojaa enimmakseen valtio-
varainministerion tekemiin ennusteisiin. Viimeisimmat tassa raportissa kay-
tetyt julkaisut ovat valtiovarainministerion talven 2022 ennuste seka
tyovoimatutkimuksen tammikuussa 2023 julkaistut luvut.

Talouspolitiikan arviointineuvosto hankkii maararahoillaan my6s ulkopuo-
lista tutkimusta tyonsa tueksi. Nama taustaraportit laaditaan ja julkaistaan
varsinaisen raportin taustamateriaalina, mutta taustaraporttien kirjoittajat
ovat itse vastuussa niiden sisallostd. Taustaraporteissa esitetyt nakemykset
eivat valttamatta vastaa neuvoston nakemyksia.

Taman raportin yhteydessa on julkaistu nelja taustatutkimusta. Paivi Puonti
Elinkeinoelaman tutkimuslaitoksesta (ETLA) tarkastelee EU:n julkisen talou-
den ohjauskehikkoa, sen puutteita ja parannusehdotuksia. Selina Clarke Hel-
singin yliopistosta tutkii hiilen hinnoittelua Suomessa. Niklas Gaddnas ja
Henri Kerdnen sihteeristostd analysoivat tyottomyytta Beveridge-kdyran
avulla. Kimmo Ollikka Valtion taloudellisesta tutkimuskeskuksesta (VATT)
tutkii patentointia ja vihreita innovaatioita.

Useat asiantuntijat ovat osallistuneet neuvoston kokouksiin, tuottaneet tietoa
raporttia varten tai kommentoineet tekstia. Kiitimme Lassi Ahlvikia ja Selina
Clarkea Helsingin yliopistosta, Marita Laukkasta, Kimmo Ollikkaa ja Kimmo
Palannetta VATT:sta, Matti Liskia Aalto-yliopistosta, Markku Ollikaista Suo-
men Ilmastopaneelista, [an Parrya IMF:std, Antti Kauhasta ja Paivi Puontia
ETLA:sta ja Ilkka Kaukorantaa asiantuntemuksensa ja nakemystensa jakami-
sesta kanssamme. Valtiovarainministeriésta Seppo Orjasniemi, Olli Palmén,
Armi Liinamaa, Janne Huovari, Sami Hautakangas, Ilari Valjus, Niina Suutari-
nen, Veliarvo Tamminen, Jenni Padkkonen, Jukka Hytonen, Julia Niemeldinen,
Ulla Hamalainen ja Jukka Mattila ovat karsivallisesti auttaneet neuvostoa lu-
kuisten yksityiskohtaisten kysymysten selvittimisessa. Selina Clarke, Niklas
Gaddnas ja Eemeli Vastamaki ovat toimineet erinomaisina tutkimusapulai-
sina. Olemme Kkiitollisia my6s VATT:n Anita Niskaselle, Anna-Maija Juusolle,
Netta Pasurille, Ville Pernaalle, Marjo Nybergille, Mikko Hyytidladlle, Sanna
Tiensuulle, Riikka Konoselle, Tero Jarveldlle, Markku Kiviojalle ja Outi Ornille
avusta hallinnossa ja viestinnassa.



Varsinainen arviointineuvoston vuotuinen raportti julkaistaan englanniksi,
koska se on neuvoston tyokieli. Tdma on epavirallinen suomenkielinen kaan-
nos.
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1. Yhteenveto

Viimeisimman kolmen vuoden aikana talouskehitysta ovat hallinneet Kkriisit.
Vuoden 2022 alkua varjostivat vield koronaviruksen omikronmuunnokseen
liittyvat rajoitukset. Helmikuussa 2022 alkanut Ukrainan sota merkitsi jalleen
uutta kriisia myos Suomen taloudelle.

Sota aiheutti Euroopassa energiakriisin, joka on johtanut yleisen hintatason
nousuun. Taman vuoksi Suomen talouskasvun odotetaan vuosina 2022-2023
olevan huomattavasti hitaampaa kuin mita ennen sodan alkua ennustettiin.
Vuonna 2023 kasvun odotetaan pysahtyvan tai jopa supistuvan siten, etta
Suomen talouden odotetaan toimivan alle normaalin kapasiteettinsa vuonna
2023.

Eurooppa, Suomi mukaan luettuna, karsii tarjontapuolen hairi6ista eli tarjon-
tasokista. Ukrainan sota ja energiapula ovat johtaneet hintojen nousuun. Pa-
himmillaan tallainen tarjontasokki voi johtaa stagflaatioon: korkean
inflaation ja heikentyvan kasvun yhdistelmaan. Toisin kuin kokonaiskysyn-
nan vahenemisesta johtuva sokki, ekspansiivinen politiikka ei sovellu yhta
hyvin tdmantyyppiseen tarjontahdiriotilanteeseen, silla se lisdisi inflaatiota.
Finanssipolitiikalla ei pitdisi lisdta inflaatiopaineita, vaan pikemminkin olisi
pyrittava toimenpiteisiin, joilla edistetdan rakenneuudistuksia.

Koska sokki vaikuttaa koko talouteen, ei ole mahdollista, ettid kaikille kotita-
louksille ja yrityksille korvattaisiin pysyvasti kannattavuuden tai kaytetta-
vissa olevien tulojen aleneminen. Silti tulonjakoon voidaan - ja pitda -
vaikuttaa, ja erityisesti kaikkein vakavimmin karsineita kotitalouksia pitaisi
tukea. Keskimaarin finanssipolitiikalla voidaan kuitenkin vain tasoittaa koe-
tun sokin vaikutuksia eri ajankohtina.

Inflaation kiihdyttya nimelliskorot ovat nousseet jyrkasti. Reaalikorot - ni-
melliskorot vihennettyna inflaatiolla - ovat kuitenkin tarkedmpia kuin nimel-
liskorot niin hallituksen kuin muussakin taloudellisessa paiatoksenteossa.



Suomen (valtion) reaalikorot ovat talla hetkelld selvasti negatiiviset, vaikka
tama tilanne ei ehka olekaan pysyva.

Suomen riippuvuus Vendjan-kaupasta oli vidhentynyt jo ennen sotaa, joten jal-
jelle jadneen kaupan romahtamisella oli suhteellisen maltilliset vaikutukset.
Yritystason analyysi osoittaa, ettd Vendjan-kauppaa kayvien yritysten liike-
vaihto tai palkkamenot eivat keskimaarin pienentyneet, vaikka niiden vienti
vaheni. Vaikka jotkut Vendjasta eniten riippuvaisista yrityksista joutuivat vai-
keuksiin, tdta voidaan pitdd tavanomaiseen liiketoimintaan liittyvien riskien
toteutumisena. Ndin ollen kaupan romahtamisesta johtuva tarve tukea ja
maksaa yrityksille korvauksia on hyvin vdahdinen. Pidemman aikavilin seu-
raukset Suomen taloudelle tulevat kuitenkin olemaan ainakin jossain maarin
kielteisia, koska tarkea kaupankayntikanava on sulkeutunut.

Tuoreet tutkimustulokset viittaavat siihen, ettd Suomen tyéomarkkinat ja so-
siaaliturvajarjestelma parjasivat hyvin koronapandemian aikana. Eriarvoi-
suus ei lisdantynyt ensimmaisen pandemiavuoden aikana, ja tyollisyys ylitti
pandemiaa edeltdneen tason jo vuoden 2021 jalkipuoliskolla.

Tyollisyyspolitiikka

Nykyisen hallituksen asettama tyollisyystavoite saavutettiin kiaytdnnossa
vuonna 2022. Vaikeat taloudelliset olosuhteet huomioon ottaen saavutus oli
parempi kuin mitd pandemian aikana saattoi odottaa. Talouden nopea elpy-
minen auttoi tyontekijoitda palaamaan tyopaikoilleen, ja pysyviltd vaurioilta
tyomarkkinoilla valtyttiin padosin. On kuitenkin olemassa riski, etta ko-
ronapandemialla voi olla kielteinen ja pysyvampi vaikutus pitkaaikaisty6tto-
myyteen.

Pandemian jalkeiset tyomarkkinatulemat ovat Suomessa samansuuntaisia
kuin muissa EU-maissa. Nopean elpymisen lisdksi naihin yhteisiin piirteisiin
kuuluvat tyévoiman saannin pullonkaulat. My6s tyollisten maaralla mitattu
tyopanoksen kasvu on ollut nopeampaa kuin tyétuntien kasvu. Tyollisyyspo-
litiikan lisaksi kriisidynamiikalla ja kriisinhallinnalla on ollut tarkea merkitys
tyollisyyden muutoksiin.

Tyollisyyspoliittisten toimenpiteiden vaikutusten toteutuminen tyomarkki-
noilla vie yleensa aikaa siirtymaaikojen ja erilaisten viiveiden vuoksi. Vuoden
2017 eldakeuudistuksella on ollut merkittava vaikutus kokonaistyo6llisyysas-



teeseen viime vuosina. Vastaavasti osa nykyisen hallituksen paattamista tar-
keimmista toimista vaikuttaa padasiassa vasta tyomarkkinoiden tulevaan ke-
hitykseen. Naitd ovat julkisten tyovoimapalvelujen siirto TE-keskuksilta
kunnille, ansiosidonnaisten tyottomyysetuuksien lisapaivaoikeuden poisto ja
oppivelvollisuuden pidentaminen.

Tyollisyystavoitteen saavuttaminen ei takaa myonteisten julkisen talouden
vaikutusten toteutumista. Vaikutukset heikkenevat, jos suuri osa lisatyopai-
koista on osa-aikatyota tai jos tyottomyys ei vahene tyollisyyden lisaantymi-
sen tahdissa tai jos toimenpiteiden toteuttamisesta aiheutuu suuret
kustannukset julkiseen talouteen. Vaikka tyollisyystavoitteet ovat jatkossakin
perusteltuja eri syista (julkisen talouden kestidvyys, sosiaaliset syyt, pysyvan
tyovoimapulan lieventaminen), vaikutukset julkiseen talouteen kannattaa ar-
vioida varovaisuusperiaatteella. On syyta pitaa mielessd, ettd monet helposti
toteutettavat toimenpiteet on jo tehty ja tyollisyysasteen nostaminen edel-
leen voi olla vaikeampaa.

Avoimien tyopaikkojen maara alkoi lisdantya nopeasti vuonna 2021, ja tyon-
antajat ovat toistuvasti ilmoittaneet vaikeuksista rekrytoida tyontekijoita.
Osa ongelmista voi olla tilapaisia, mutta osa myods pysyvampia. Julkisen vallan
politiikan ja toimenpiteiden ndkokulmasta alat eroavat toisistaan seka tyo-
markkinoiden kohtaanto-ongelman vakavuuden ettd perussyiden osalta. Joil-
lakin aloilla paaasiallinen syy voi olla tydtarjousten laadussa (lyhyet tydajat
tai -sopimukset tai matala palkka), mutta toisilla aloilla kyse voi olla pysy-
vasta tyovoiman vajaatarjonnasta, joka johtuu riittimattomasta koulutus-
paikkojen maarastad. On selvaa, ettd toimenpiteiden ja ongelmien ratkaisun on
heijastettava ongelmien erilaista luonnetta.

Finanssipolitiikka

Vuodelle 2022 suunniteltua finanssipolitiikkaa oli mukautettava Ukrainan so-
dan puhkeamisen vuoksi. Lisimenot sotilaallisiin ja muihin turvallisuuteen
liittyviin tarpeisiin ovat todenndkdoisesti olleet valttamattomia, kun taas tietyt
ostovoimaa lisadvat toimenpiteet, kuten ylimaaraiset lapsilisat, eivat sita ole
olleet. Koska julkisessa taloudessa on jatkuva alijddma, osa uusista puolustus-
menoista ja muista harkinnanvaraisista menoista olisi pitdnyt rahoittaa leik-
kaamalla muita julkisia menoja tai korottamalla veroja.



Tuet kohonneiden sahkoénhintojen kompensoimiseksi ovat olleet aiheellisia
niille haavoittuvimmassa asemassa oleville kotitalouksille, jotka ovat karsi-
neet eniten energian hintojen suuresta noususta. Sen sijaan sahkon arvonli-
saveron valiaikainen alentaminen on kohdentamaton toimenpide, eika silla
tavoiteta tehokkaasti eniten tuen tarpeessa olevia kotitalouksia. Yleisesti ot-
taen poliittista paatoksentekoa varten olisi pitdnyt suunnitella sellaisia (talla
hetkelld puuttuvia) tuki-instrumentteja ja toimenpiteitd, jotka mahdollistaisi-
vat kohdennetut, tuloihin perustuvat kertaluonteiset tuet ja jotka olisi voitu
ottaa kayttoon kriisitilanteessa.

Eduskunta on hyvidksynyt uuden T&K-verovahennyksen kayttoonoton. Ta-
louspolitiikan arviointineuvosto suhtautui vuoden 2021 arviointiraportis-
saan myonteisesti tallaiseen verotukeen, joskin tietyin varauksin. Uuden
T&K-verovahennyksen kayttoonottoa ja vaikutuksia on seurattava tarkasti.

Vaikka tuotantokuilua koskevat arviot vuodelle 2023 ovat edelleen negatiivi-
sia, mikd puoltaisi 16ysaa finanssipolitiikkaa, finanssipolitiikan varovainen
tiukentaminen vuonna 2023 olisi perusteltua. Tadhdn ovat syynd muun mu-
assa tyomarkkinoiden pullonkaulat, jotka viittaavat kapasiteetin korkeaan
kayttoasteeseen, seka tarjontapuolen ilmiot (erityisesti energiakriisi), jotka
ovat vahaisen kasvun ja korkean inflaation taustalla. Inflaatiopaineita ei pi-
taisi lisata finanssipolitiikalla, vaan tavoitteena pitdisi olla pikemminkin tar-
jonnan rajoitteiden lieventidminen, jos mahdollista. Pitkdn aikavalin
kestavyysongelmat puoltavat myos tiukempaa finanssipolitiikan viritysta jo
vuonna 2023.

Seuraava hallituskausi olisi aloitettava uskottavalla, lapinakyvalla ja kunnian-
himoisella julkisen talouden sopeuttamissuunnitelmalla. Kun otetaan huomi-
oon alijdaman suuruus, sopeutus olisi toteutettava asteittain ja kestavasti.
Tavoitteena olisi oltava julkisen talouden sopeuttaminen vuositasolla 0,4-0,6
prosenttia BKT:std suuruisten toimenpiteiden kautta kahden hallituskauden
ajan, jolloin velka suhteessa BKT:hen kddntyisi laskevalle uralle. Tulevaisuu-
den julkisen talouden liikkumavaran turvaaminen on tarkead, koska Suomi
todenndkoisesti kohtaa negatiivisia taloudellisia hairioitd ndin pitkan ajan-
jakson aikana. Jos taloudelliset olosuhteet eivat ole kovin epasuotuisat, mit-
tava, etupainotteinen sopeutus olisi aloitettava vuonna 2024 sen sijaan, etta
vakauttamista lykattaisiin seuraavan hallituskauden loppuun.

Vaadittava vakauttamisen taso on kunnianhimoinen, ja siksi tarvitaan toden-
nakoisesti sekd meno- ettd tulopuolen toimenpiteitd. Veronkevennyksiin on
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hyvin vahan mahdollisuuksia tulevina vuosina. Mahdolliset veronkorotukset
olisi suunniteltava hyvin, silla huonosti kohdennetut veronkorotukset voivat
heikentdd kannustimia ja johtaa kasvun hidastumiseen. Veronkorotuksiin
voidaan pyrkia esimerkiksi lopettamalla joidenkin tuotteiden verottaminen
alemmalla arvonlisaverokannalla, rajoittamalla listaamattomien yritysten
osinkoverohuojennuksia ja korottamalla kiinteistoverotusta. Koska meno-
leikkauksilla ja veronkorotuksilla on erilaiset tulonjakovaikutukset, valinta
niiden valilla on viime kadessa poliittinen. AlijAdman vahentamiseksi tarkoi-
tetut rakenteelliset uudistukset olisi suunniteltava huolellisesti ja maaritel-
tava selvasti ja niiden vaikutuksia olisi voitava arvioida uskottavasti.

Kun otetaan huomioon Suomen talouden nykyiset haasteet, olisi tirkeada
tehda arvio verojarjestelmasta ja pohtia, miten veromuutoksilla voidaan edis-
taa tarvittavaa vakauttamista. Samalla tulisi turvata Suomen talouden edisty-
minen keskeisten kehityskohteiden osalta, joita ovat muun muassa
teknologinen kehitys, vihredan kasvuun siirtyminen ja globalisaatio. Julkisia
menoja olisi tarkasteltava vastaavalla tavalla. Siksi ehdotamme, etta hallitus
perustaa komitean, joka tarkastelee, miten vero- ja menopolitiikalla voidaan
vaikuttaa kasvuun, tulonjakoon ja talouteen yleensa.

EU:n komission uusi ehdotus Euroopan julkisen talouden ohjauskehikoksi on
oikeansuuntainen, silla se yksinkertaistaa sdantelykehysta. Olisi toivottavaa,
etta finanssipoliittisissa sddnnodissa loydettdisiin tasapaino kestavyyden edis-
tamisen ja vastasyklisen finanssipolitiikan sallimisen valilla. Olisi myos hyo-
dyllistd, ettd sadntelyssa otettaisiin huomioon sekd meno- ettd tulopuolen
toimenpiteet. Suomen valtiovarainministerion oma ehdotus vaikuttaa mieles-
tamme tarpeettoman joustamattomalta, eikd siind valttamatta kasitella ve-
roja ja menoja symmetrisesti.

Ilmastopolitiikka

[Imastonmuutos on maailmanlaajuinen ongelma. Jos ilmastonmuutosta ei hil-
litd, se aiheuttaa vakavia terveysvaikutuksia, muuttoliikkeitd, pakolaisuutta,
muutoksia ekosysteemeissd, tyon ja maatalouden tuottavuudessa seka fyysi-
sen varallisuuden menetyksia. Tuhoisista vaikutuksista huolimatta paatokset
ilmastonmuutoksen torjumisesta maailmanlaajuisesti ovat osoittautuneet
vaikeiksi YK:n neuvotteluprosesseissa. Nayttaa epatodennakoiselta, etta lahi-
tulevaisuudessa voitaisiin sopia mistdan yhteisesta maailmanlaajuisesta hii-
lidioksidin hinnasta, joka olisi tehokkain tapa kannustaa paastojen
vahentamiseen.
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Pieni avotalous tarvitsee kansainvalista yhteistyo6ta ja koordinointia yhteisen
politiikan ja sddnnosten laatimiseksi. Suomelle tarkein kansainvalisen politii-
kan vaikuttamiskanava on Euroopan unioni (EU).

Tayttadkseen Pariisin sopimuksen sitoumuksensa EU tiukentaa ilmastopoli-
tilkkkaansa uudistuksella, joka on nimetty Fit for 55 -politiikkapaketiksi. Uu-
distukseen sisaltyy paadstooikeuksien tarjonnan vahentdaminen EU:n
padstokauppajarjestelmassa, padstooikeuksien ilmaisjaon asteittainen lopet-
taminen, hiilidioksiditullit tiettyjen tavaroiden tuonnille, rakennusten ja lii-
kenteen paadstokauppa, jasenvaltioiden taakanjakosektorin (Effort-Sharing-
Regulation, ESR) kansallisten paastokiintididen pienentdminen ja tiukemmat
vaatimukset hiilinieluista maankayttosektorilla.

Useisiin Euroopan maihin verrattuna Suomen talous on hyvin energiainten-
siivinen. Bruttokansantuote (arvonlisd) sahkonkulutusta kohti on silmiinpis-
tavan pieni. Suomen energiainfrastruktuurista ja hiili-intensiivisesta
teollistumisesta vastasivat pitkdan valtionyhtiot. Lisdksi yksi tarkeimmista
energiapoliittisista tavoitteista oli turvata edullinen energia raskaalle teolli-
suudelle.

EU-laajuisen ilmastopolitiikan kiristyminen tulee vaikuttamaan Suomeen.
EU:n paastokauppajdrjestelmian ja maankadyttosektorin hiilidioksidipaas-
toista aiheutuvien kustannusten odotetaan nousevan. Hiilitullien seka ilmais-
ten paastooikeuksien ja muiden kompensaatiomekanismien ja yritystukien
asteittaisen poistamisen taloudelliset vaikutukset jaavat nahtavaksi.

Suomen tavoitteena on olla hiilineutraali vuoteen 2035 mennessi, mika on
kunnianhimoisempi tavoite kuin EU:n yleinen tavoite. Suomen ilmasto- ja
energiastrategia rakentuu hiilinielujen lisdksi sen varaan, ettd vahahiilisen
sahkontuotannon odotetaan kasvavan, joskaan se ei ole aiemmin toteutunut
suunnitellussa tahdissa. Lisdksi hiilinielujen vahenemisesta on tulossa mer-
kittava huolenaihe Suomen maankayttopolitiikassa.

Suomen ilmastopolitiikan suunnittelussa on parantamisen varaa.

Maatalouden ymparistopolitiikka ei ole johtanut kasvihuonekaasujen vahen-
tamiseen. Metsatalous- ja maankayttopolitiikka on osaltaan romahduttanut
hiilinieluja.
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Liikennesektorilla liikenteen verotusta tulisi uudistaa, jotta kannustimet
padstojen vahentdmiseen paranisivat ja liikenteen sdahkoistyminen nopeu-
tuisi.

Energia-alalla tarvitaan infrastruktuuri-investointeja sahkoverkkoon, siirto-
linjoihin ja sahkontuotantokapasiteettiin. Yksityisid investointeja olisi kan-
nustettava hiilidioksidin hinnoittelulla, sdantelylla ja verotuksella.

Ymparistoon liittyvan teknologian patentointi on vahentynyt viimeisimman
kymmenen vuoden aikana. Innovaatiopolitiikan tulisi kdantda tdma suuntaus,
jotta suomalaisiin vahahiilisiin teknologiainnovaatioihin kohdistuvat suuret
odotukset tayttyisivat.

Vihredan siirtymdan liittyvien julkisten menojen ja investointien on rapor-
toitu olleen viime vuosina huomattavia, mutta ennakkoarvioinnit nailla pa-
nostuksilla saavutettavista paastovahennyksista puuttuvat.

[Imastonmuutoksen hillinnan vaikutukset valtiontalouteen ovat kahtalaisia.
[Imaisten paastooikeuksien asteittainen poistaminen lisaa paastooikeuksien
myymisesta saatavia tuloja, mutta fossiilisista polttoaineista saatavat verotu-
lot vahenevat kysynnan vihenemisen vuoksi.

On tarkeaa, ettd ilmastonmuutoksesta ja hiilidioksidipaastoista aiheutuvat
sosiaaliset ja taloudelliset vaikutukset arvioidaan. Vaikka hiilidioksidipaasto-
jen aiheuttamien vahinkojen arviointi on vaikeaa, voitaisiin Suomen hiilidiok-
sidipdastojen aiheuttamien vahinkojen rahamaaraiseen arviointiin kayttaa
arvioita hiilidioksidipaastojen yhteiskunnallisista kustannuksista (Social Cost
of Carbon, SCC). Arvioita tulisi kdayttaa kustannus-hyoty-analyyseissa ja hyo-
dyntaa ilmastopoliittisten toimenpiteiden suunnittelussa.

Talouden hiilidioksidipaastdjen vahentamiselld on tulonjakovaikutuksia,
jotka on otettava huomioon politiikassa. Pienituloiset kotitaloudet ovat alt-
tiimpia energian hinnannousulle ja hiilidioksidipadstdjen hinnoittelun vaiku-
tuksille. Hiilidioksidipaastojen vahentamiseen tahtaava politiikkka voi
pahentaa energian saatavuuden epavarmuutta. Puhtaan energiateknologian
kayttoonottoa edistavat suositut politiikkatoimenpiteet, kuten verohelpotuk-
set, tuet ja tehokkuusstandardit, voivat olla regressiivisia. Tuet tulisi kohden-
taa pienituloisille kotitalouksille.

Kestdvan kehityksen budjetointia on kehitettdva edelleen siten, ettd mahdol-
listetaan Suomen ilmastopolitiikan vaikutusarvioinnit sekd toimenpiteiden
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kustannustehokkuuden ja tulonjakovaikutusten tarkastelu. Myds taloustie-
teen soveltaminen ilmastonmuutokseen sopeutumisen suunnitteluun ja so-
peutumispolitiikkaan olisi tarpeen.
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2. Talouden viimeaikainen kehitys

Koronaviruksen omikronmuunnokseen liittyva tartunta-aalto vaikutti vuo-
den 2022 alkuun, jolloin useat rajoitukset - myds hotelli- ja ravintola-alalla -
olivat edelleen voimassa. Vaikka monet koronarajoitukset poistettiin maalis-
kuussa, alkoi toinen kriisi, Ukrainan sota. Se johti lahes valittdmasti Euroopan
ja koko maailman talousnakymien heikkenemiseen. Kaikki tama merkitsi sita,
ettd kun Suomen hallitus yhdessa Talouspolitiikan arviointineuvoston ja mui-
den asiantuntijoiden kanssa oli viela aivan vuoden 2022 alussa huolissaan
epavarmuustekijoistd, mutta silti varovaisen optimistinen, oli helmikuun lo-
pulla siirryttdva jalleen kriisitilaan. Pidemman aikavalin keskustelut talous-
politiikan suunnasta oli siirrettdva parempiin aikoihin. Tdma toteutunut
kehitys on taustalla keskusteltaessa finanssipolitiikasta.

Tassa luvussa kasitellaan ensin BKT:n kasvun kehitysta ja ennusteita vuodelle
2023 (alaluku 2.1). Sen jalkeen tarkastellaan yksityiskohtaisemmin BKT:n
muutosten tarkeimpia taustatekijoita, energiakriisia ja Ukrainan sotaa (2.2).
Tassa yhteydessa analysoidaan myo6s sodan vaikutuksia suomalaisille yrityk-
sille. Alaluvussa 2.3 kuvataan inflaation kiihtymista ja erdita sen seurauksia
reaalitaloudelle. Viimeaikaista makrotason tyomarkkinakehitystd kuvataan
alaluvussa 2.4 ja lopuksi tarkastellaan lyhyesti koronaviruspandemian vaiku-
tuksia Suomen talouteen (2.5).

2.1. Talouden nakymat

Sodan vaikutus maailman BKT:n kasvuun kay ilmi kuviosta 2.1.1, jossa verra-
taan IMF:n ja OECD:n talousennusteita ennen ja jilkeen sodan alkamisen. Ku-
viosta ndahdaan, kuinka vuoden 2022 kasvuennusteita tarkistettiin alaspain
noin kaksi prosenttiyksikkod. Suomi on luonnollisesti Vendjan naapurina ja
keskimaaraistd suuremman Vendjan kanssa kdaytavan ulkomaankaupan osuu-
den vuoksi yksi huomattavan riskin maista.
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Kuvio 2.1.1. Maailman BKT:n kasvuennusteiden muutokset ja tarkistukset.
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Lahteet: IMF World Economic Outlook ja OECD Economic Outlook.

Kasvaneen riskin vuoksi Suomen BKT:n kasvun odotetaan vuonna 2022 ole-
van noin kaksi prosenttia, kun taas vuonna 2023 sen ennustetaan pysahtyvan
kokonaan tai jopa laskevan hieman (kuvio 2.1.2). Suomen talousennusteen
tarkistus alaspdin on kuitenkin hieman pienempi kuin Euroopan maissa kes-
kimaarin (kuvio 2.1.3).1

1]tse asiassa Euroopan komission ennusteet Tanskan ja Ruotsin osalta ovat hieman huonommat vuo-
delle 2023.
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Kuvio 2.1.2. Suomen BKT:n kasvuennusteet.
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Kuvio 2.1.3. Euroopan komission tekemat muutokset kasvuennusteisiin vuosien 2021
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Kauppataseen ja vaihtotaseen parannuttua vuonna 2021 nettoviennin kasvu-
vaikutus kadntyi merkittavasti negatiiviseksi vuonna 2022, kuten kuviosta
2.1.4 kay ilmi. Yksityisen kulutuksen kasvu on ollut parhaimmillaankin mal-
tillista, ja sitd ovat rajoittaneet hintatason nousu ja Ukrainan sotaan liittyvat
epavarmuustekijat.

Kuvio 2.1.4. BKT:n kysyntaerien kehitys.
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Lahde: Eurostat (kansantalouden tilinpito, vuosineljannekset). Huom.: Aikasarjat defla-
toitu BKT-deflaattorilla.

Tuotannon odotetaan edelleen jaavan alle tayskapasiteetin tuotannon tason
(kuvio 2.1.5). Toisin sanoen tuotantokuilun ennustetaan olevan negatiivinen
vuonna 2023. Valtiovarainministerio ja Euroopan komissio arvioivat tuotan-
tokuilun suhteellisen suureksi, noin 1,5 prosentiksi, mutta IMF:n arvio on
edelleen negatiivinen, mutta lahempana nollaa. Valtiovarainministerio odot-
taa tuotantokuilun sulkeutuvan vuoteen 2027 mennessa. Pelkan suhdanne-
kierron nadkokulmasta Kkatsottuna negatiivinen tuotantokuilu suosisi
suhteellisen 16ysaa finanssipolitiikkaa tulevina vuosina. Tallaiseen politiik-
kaan liittyy kuitenkin lukuisia varaumia, joihin palataan luvussa 4.
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Kuvio 2.1.5. Arvioita Suomen tuotantokuilusta.

& 2
2 R

5
S~
f

=
B

- _20/0 o

-4%-

Tuotantokuilu, prosenttia potentiaalisesta BKT:sta

2005 2010 2015 2020 2025

= |IMF (lokakuu 2022) Euroopan Komissio (marraskuu 2022)
= QECD (marraskuu 2022) @ Valtiovarainministerio (joulukuu 2022)

Huom. Vuosi 2022 on merkitty pystykatkoviivalla.

Yksi tallainen seikka on inflaationakymat. Koronaviruspandemiaa seurannei-
den toimitusketjujen hairididen ja Ukrainan sodan aiheuttamien geopoliittis-
ten jannitteiden vaikutukset ovat nostaneet energian ja elintarvikkeiden
hintoja. Nama tekijat ovat tyypillisida talouden tarjontahairioita, jotka ovat
nostaneet inflaatiota Suomessa (ks. keskustelu jdljempana). Nama sokit eivat
johdu kokonaiskysynnan supistumisesta vaan tamanhetkisestd epasuotui-
sasta kokonaistarjonnan kehityksesta. Esimerkiksi Ukrainan sota johti hairi-
oihin energia-alalla, ja energia on valttaimaton tuotantopanos lahes kaikessa
taloudellisessa toiminnassa. Tdma on nostanut vahitellen kuluttajahintoja
Suomessa. Huolena on, etta tilanne voi johtaa stagflaatioon eli samanaikai-
sesti korkeaan inflaatioon ja alhaiseen tuotannon kasvuun. Tallaista tilan-
netta on vaikea korjata. Mukautuvalla raha- tai finanssipolitiikalla inflaatiota
ruokitaan edelleen, kun taas inflaation torjuminen tiukalla politiikalla johtaa
ainakin lyhyella aikavalilla BKT:n negatiiviseen kehitykseen. Tallaista tilan-
netta on hyvin vaikea, ellei mahdotonta, korjata ilman epasuotuisia seurauk-
sia joko hintatasoon tai talouskasvuun.

Tilanteelle on ominaista myos se, ettd hintatason nousu ja siihen liittyva re-
aalipalkkojen aleneminen on koko talouden laajuinen ilmi6: monet kotitalou-
det ovat koyhtyneet samaan aikaan. Ndin ollen, vaikka (automaattinen)
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vakauttaminen auttaa hajauttamaan sokin useille vuosille, pysyvat kompen-
saatiot, esimerkiksi tukipolitiikan avulla, kaikille ryhmille ovat tuskin mah-
dollisia. Tilanne olisi erilainen, jos sokki olisi kohdistunut vain tiettyihin
talouden aloihin. Talloin julkinen sektori pystyisi lievittimaan taakkaa yhteis-
kunnassa laajemmin maksamalla korvauksia niille ryhmille, joihin sokki vai-
kuttaa.

2.2. Sota ja energiakriisi Euroopassa

Venajan hyokkays Ukrainaan on aiheuttanut suuren humanitaarisen Kkriisin
Euroopassa. lhmishenkien menetysten ja sodan aiheuttamien valtavien tuho-
jen lisdksi miljoonat pakolaiset ovat joutuneet siirtymaan seka Ukrainan si-
salla ettd naapurimaihin.

Euroopan unioni on antanut Ukrainalle humanitaarista, taloudellista ja soti-
laallista tukea, ja EU on hyvaksynyt useita pakotepaketteja Venajda vastaan.

Ulkoministerion mukaan Suomi on tukenut Ukrainaa noin 300 miljoonalla eu-
rolla, josta 100 miljoonaa euroa on humanitaarista ja kehitysapua. Loput ovat
materiaalista ja sotilaallista tukea. Taman paalle tulee kotimaisten sotilas- ja
muiden turvallisuuteen liittyvien menojen kasvu, jota kasitellaan tarkemmin
luvussa 4.

Vuoden 2023 talousarviossa Ukrainalle on varattu kehitysapuvaroista 30 mil-
joonaa euroa. Lisdksi humanitaarista ja sotilaallista tukea todennakoisesti jat-
ketaan.

Suomen paatos liittyda Natoon voi myds merkita sotilasmenojen kasvua, silla
Nato odottaa jasenmaiden kayttavan kaksi prosenttia BKT:std puolustukseen.
Puolustusvoimien menojen, kuten uusien aseiden ja materiaalin, lisddmisen
vuoksi Suomi saavutti timan tavoitteen jo vuonna 2022.
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Tietolaatikko 2.1. Euroopan energiakriisi

Venajan hyokkayssota johti vakavaan energiakriisiin, joka vaaransi Suomen
ja muun Euroopan energiaturvallisuuden. Ennen sotaa Suomi toi Vendjalta
noin kymmenen prosenttia sahkostdaan, noin 90 prosenttia maakaasustaan
ja osan ydinreaktoreiden ydinpolttoaineesta. Sihkoén tuonti Vendjalta lop-
pui lahes valittomasti sodan alettua. Maakaasua tuotiin, kunnes Venaja
vaati kaasun myyntia ruplissa, mika puolestaan oli kielletty kansainvalisilla
pakotteilla, joihin Suomi oli sitoutunut. Koska maakaasun osuus Suomen
energiahuollosta on ollut vain noin viisi prosenttia ja sitd on kaytetty la-
hinna teollisuusprosesseissa, venaldistd maakaasua on korvattu muilla
polttoaineilla ja tuonnilla sekd nesteytetyn maakaasun toimituskapasitee-
tilla. Ydinpolttoainetta tuodaan edelleen Venajalta pitkaaikaisilla sopimuk-
silla.

Suomi toimii Pohjois- ja Baltian maiden yhteisilla sahkomarkkinoilla (Nord
Pool), jotka on integroitu suureen osaan Eurooppaa siirtoyhteyksien avulla.
Energian hinnat euroalueella alkoivat nousta jo syksylla 2021, koska talou-
dellinen toimeliaisuus lisadntyi Euroopan toipuessa koronaviruspandemi-
asta. Suuret hinnankorotukset kevaallda 2022 olivat seurausta siit3, etta
Venaja keskeytti kaasutoimitukset joihinkin Euroopan suuriin tuontimai-
hin, kuten Saksaan. Koska maakaasu ja hiili ovat EU:n tarkeimpia sahkon-
tuotannon lahteita, sahkoén hinnat ovat hyvin riippuvaisia nadiden
hyodykkeiden hinnoista. Kaasun hinta Euroopassa on yli nelinkertaistunut
vuodesta 2021 (vuoden 2022 loppuun mennessa).

Euroopan energiakriisida pahensivat kesalla 2022 helleaallot, jotka lisasivat
sdahkon kysyntda ilmastointiin ja jadhdytykseen. Kuivuus laski suurten jo-
kien vedenkorkeuksia, vahensi vesivoiman tarjontaa ja hairitsi ydinvoima-
loiden toimintaa ja hiilen kuljetuksia. Koska sahkoa tuotetaan yha
enemman uusiutuvista energialdhteista (aurinko- ja tuulivoima), tuotan-
non vaihtelevuus aiheuttaa lisdksi voimakasta vaihtelua sahkoén spot-hin-
noissa. Hintapiikit osuvat kulutushuippuihin, jolloin kaikkein kalleinta
polttoainetta (maakaasua) joudutaan kayttdmaian energiantuotannossa
suuren loppukysynnan tyydyttamiseksi.
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Sahkon hinta on noussut Suomessa erittdin nopeasti kevaasta 2022 lahtien.
Sahkon keskihinnat Suomessa ovat kuitenkin edelleen hintahaitarin matalim-
masta paasta verrattuna moniin muihin Euroopan maihin (ks. kuvio 2.2.1).

Kuvio 2.2.1. Sahkon hinnat alkoivat nousta jo kesalla 2021.
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Lahde: Ember. Keskimaaraiset kuukausittaiset sahkon tukkuhinnat tietyissa Euroopan
unionin maissa syyskuusta 2020 syyskuuhun 2022 (euroa per MWh).

Suomen hallitus sopi syksylla 2022 kymmenen miljardin euron lainojen ja
luottotakuiden hatdjarjestelysta kunnallisille sahkdyhtidille. Jarjestelylla vas-
tattiin yhtioiden mahdolliseen lyhyen aikavalin likviditeettitarpeisiin ja kas-
vaviin vakuusvaatimuksiin niiden kdydessa kauppaa epavakailla
sahkomarkkinoilla.2 Yhtioiden ei ole kuitenkaan viela tarvinnut ottaa naita ta-
kauksia kdyttoon (joulukuussa 2022). Sahkokriisista yhtioille (mutta ei kulut-
tajille) aiheutuvia kustannuksia lieventda se, ettd monet kunnallisista
energialaitoksista hyotyvat ylisuurista voitoista. Sitd, kuinka paljon kunnat
tasta tulevaisuudessa hyotyvat, on viela vaikea arvioida.

Suomen energiasektorilla suurin yksittainen havidja on ollut energiayhtio
Fortum. Fortum sijoitti viime vuosina voimakkaasti saksalaiseen suureen

2 Bruegel paivittaa sadannollisesti analyysiaan erilaisista tukijarjestelyista (ks. Sgaravatti ym. 2021).
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energiayhtioon Uniperin, jonka liammodntuotantolaitoksista suurin osa kayt-
taa polttoaineena kivihiilta tai maakaasua. Uniper-sijoituksen kokonaistappio
on noin kuusi miljardia euroa, joka koostuu Uniperin osakkeisiin tehdysta si-
joituksesta, Uniperista saaduista osingoista ja myynnista. Suomen valtio on
Fortumin enemmistdéomistaja noin 51 prosentin osuudellaan.

kayviin yrityksiin

Vendjan asema Suomen kauppakumppanina oli vahitellen vahentynyt sotaa
edeltdvana aikana. Kuvioiden 2.2.2 ja 2.2.3 mukaan Venaja on ollut paljon tar-
kedmpi tuonnin kuin viennin kohdemaa. Kun vuonna 2013 Venaja oli Suomen
toiseksi suurin vientikohde ja suurin tuontimaa, vuonna 2021 Venaja oli ta-
varakaupassa viidenneksi suurin vientimaa ja toiseksi suurin tuontimaa. Ko-
konaisviennistd viisi prosenttia suuntautui Vendjalle. Energiatuotteiden
osuus Suomen tuonnista Venajalta oli lahes 60 prosenttia vuonna 2021. Vienti
puolestaan jakautui tasaisemmin eri tuoteryhmien kesken.

Kuvio 2.2.2. Tavaroiden ja palvelujen kauppa Venajan kanssa vuosineljanneksittain.
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Lahde: Tilastokeskus, tavaroiden ja palveluiden kansainvalinen kauppa.
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Kuvio 2.2.3. Tavarakauppa Venaja kanssa 1983-2021.
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Lahde: OECD, International Trade Statistics. Huom. Vuotta 1993 aiempi data koskee
Neuvostoliittoa. Vasen pystyakseli: kauppa Venajan kanssa USA:n dollareissa
(pylvaat), oikea pystyakseli: kokonaisviennin/-tuonnin osuus (viivat).

Tullin tuoreimpien tietojen mukaan tammi-syyskuussa 2022 Suomen vienti
Venajalle vaheni 40 prosenttia. Syyskuussa 2022 tuonti Vendjalta oli vahen-
tynyt viela voimallisemmin, kaksi kolmasosaa.

VATT:n datahuoneen tutkijaryhma (Saxell ym. 2022) on tutkinut kaupan ro-
mahtamisen vaikutuksia Vendjan kanssa kauppaa kayviin yrityksiin kayttaen
yritystason tietoja joko kesdkuuhun tai elokuuhun 2022 asti. Yritykset, joihin
vaikutus kohdistui, harjoittivat joko vientid Vendjalle tai tuontia Vendjalta
vuonna 2019. Vertailuryhma koostui muista vienti- ja tuontiyrityksista mui-
hin kohdemaihin. Vuosi 2019 valittiin vertailuvuodeksi, koska koronavirus-
pandemia vaikutti kauppaan vuosina 2020-2021.

Tulosten mukaan Venajan-kauppaa harjoittaneiden vienti vaheni 10-20 pro-
senttia vuoden 2022 ensimmaisella puoliskolla verrattuna muihin viejiin.
Naiden yritysten liikevaihdossa tai kokonaispalkkasummassa ei kuitenkaan
keskimaarin havaittu mitdan vaikutusta. Tutkijat paattelevat, etta vaikka yri-
tykset eivit pystyneet l0ytaimaan tuotteilleen vaihtoehtoisia vientikohteita,
Venajadlle suuntautuvan viennin yleinen merkitys ei ollut kovin suuri ndille

24



yrityksille. Tuontiyritysten osalta kuva on samankaltainen: niiden tuonti va-
heni selvasti, mutta liikevaihto tai maksetut palkat eivat vihentyneet tilastol-
lisesti merkitsevasti. Yksityiskohtaisempi analyysi osoittaa kuitenkin, etta
vaikutukset ovat olleet vakavampia yrityksille, jotka ovat eniten riippuvaisia
Venajan-kaupasta, pienemmille yrityksille ja tukkukaupan eika niinkaan teol-
lisuuden alalla toimiville yrityksille. Kaiken kaikkiaan analyysi ei viittaa sii-
hen, ettd kaupan hdirididen vuoksi olisi tarpeen antaa yrityksille (laajaa)
tukea. Tutkijat toteavat my0s, ettd riskien realisoituminen on myos normaalin
yritystoiminnan piirre. Joitakin esimerkiksi pakotteisiin liittyvia paatoksia
yritysten on kuitenkin ollut vaikea ennakoida. Ajan myo6ta yritykset saattavat
l6ytaa tuotteilleen uusia asiakkaita ja vientikohteita.

Tietolaatikko 2.2. Venajdn hyokkayssodan vaikutukset kauppaan

Hyokattyaan Ukrainaan helmikuussa 2022 Venaja joutui kansainvalisten
pakotteiden kohteeksi. Vuoden 2022 loppupuolella pakotteet laajenivat ja
kattoivat miltei koko Vendjan talouden rahoitusalasta energia-alaan. Rahoi-
tussektorilla Vendjan valuuttavarantoja jaadytettiin 300 miljardia dollaria
(USD) lédnsimaissa ja venaldiset pankit suljettiin pois SWIFT-
jarjestelmasta.3 Nailla toimenpiteilla Vendjan rahoitussektori on eristetty
tehokkaasti lantisten maiden jarjestelmasta. Energia-alan pakotteina on
kaytetty muun muassa Vendjan lansimaihin suuntautuvan 6ljynviennin hin-
takattoja ja EU:n maihin vietdvan 6ljyn maaraa koskevia rajoituksia.

Lisaksi yli tuhat yritysta on poistunut Venajalta vapaaehtoisesti sodan alka-
misen jalkeen. Sonnenfeldin ym. (2022) mukaan ndma yritykset edustivat
noin 40 prosenttia Vendjan BKT:std. Vendjan energiavienti lantiseen maail-
maan on ldahes kokonaan pysaytetty, poikkeuksena kaasun putkivienti Ita-
Eurooppaan. Syyskuun 2022 lopusta lahtien tarkein Venajalta Saksaan
maakaasua vieva putki, Nord Stream, on ollut kayttokelvoton sabotaasin
vuoksi.

Sodan vuoksi Vendja on keskeyttanyt ulkomaankauppaansa koskevien tie-
tojen raportoinnin. Joidenkin arvioiden mukaan Vendjan vienti on kuiten-
kin aluksi saattanut kasvaa sotaa edeltavastd tasosta (Simola 2022).
Pakotteiden vuoksi vienti esimerkiksi EU:hun on vihentynyt, mutta samaan

3 Society for Worldwide Interbank Financial Telecommunications, SWIFT, on kansainvélinen stan-
dardoitu jarjestelma rahaliikennetta varten.
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aikaan joihinkin EU:n pakotteisiin on sovellettu melko pitkia siirtymaai-
koja. Sen sijaan Vendjan vienti moniin ei-lansimaisiin maihin nayttaa lisaan-
tyneen. Vientituloja on tukenut myo6s hyoddykkeiden hintojen nousu.
Keskipitkalla aikavalilla Venadjalla ei ole kaasuputkia Lansi-Venajalta Kau-
koitadn, mika vaikeuttaa nopeaa siirtymista suoraan kaasunvientiin muu-
alle kuin Eurooppaan.

Venajalla on vaikeuksia 10ytaa korvaajaa lansimarkkinoiden energiavien-
nille, mutta my0s sen tuonti on viahentynyt. Kuvio B2.2.1 osoittaa Vendjan
kauppakumppanien ilmoittaman viennin Vendjalle vahentyneen merkitta-
vasti sodan alun jalkeen. Kuvassa esitetdan tulokset regressioanalyysista,
jossa Vendjalle suuntautuvaa vientia selitetddan sodan ajankohdalla. Keltai-
set pylvaat osoittavat otokseen kuuluvien kauppakumppaneiden lukumaa-
ran kyseisena ajanjaksona. Tuonnin romahtaminen merkitsee myos sit3,
etta Venaja ei voi jatkaa kotimaista tuotantoaan entisella tasolla lansimais-
ten komponenttien puuttuessa. Pula lansimaisista komponenteista tietda
vaikeuksia Vendjan korkean teknologian teollisuudelle (Simola 2022, Son-
nenfeld ym. 2022).

Kuvio B2.2.1. Venajan tuonnin vaheneminen lannesta.
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Lahde: Comtrade. Huom.: Kuviossa esitetaan estimointimalli, jossa tarkastellaan lansimais-
ten kauppakumppaneiden tammikuun 2021 ja heindkuun 2022 valisena aikana ilmoittamaa

vientia Venajalle. Keltaiset pylvaat kertovat otoskoon kyseiselld ajanjaksolla.
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Vaikka pakotteet kohdistuvat Venajdan, vientimenetykset ja elinkustannus-
ten nousu vaikuttavat my6s sen naapurimaihin ja tarkeimpiin kauppa-
kumppaneihin. Kuviosta B2.2.2 ndhdaan BKT:n kasvuvauhdin ennusteiden
muutokset. Euroopan komissio teki ennusteet vuosina 2021-2022 vuodelle
2022. Sellaisten maiden BKT:n kasvuvauhtiennusteita, joiden viennista
suhteellisen suuri osa on suuntautunut Vendjalle, on alennettu enemman
kuin muiden maiden ennusteita verrattuna vuoden 2021 ennusteisiin (kat-
koviiva on lineaarinen sovite). Vendjan hyokkayksen aiheuttama taloudel-
linen sokki koostuu kuitenkin suurelta osin energiasokista. Tama saattaa
selittad, miksi Suomen odotetaan parjaavan melko hyvin verrattuna esi-
merkiksi Saksaan, joka oli riippuvaisempi Vendjan energiasta.

Kuvio B2.2.2. BKT:n kasvuennusteen muutokset ja Venajan viennin osuus ennen
hyokkaysta.
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Lahteet: Comtrade, Ameco, Euroopan komissio. Huom.: Vaaka-akselilla Venajalle suuntautu-

van viennin osuus vuonna 2019 ja pystyakselilla BKT:n kasvuennusteen muutos syksyn 2021
ja syksyn 2022 valilla. Katkoviiva on lineaarinen sovite havainnoista.

Simola, H. (2022). Russian foreign trade after four months of war in Ukraine (No. 5/2022).
BOFIT Policy Brief.

Sonnenfeld, J., Tian, S., Sokolowski, F., Wyrebkowski, M., & Kasprowicz, M. (2022). Busi-
ness retreats and sanctions are crippling the Russian economy. Available at SSRN
4167193.
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2.3. Inflaatio

Geopoliittinen tilanne on nostanut myos elintarvikkeiden hintoja maailman-
markkinoilla ja siten kohottanut elinkustannuksia. Inflaatio on ollut nousussa
vuoden 2021 alusta lahtien. Aluksi nousu johtui suurelta osin kuluttajien li-
sdantyneesta kysynndstd pandemia-aikaisen romahduksen jilkeen. Vuonna
2022 inflaatio nousi tasolle, jota Suomessa ei ole nahty yli kolmeen vuosikym-
meneen, ja sita kiihdyttivat pitkalti energian hinnat. Lisdksi elintarvikkeiden
hinnat, joihin energian hinta puolestaan vaikuttaa, ovat myos nostaneet mer-
kittavasti (lahes kaksi prosenttiyksikkoa) inflaatiota. Muiden tavaroiden ja
palvelujen merkitys on ollut vahaisempi, mutta niidenkin vaikutus yleiseen
hintatasoon on viime kuukausina kasvanut. Inflaatiokehityksen hidastumi-
nen on mahdollista, jos tarjontahdiriot halvenevat, kun taas palkkahintakier-
teen uhka voi johtaa pitkittyneempaan kohonneeseen inflaatioon.

Kuvio 2.3.1. Vuosi-inflaation kehitys (yhdenmukaistettu kuluttajahintaindeksi, YKHI).
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Lahde: Tilastokeskus. Huom. Kulutuskorin luokittelu Eurostatin mukaan.

Hintatason noususta on seurannut rahapolitiikan kiristyminen. Euroopan
keskuspankki on nostanut korkojaan jo nelja kertaa vuonna 2022
(15.12.2022 mennessd) nollasta 2,5 prosenttiin, ja markkinakorot ovat seu-
ranneet perassa. EKP on ilmoittanut, ettd koronnostot jatkuvat.
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Kuvio 2.3.2. Euroopan keskuspankin (EKP:n) ohjauskorko ja 12 kuukauden euribor.

Prosenttia

2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

m EKP:n ohjauskorko = 12 kuukauden Euribor
Lahde: EKP ja Ranskan keskuspankki.

Talouskehityksen kannalta tarkeinta on kuitenkin reaalikorko, joka maaritel-
laan yksinkertaisesti nimelliskorkojen ja inflaation erotuksena. Reaalikorko
on keskeinen, kun arvioidaan julkisen sektorin velan suhdetta BKT:hen. Velka
kehittyy ajanjaksosta toiseen seuraavan kaavan mukaisesti:

r—g
by — bt = (m) bi—1 —s,

jossa b, tarkoittaa velan suhdetta BKT:hen ajanjaksona ¢, r on korko ja g
BKT:n kasvuvauhti. Nima voivat molemmat olla joko reaalisia tai nimellisia.
Perusjadmaa merkitdan s:lla. Tietylld perusjadamain tasolla velkasuhdetta
muuttaa reaalisen BKT:n kasvun ja reaalikorkojen valinen erotus tai ndaiden
kahden muuttujan vélinen erotus nimellisena.
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Kuvio 2.3.3. Korot ja inflaatio (kuluttajahintaindeksi, KHI).

1990 2000 2010 2020

== KHI inflaatio == 10 vuoden valtionlainojen korko == 3 kk:n korko 3 kk:n korko miinus inflaatio

Lahde: OECD.

Vaikka korot ovat nousseet jyrkasti, niiden nousu on edelleen hintojen vas-
taavaa nousua vahdisempad, mika tarkoittaa, etta reaalikorot ovat itse asiassa
laskeneet (kuvio 2.3.3). Taman vuoksi pelkastaan nimellisten korkomenojen
tarkastelu johtaisi harhaanjohtaviin paatelmiin siita, miten hintatason nousu
vaikuttaa julkiseen talouteen. Odotettua nopeampi inflaatiokehitys on jo na-
kynyt maailmanlaajuisesti (IMF 2022) ja myds Suomessa alhaisempana vel-
kaantumisasteena suhteessa BKT:hen.

Inflaation osalta on tietenkin otettava huomioon myos muita nakoékohtia.
Vaikka reaalikorot ovat pysyneet negatiivisina yli kymmenen vuotta, tilanne
ei valttamatta ole pysyva. Toiseksi, kuten aiemmassa Talouspolitiikan arvi-
ointineuvoston (2021) raportissa on todettu, Suomen julkisyhteiséjen netto-
varallisuusasema on positiivinen eldkerahastojen sijoitusten vuoksi, jolloin
korkotason laskun vaikutus ei valttamatta ole suotuisa koko julkiselle sekto-
rille. Kolmanneksi stagflaation ja hitaan kasvun uhka todennakéisesti huo-
nontaa perusjadmaa, mika merkitsee sitd, etta velkataso ei supistukaan
jatkossa varmuudella. Olisi silti ehka vaarin paatella, ettd nimellisten korko-
menojen kasvu valtion talousarviossa merkitsee, ettd julkisen talouden kes-
tavyys on vadjaamatta heikentynyt.

4 Ks. esim. Dynan (2022).
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2.4, Tyomarkkinat

Tyollisyys on kehittynyt suotuisasti koronaviruspandemian kevaalla ja ke-
salla 2020 aiheuttaman syvan mutta lyhytaikaisen notkahduksen jalkeen. Ku-
viossa 2.4.1 on esitetty tyollisten kokonaismdara ja eri ikdryhmissa.
Pandemian aiheuttamasta tyollisyyden laskusta huolimatta ty6llisyysaste on
kasvanut tasaisesti vuodesta 2015 lahtien. Tyollisyysaste oli 73,8 prosenttia
vuonna 2022.5

Kuvio 2.4.1. Tyollisyys ikaryhmittain.
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Lahde: Tilastokeskus. Huom.: Luvut viittaavat tyollisten maardaan kunakin vuonna ikaryh-

massa 15-74 vuotta.

Kuviossa 2.4.2 on esitetty 15-64-vuotiaiden tyollisyysasteet Suomessa ja vii-
dessa vertailumaassa: Ruotsissa, Tanskassa, Norjassa, Saksassa ja Alanko-
maissa. Vaikka tyollisyysaste on noussut Suomessa viime vuosina, se on
edelleen jaljessa muuhun viiteen maahan nahden.

5 Tyovoimatutkimukseen dskettdin tehdyn muutoksen vuoksi 15-64-vuotiaiden ikdryhmassa mitat-
tua tyollisyysasteen arviota tarkistettiin alaspdin noin yhdella prosenttiyksikolla. Nain ollen 74 pro-
sentin tyollisyysaste vastaisi noin 75 prosentin tyollisyysastetta, jos tyollisyysasteen arvioinnissa ei
olisi tapahtunut muutoksia. Joulukuun 2022 trendityéllisyysaste oli 74,5 prosenttia.
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Kuvio 2.4.2. Tyollisyysasteet eri Euroopan maissa.
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Lahde: Eurostat. Huom. Kuviossa tyollisyysasteiden trendi.

Kuvio 2.4.3. Tyottomyysaste verrattuna luonnolliseen tyottomyysasteeseen (NAWRU)
Suomessa.
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Lahde: Euroopan komissio (Ameco).
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My6s tyottomyys on laskenut ja on nyt lahella kuutta prosenttia (kuvio 2.4.3).
Myos ero tasapainotyéttomyyteen eli niin sanottuun luonnolliseen tyotto-
myysasteeseen (NAWRU) on kaventumassa. Tama voi tarkoittaa, etta tyotto-
myysasteen alentaminen edelleen edellyttia rakenneuudistuksia.

Kuvio 2.4.4. Tyon tuottavuus ja yksikkotyokustannukset.
Tydn tuottavuus (2015=100)
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Lahde: OECD.

On tarkeaa seurata ja arvioida tydmarkkinoilla myds kilpailukyvyn ja tuotta-
vuuden kehitysta (ks. kuvio 2.4.4). Suomen kustannuskilpailukyky yksikko-
tyokustannuksilla mitattuna heikkeni 2010-luvun alussa, mutta parani
vuosina 2016-2018. Tahan vaikutti vuoden 2016 kilpailukykysopimus. Suo-
men yksikkotyokustannusten nousu on ollut viime vuosina samankaltaista
kuin Saksassa, Ruotsissa ja koko euroalueella. Tyon tuottavuuden kasvu ei ole
ollut Suomessa mainittavaa, kuten ei mydskdan muissa euroalueen maissa
keskimaarin.
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2.5. Toipuminen pandemiasta

Jos sota ei olisi alkanut, koronaviruspandemiasta toipuminen olisi viela
vuonna 2022 ollut keskeisemmin esilla talouspoliittisissa keskusteluissa. On
hyodyllista verrata Pohjoismaiden kokemuksia pandemiavuosina.6 Kuviossa
2.5.1 esitetddn reaalisen BKT:n kasvuvauhti neljassa Pohjoismaassa. Norjaa
lukuun ottamatta kaikissa maissa tapahtui vuonna 2020 hyvin samankaltai-
nen lasku, joka oli paljon pienempi kuin mita kriisin alkaessa pelattiin. Kriisin
jalkeen Suomen kasvu on kuitenkin ollut vaimeampaa; tdhan vaikutti vuonna
2022 tietysti myos Vendjan kanssa kaytavan ulkomaankaupan kehitys.

Laajemmasta eurooppalaisesta nakokulmasta Suomen talouskehitys pande-
mian aikana vaikuttaa suotuisalta. Etenkin Eteld-Euroopan maihin verrattuna
bruttokansantuotteen supistuminen oli Suomessa vahdaisempaa. Tama johtui
osin eteldn talouksien suuremmasta riippuvuudesta matkailusta ja todenna-
koisesti myos siitd, ettd etatyotd helpotti Pohjoismaissa hyvin kehittyneet
tieto- ja viestintatekniikkajarjestelmat.

Kuvio 2.5.1. Reaalinen BKT:n vuosikasvu Pohjoismaissa.
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Lédhde: OECD Economic Outlook (marraskuu 2022).

6 Ks. myds Pohjoismaisten tilastokeskusten analyysi aiheesta Sgndergaard Mgller ym. (2022).
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Tietolaatikko 2.3. Koronaviruspandemian vuoksi myonnetyt yritys-
tuet

Koronaviruspandemian aikana Suomen hallitus ryhtyi toimenpiteisiin pe-
lastaakseen yrityksia konkursseilta. Ensivaiheessa Business Finland (BF)
kdynnisti ohjelman suorien yritystukien myontamiseksi suomalaisille yri-
tyksille. Koska Business Finlandin viranomaistehtava on jakaa T&K-tukia ja
innovaatiorahoitusta, tukia oli myonnettava yritysten kehittamistarkoituk-
siin. Kriteerit sille, mita pidettiin kehittimishankkeena, olivat joustavat ja
saattoivat vaihdella samankaltaisten yritysten valilla. Julkisessa keskuste-
lussa ja tiedotusvalineissa kritisoitiin BF:n tukia jalkeenpain voimakkaasti
siitd, ettd kriteerit olivat liian 16yhat ja yrityksia kohdeltiin epaoikeudenmu-
kaisesti. Jotkin yritykset palauttivat saamansa tuet. Valtiontalouden tarkas-
tusviraston tarkastuksen mukaan Business Finlandin ja ELY-keskusten
kriisin alkuvaiheessa myontamat yritystuet eivat toimineet hyvin (VTV
2021). Nama tuet eivat soveltuneet etenkdadn maksuvalmiusongelmiin eika
niihin yrityksiin, jotka karsivat eniten.

Heindkuussa 2020 Valtiokonttori julkisti yrityksille suunnatun niin sanotun
kustannustuen ensimmaisen kierroksen. Yhteensa Valtiokonttori hallinnoi
kuutta kustannustukikierrosta. Lisaksi otettiin kayttoon tarkemmin koh-
dennettuja tukimuotoja. Esimerkiksi sulkemiskorvausta oli saatavilla yri-
tyksille (kuten ravintoloille), jotka joutuivat sulkemaan toimintansa
tietyiksi ajoiksi valtion toimeksiantojen vuoksi. (Ks. kuvio B2.3.1.)

Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskukset myonsivat alueellisia ja alakoh-
taisia tukia. Lisaksi yrittdjia tuettiin ty6ttomyyskorvausten muodossa, joita
perinteisesti ovat saaneet vain palkansaajat.

Business Finlandin tukia haki yhteensa 28 735 yrityst3, joista 20 164 sai
rahoitusta. Valtiokonttorilta erilaisia kustannustukia haki yhteensa 51 728

yritysta.
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Kuvio B2.3.1. Koronaviruspandemiaan liittyneet yritystuet.

1. kustannustuki €122 876 280

2. kustannustuki- €187 202 013

3. kustannustuki- €297 704 258

1. sulkemiskorvaus- - €98 205 631
Sulkemiskorvaus keskisuurille ja suurille yrityksille 1 I €9 094 004
1. tuki kattamattomiin kiinteisiin kustannuksiin - . €25 190 650

4. kustannustuki- €150 658 465

Tapahtumatakuu €14 811 418
5. kustannustuki €80 703018
6. kustannustuki- - €62 620 958
2. tuki kattamattomiin kiinteisiin kustannuksiin I €18 286 897
2. sulkemiskorvaus - €58 065 237

€l €100 000 000 €200 000 000 €300 000 000

o

Lahde: Valtiokonttori. Huom.: Kustannustuen hakukierrokset: 1.4.—31.5.2020 (1.), 1.6.-31.10.2020
(2.),1.11.2020-28.2.2021 (3.), 1.3.-31.5.2021 (4.), 1.6.—30.9.2021 (5.), 1.12.2021-28.2.2022 (6.); sul-
kemiskorvauksen hakukierrokset: 1.3.—28.4.2021 (1.), 21.12.2021-28.2.2022 (2.); hakukierrokset kat-
tamattomien kiinteiden kustannusten tukeen: 1.3.-31.5.2021 (1.), 1.12.2021-28.2.2022 (2.);
tapahtumatakuu 1.6.-7.12.2021.

Business Finland maksoi yrityksille noin 994 miljoonaa euroa koronakriisin
aikana. Business Finlandin ja Valtiokonttorin maksama kokonaissumma oli
yli kaksi miljardia euroa vuosina 2020 ja 2021. Ndina vuosina Suomessa ei
ollut suuria konkurssiaaltoja. Vaikka tyottomyysaste nousi pandemian al-
kamisen jalkeen, se palautui nopeasti pandemiaa edeltavalle tasolle.

Vuonna 2020 konkursseja pantiin vireille vihemman kuin aiempina
vuosina (ks. kuvio B2.3.2). Tama johtuu todenndkdoisesti tukitoimenpiteista
ja konkurssien hakemista koskevista rajoituksista. Tilastokeskuksen
mukaan niiden yritysten maara, jotka eivat menneet konkurssiin vaan vain
lopettivat toimintansa, kasvoi hieman. Samaan aikaan uusien yritysten
maara kuitenkin kasvoi, mika viittaa siihen, ettd vanhojen yritysten tilalle
tuli uusia yrityksia.




Kuvio B2.3.2. Konkurssit Suomessa.
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Lahde: Tilastokeskus.

Samaan aikaan, kun koronapandemian tukimekanismeja ryhdyttiin purka-
maan, Vendjan hyokkayssota Ukrainassa aiheutti energiakriisin, joka alkoi
rasittaa taloutta kasvavien energiakustannusten vuoksi. Suomessa paatet-
tiin uudesta kustannustukivalineesta kuljetusyrityksille ja yrityksille, jotka
kayttavat polttooljylla toimivia tyokoneita. Tata polttoainetukea on hallin-
noinut jalleen Valtiokonttori. Sen on tarkoitus kattaa viisi prosenttia poltto-
ainekustannuksista ajalla 1.2.-30.4.2022. Joulukuuhun 2022 mennessa
polttoainetukea oli maksettu suomalaisille yrityksille 30 miljoonaa euroa
tukien rahoittamiseen osoitetusta 75 miljoonasta eurosta.

Lihteet: HE 46,2020 vp, TEM (2021), Veistimé (2022)

37




Kaynnissa oleva keskustelu - josta mainittiin jo vuoden 2021 Talouspolitiikan
arviointineuvoston raportissa - liittyy siihen, onko tiukkojen rajoitusten
avulla sdastettyjen ihmishenkien ja tydpaikkojen ja talouden pelastamisen
valilla tehty kompromisseja.” Vaikka Ruotsi aloitti politiikkansa hieman lie-
vemmalla rajoituspolitiikalla, koronarajoitusindeksin mukaan (kuvio 2.5.2)
eri Pohjoismaiden rajoituspolitiikat ovat noudattaneet suhteellisen samanlai-
sia linjoja muina pandemia-aikoina. Itse asiassa Ruotsi ndyttda toteuttaneen
tiukempaa politiikkaa kuin Suomi vuoden 2021 alussa. Silti ndita indikaatto-
reita on tulkittava varovaisesti, koska niiden mittaamiseen liittyy epavar-
muutta. Indikaattorit eivat valttamatta heijasta rajoitusten tiukkuustasoa,
jonka vdeston enemmisto kokee. Syyna on se, etta indikaattori kirjaa tiukim-
mat hillintdtoimenpiteet riippumatta siita, koskeeko toimenpide koko maata
vai pienempaa aluetta (ks. Bjgrnland ym. 2022).

Kuvio 2.5.2. Koronaviruspandemian aikana sovelletut rajoitukset Pohjoismaissa.
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Lahde: Our World in Data. Huom.: Koronarajoitusten indeksi (Hale ym. 2021) on muo-
dostettu useasta eri indikaattorista. Skaalattu asteikolle 0—100, jossa 100 tarkoittaa tiu-
kinta rajoitusta.

Googlelta saatavien pandemian alkuvaiheen liikkuvuutta koskevien tietojen
tarkastelu osoittaa, ettda vaikka Ruotsissa oli lievemmat rajoitukset kuin

7 Ks. esim. Isotalo ym. (2022).
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muissa Pohjoismaissa, myos Ruotsissa liikkuvuus vdheni nopeasti, vaikka-
kaan ei samassa maarin kuin Tanskassa ja Norjassa (ks. kuvio 2.5.3). Suomi
kayttaytyi pandemian ensimmaisind viikkoina enemman Ruotsin tavoin,
mutta lopulta liikkuvuus vaheni Tanskan ja Norjan tavoin. Tama viittaa siihen,
ettd varovainen kayttdytyminen oli tarkea tekija kaikissa maissa.

Kuvio 2.5.3. Googlen liikkuvuusraportti: kaikki aktiviteetit paitsi puistot
(prosentuaalinen muutos perusuraan verrattuna).
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Lahteet: Google mobility report ja arviointineuvoston omat laskelmat.

Koska koronavirukseen liittyvien kuolemantapausten mittauskdytannoissa
on eroja, vaihtoehtoisena mittarina voidaan kayttaa ylikuolleisuutta. Taman
mittarin mukaan kuolemantapaukset lisddntyivat Ruotsissa pandemian
alussa huomattavasti, kun taas tilanne tasoittui vuoden 2022 aikana (ks. ku-
vio 2.5.4). Itse asiassa Suomen kuolleisuus pysyi koholla vuonna 2022, minka
seurauksena Suomen kumulatiivinen ylikuolleisuus kuroi kiinni Ruotsin
kuolleisuuden. Talouspolitiikan arviointineuvosto ei ole ladketieteen tai vaes-
totieteen asiantuntija, ja siksi on syyta pidattaytya tulkitsemasta naita lukuja
tarkasti. Myos ylikuolleisuuteen liittyy erilaisia mittaamiskysymyksid, koska
siind verrataan todellisia ja arvioituja kuolemia. Luvuista voidaan kuitenkin
padtella, ettd eri poliittisten toimien kokonaisvaikutusten arvioimiseksi tar-
vitaan pidemman aikavalin nakékulmaa.
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Kuvio 2.5.4. Ylikuolleisuus Pohjoismaissa koronaviruspandemian aikana.
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Lahde: Our World in Data. Huom. Ylikuolleisuus on mitattu kumulatiivisena kuolemanta-
pausten maarana (kaikki kuolinsyyt) verrattuna kuolemantapausten maaran ennustee-

seen, joka perustuu aiempien vuosien (ennen koronaa) toteumaan.

Laboren ja VATT:n tutkijoiden laatimassa kattavassa raportissa (Isotalo ym.
2022) esitetdan tarkempia tuloksia pandemian taloudellisista vaikutuksista
Suomessa. Analyysin mukaan kokonaispalkkasumma ylitti vuoden 2019 ta-
son jo vuoden 2020 lopulla, mutta tyontekijoiden madran elpyminen kesti
kauemmin, vuoden 2021 kolmanteen neljannekseen asti. Naita havaintoja se-
littaa se, etta palkkajakauman alapaassa tyopaikat vahenivat keskimaaraista
enemman. Keskimaaradinen kehitys peittaa alleen suuren heterogeenisuuden
eri alojen valilla. Lokakuussa 2021, aineiston viimeisena kuukautena, koko-
naispalkkasumma oli edelleen vuoden 2019 tason alapuolella majoitus- ja ra-
vitsemisalalla ja logistiikka-alalla. Vuonna 2022 ravintola-alalla koettiin
osaajapulaa alan tyovoiman vahentymisen seurauksena (ks. myos luku 3).
Alle 25-vuotiaiden tyontekijoiden palkkaamisesta kertyva palkkasumma pie-
neni eniten ja oli analyysijakson lopussa edelleen alle vuoden 2019 tason.

Tyottomyyden kasvu johtui lomautetuista tyontekijoista kriisin huippuvai-
heessa vuoden 2020 ensimmaiselld puoliskolla, mutta sen jalkeen lomautet-
tujen tyontekijoiden osuus tyottomista on laskenut dramaattisesti. Vaikka
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tyollisyyden yleinen kehitys on ollut myonteistd, on huolestuttavaa, etta pit-
kaaikaistyottomien osuus on korkea.

Raportissa tarkastellaan myds sitd, miten hyvin Suomen vero- ja etuuspoli-
tiikka suojasi kotitalouksia pandemian kielteisilta taloudellisilta seurauksilta.
Analyysissa otetaan huomioon seka ennen Kriisia voimassa olleet vero- ja
etuusjarjestelyt ettd uudet toimenpiteet, kuten itsendisten ammatinharjoitta-
jien lievemmat tyottomyysetuusvaatimukset. Tulokset osoittavat, ettd Suo-
men sosiaalivakuutusjarjestelma kykeni suojaamaan kotitalouksia: kun
palkansaajakotitalouksien ja itsendisten ammatinharjoittajien tuotannonte-
kijatulot laskivat 2,6 prosenttia, kdytettavissa olevien tulojen vastaava vahen-
nys oli 1,2 prosenttia. Kaiken kaikkiaan tuloerot pienenivat ensimmaisen
koronavuoden (2020) aikana, vaikka kdyhyysrajan alapuolella olevien kotita-
louksien osuus kasvoi yhden prosenttiyksikon. Tutkijoiden mielesta hyodyl-
linen toimenpide oli tyottdmyyskorvausten laajentaminen itsendisille
ammatinharjoittajille, mika on todennakoisesti hyodyllista myos muissa krii-
sitilanteissa. Kirjoittajat toteavat myos, etta on viela liian aikaista sanoa, mita
pidemman aikavalin seurauksia esimerkiksi kotiopetuksella ja nuorten alhai-
semmalla tyo6llisyydella on.
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2.6. Johtopaatokset

Venajan hyokkdyssota Ukrainassa aiheutti Euroopassa energiakriisin, joka on
johtanut yleisen hintatason nousuun. Taman vuoksi valtiovarainministerio
arvioi nyt, ettd Suomen talouskasvu on 1,1 prosenttiyksikkdd pienempi
vuonna 2022 ja 1,7 prosenttiyksikkda pienempi vuonna 2023 kuin mita en-
nen sodan alkua ennustettiin. Suomen talouden odotetaan toimivan alle nor-
maalin kapasiteettinsa vuonna 2023.

Eurooppa, Suomi mukaan luettuna, karsii tarjontapuolen hairitista eli tarjon-
tasokista. Ukrainan sota ja energiapula ovat johtaneet hintojen nousuun. Pa-
himmillaan tallainen tarjontasokki voi johtaa stagflaatioon: korkean
inflaation ja heikentyvan kasvun yhdistelmaan. Toisin kuin kokonaiskysyn-
nan vahenemisesta johtuva sokki, ekspansiivinen politiikka ei sovellu yhta
hyvin tdmantyyppiseen tarjontahdiriotilanteeseen, silla se lisdisi inflaatiota.
Finanssipolitiikalla ei pitdisi lisdta inflaatiopaineita, vaan pikemminkin olisi
pyrittava toimenpiteisiin, joilla edistetdan rakenneuudistuksia.

Koska sokki vaikuttaa koko talouteen, ei ole mahdollista, ettd kaikille kotita-
louksille ja yrityksille korvattaisiin pysyvasti kannattavuuden tai kaytetta-
vissa olevien tulojen aleneminen. Silti tulonjakoon voidaan - ja pitda -
vaikuttaa, ja erityisesti kaikkein vakavimmin karsineita kotitalouksia pitaisi
tukea. Keskimaarin finanssipolitiikalla voidaan kuitenkin vain tasoittaa koe-
tun sokin vaikutuksia eri ajankohtina.

Inflaation kiihdyttya nimelliskorot ovat nousseet jyrkasti. Reaalikorot - ni-
melliskorot vihennettyna inflaatiolla - ovat kuitenkin tarkeampia kuin nimel-
liskorot niin hallituksen kuin muussakin taloudellisessa paiatoksenteossa.
Suomen (valtion) reaalikorot ovat talla hetkella selvasti negatiiviset, vaikka
tama tilanne ei ehka olekaan pysyva.

Suomen riippuvuus Vendjan-kaupasta oli viahentynyt jo ennen sotaa, joten jal-
jelle jadneen kaupan romahtamisella oli suhteellisen maltilliset vaikutukset.
Yritystason analyysi osoittaa, etta Vendjan-kauppaa kdyvien yritysten liike-
vaihto tai palkkamenot eivat keskimaarin pienentyneet, vaikka niiden vienti
vaheni. Vaikka jotkut Vendjasta eniten riippuvaisista yrityksista joutuivat vai-
keuksiin, tata voidaan pitaa tavanomaiseen liiketoimintaan liittyvien riskien
toteutumisena. Ndin ollen kaupan romahtamisesta johtuva tarve tukea ja
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maksaa yrityksille korvauksia on hyvin vdahdinen. Pidemman aikavilin seu-
raukset Suomen taloudelle tulevat kuitenkin olemaan ainakin jossain maarin
kielteisia, koska tarkea kaupankayntikanava on sulkeutunut.

Tuoreet tutkimustulokset viittaavat siihen, ettd Suomen tyémarkkinat ja so-
siaaliturvajarjestelma parjasivat hyvin koronapandemian aikana. Eriarvoi-
suus ei lisdantynyt ensimmaisen pandemiavuoden aikana, ja tyo6llisyys ylitti
pandemiaa edeltdneen tason jo vuoden 2021 jalkipuoliskolla.
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3. Tyollisyyspolitiikka

Kuten edellisessa luvussa todettiin, koronapandemia johti Suomen taloudel-
lisen aktiviteetin tilapaiseen laskuun kevaalla ja kesalla 2020. Lomautusten
maara lisdantyi rajusti, mutta tyottomien maara kasvoi suhteellisen vahan.
Vuonna 2022 rekisterdityjen tyottomien maara laski pandemiaa edeltavalle
tasolle. Vuoden 2023 talousnakymat nayttavat kuitenkin synkilta, ja tyomark-
kinoiden elpymisen jatkuminen on epavarmaa.

Tyollisyyspolitiikkaa ja sen tuloksia viimeisimman kolmen vuoden aikana on
arvioitava vasten niita sokkeja, joita ei voitu ndhda ennalta viela vuonna 2019.
Silloin hallitus hyvdksyi ohjelmassaan 75 prosentin tyollisyysastetavoitteen
vuoteen 2023 mennessa. Erillisen tyollisyysastetavoitteen asettamista perus-
teltiin julkisen talouden kestiavyydella seka tyottomyyden sosiaalisten kus-
tannusten lieventamisella.

Tassa luvussa luodaan katsaus tyomarkkinoiden kehitykseen vaalikauden ai-
kana. Kasittelemme hallituksen ilmoittamia tyollisyyspoliittisia tavoitteita ja
toimenpiteitd. Tdssa yhteydessa tarkastellaan lyhyesti tyollisyyden kasvun
vaikutuksia julkisen talouden nakoékulmasta. Lopuksi keskustelemme koh-
taannosta Suomen nykyisilla tydmarkkinoilla, joilla avoimien tyodpaikkojen
maara lahestyi historiallisen korkeaa tasoa. Politiikkatoimien tarkoituksen-
mukaisuuden kannalta on tarkeaa havaita, johtavatko kiristyvat tyomarkki-
nat vakavaan tyévoimapulaan, mika voisi rajoittaa talouskasvua.

3.1. Kehitys tyomarkkinoilla

Pandemian jalkeinen nopea tyollisyyden kasvu alkoi hidastua vuoden 2022
loppupuolella, mutta kaiken kaikkiaan elpymisen jatkuminen on ollut silmiin-
pistavaa haastavassa taloudellisessa ymparistossa. Myonteinen tydmarkkina-
tilanne on samankaltainen kuin monissa muissa EU:n jdsenvaltioissa
(Euroopan komissio 2022a). Tama nayttdd johtuvan yhteisistd tekijoista,
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jotka liittyvat koronapandemiasta toipumiseen ja siihen liittyvaan talouspoli-
tilkkkaan pandemian torjumiseksi.

Kuviosta 3.1.1 kdy ilmi, etta tyollisyysaste on noussut eniten 60-64-vuotiai-
den ikdryhmadssa, kun taas tyollisyys on pysynyt melko vakaana "parhaim-
massa” ikdryhmassa (25-54-vuotiaat).

Kuvio 3.1.1. Tyollisyysasteet ikaryhmittain 2009-2022.
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Lahde: Tyovoimatutkimus (Tilastokeskus)

Elpyminen on ollut huomattavan nopeaa. Tyomarkkinat sopeutuvat tavalli-
sesti viiveelld, mutta viime aikoina tyomarkkinat ovat reagoineet muutoksiin
taloudellisessa aktiviteetissa valittomasti (kuvio 3.1.2). Korona itsessain oli
akillinen sokki, ja seka poliittiset reaktiot, kuten rajoitukset, ettd kuluttajien
ja yritysten kayttaytymisen muutokset olivat valittomia. Lomautusjarjes-
telma auttoi monia tyontekijoitd pysymaan kiinni tyémarkkinoilla, ja kun el-
pyminen alkoi, he palasivat nopeasti aiempiin tyopaikkoihinsa.
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Kuvio 3.1.2. Tyollisyyden ja BKT:n vuosimuutokset (%) neljannesvuosittain.
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Voimakas talouskasvu rohkaisi my6s aiemmin tyomarkkinoiden ulkopuolella
olleita osallistumaan tyomarkkinoille. Tyypillisesti suuri osa uusista tulok-
kaista on ensin ty6ttomana ja vasta sen jalkeen tyollisia. Viimeaikaisen elpy-
misen aikana nayttda silta, ettd suoraan tyOeldamddn on pdasty nopeasti.
Toisaalta, kun osa avoimista tydpaikoista taytetaan uusilla tulokkailla, ty6tto-
mat tyonhakijat eivat pysty hyotymaan tyovoiman kysynndn kasvusta taysi-
madraisesti. Tyomarkkinoiden kehitys vuonna 2021 (kuvio 3.1.3) nayttaisi
olleen tamankaltaista, silla tyottdmien maara jopa hieman lisdantyi, vaikka
tyollisyys kasvoi voimakkaasti. Virrat pois tyottomyydesta ja tyottomyyteen
ovat kuitenkin saattaneet tuntuvasti kumota toisiaan. Tyomarkkinoiden vii-
meaikaisten kehityskulkujen tarkempi ja syvallisempi analyysi tarjoaisi hyo-
dyllista oppia tulevaa kriisinhallintaa varten.

Tyollisten maara ylitti pandemiaa edeltineen tason jo vuonna 2021, mutta
tyotuntien maara saavutti vastaavan tason vasta myohemmin vuonna 2022
(kuvio 3.1.4.). My6s monissa muissa maissa tyontekijoiden maara on kasva-
nut nopeammin kuin tyotunnit, mika nayttaa jalleen viittaavan samanlaisiin
pandemian jalkeisiin tydmarkkinareaktioihin.
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Kuvio 3.1.3. Tyollisyyden, tyottomyyden ja tyovoimaan osallistumisen vuotuiset
muutokset 2010-2022, 15-64-vuotias vaesto.
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Kuvio 3.1.4. Tyllisyys ja tydtunnit 2016-2022, 2019 = 100.
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Elpyminen on ollut voimakkainta palveluissa, joille on usein ominaista tyo-
voiman joustavampi kaytto. Tama selittaa osaltaan myos osa-aikatyon osuu-
den kasvua kokonaistyéllisyydestd Suomessa. Tama on tuonut Suomen
tyomarkkinoita lahemmas pohjoismaisia naapureita (kuvio 3.1.5).

Kuvio 3.1.5. Osa-aikatyon osuus on kasvanut Suomessa ja lahestyy muiden
Pohjoismaiden tasoa.
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Lahde: Tyovoimatutkimus, Eurostat

On kuitenkin tdrkeaa selvittad, onko osa-aikatyon lisadntyminen vapaaeh-
toista vai haluaisivatko tyontekijat mieluummin tehda kokopaivatyota. Sa-
man tyovoimatutkimuksen mukaan, johon viitataan kuviossa 3.1.5, osa-
aikatyon osuuden kasvu ei selity sellaisten osa-aikatyota tekevien henkiloi-
den madran kasvulla, jotka haluaisivat tehdd enemman tyotunteja (vajaatyol-
liset osa-aikatyontekijat). Taman indikaattorin perusteella nayttaa silta, etta
suurin osa osa-aikatyon lisadntymisesta on vapaaehtoista.

Yksi Suomen tyomarkkinoiden sitkeimmista haasteista on pitkaaikaistyotto-
myys. Kuten kuviosta 3.1.6 kdy ilmi, pitkdaikaistyottomyys vaheni vuosina
2017-2020. Juuri pitkaaikaistyottomyys on reagoinut hitaimmin pandemian
aiheuttamasta sokista toipumiseen. Sen ennustetaan vahenevan vuosina
2022 ja 2023, mutta laskun odotetaan paattyvan vuonna 2024 (TEM 2022a).
Talloin pitkaaikaistyottomyys jdisi jonkin verran pandemiaa edeltidvaa tasoa
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korkeammaksi. Vaikka tyottomyyden hystereesi valtettiinkin pddosin ko-
ronaviruskriisin aikana, voi silla silti olla kielteinen vaikutus pitkaaikaistyot-
tomyyteen.

Kuva 3.1.6. Tyottomyys keston mukaan 2006kk01-2022kk12.
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Lahde: Tyo- ja elinkeinoministerio (kausitasoitus TPAN:n)

Pitkaaikaistyottomat ovat tyypillisesti heterogeeninen ryhma erityistarpei-
neen, johon tyoéllisyyspolitiikan tulisi kohdentua. Siksi hallituksen politiikka-
toimet edellyttavit wusein esimerkiksi raatiloityja  toimenpiteita
tyonhakijoiden osaamisen kohentamiseksi.

3.2. Tyollisyyspolitiikan tavoitteet, toimenpiteet ja
fiskaaliset vaikutukset

L}

Hallitusohjelmassa on selva tyollisyyspoliittinen tavoite: "..normaalin kan-
sainvalisen ja siitd heijastuvan kotimaisen talouskehityksen oloissa tyolli-
syysaste saavuttaa 75 prosentin tason 15-64-vuotiaiden ikaryhmassa
vuonna 2023." Ohjelmassa kiinnitetadn huomiota toimenpiteisiin, joiden tyol-
lisyysvaikutus "nakyy vasta viiveella". Lisaksi erityista huomiota kiinnitetaan
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tehokkaisiin toimenpiteisiin, joilla edistetdan osatyokykyisten, heikosti tyol-
listyvien ja maahanmuuttajien tyollistymistd. Tyollisyysasteen nostamista
perustellaan myds sill3, ettd se on kestavin keino vahvistaa julkista taloutta.

Kuten edellisessa alaluvussa todettiin, kun otetaan huomioon tyévoimatutki-
muksen tilastojen viimeaikainen muutos, hallitus saavutti 75 prosentin tyol-
lisyysastetavoitteensa syksylla 2022. Tama on pddasiassa pandemian
jalkeisen suotuisan talouskehityksen ansiota.

Alun perin hallitus sopi useista tyoéllisyyspoliittisista toimenpiteista, joita oli
tarkoitus valmistella asetetun tyollisyystavoitteen saavuttamiseksi. Sittem-
min useat ministeriot ovat arvioineet suunniteltujen toimenpiteiden mahdol-
lisia tyollisyysvaikutuksia (ex-ante). Naitd toimenpiteitd Kkasiteltiin
perusteellisesti Talouspolitiikan arviointineuvoston edellisessa vuosirapor-
tissa. Neuvosto huomautti, ettd arvioinneissa oli kdytetty erilaisia menetelmia
ja etta tyollisyysvaikutuksiin liittyi huomattavaa epavarmuutta. (TPAN 2022)

Politiikkauudistusten tyollisyysvaikutuksia on yleensad vaikea identifioida
luotettavasti (ex-post), jos suunniteltu politiikka ei mahdollista vertailua uu-
distuksen alaisten tulemien ja kontrafaktuaalin valilla (kohderyhma vs. ver-
tailujoukko). Koska tyollisyyspolitiikan vaikutusten arviointi on haastavaa,
viittaamme tdssa yhteydessa viimeaikaisiin suomalaisiin empiirisiin tutki-
muksiin, jotka havainnollistavat tyollisyyspolitiikan huolellista arviointitutki-
musta. Tarkastelemme kahta nykyisen hallituksen paattamaa toimenpidetta:
tyovoimapalvelujen siirtamista kunnille ja ty6ttomyysturvan lisapdivarahaan
oikeuttavan alaikdrajan nostamista. Nailld toimenpiteilld odotetaan olevan
suhteellisen suuria ty6llisyysvaikutuksia verrattuna muihin hallituksen suun-
nittelemiin tai toteuttamiin toimenpiteisiin.

Ensinnakin nykyinen hallitus paatti puolivalineuvotteluissaan uudistuksesta,
joka koskee julkisten tyovoimapalvelujen siirtamista kunnille. Julkisten ty6-
voimapalvelujen uudistuksella odotetaan olevan noin 7 000-10 000 henkilon
positiivinen tyollisyysvaikutus.8 Valmistautuakseen merkittavaan hallinnolli-
seen muutokseen kunnat ottavat uudet tehtdvansa vastaan vuoden 2025
alussa. Uudistuksen tarkoituksena on tehostaa tyévoimapalveluja. Kunnilla
voi olla parempi kasitys paikallisista tyomarkkinoista, mika osaltaan voi aut-
taa lisadmaan tyollisyytta. Uudistuksella pyritdan myos lisiamaan tyollista-
misen kannustimia tyévoimapalvelujen rahoituksen muutoksilla. Tuoreessa

8 HE 207/2022 vp, tai noin 6600 henkild (TPAN 2022)
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tutkimuksessaan Nieminen ym. (2021) tutkivat laajamittaista maaraaikaista
alueellista kokeilua, jonka aikana tiettyjen tyonhakijoiden tyollisyyspalveluja
siirrettiin kuntien vastuulle. Tutkimus osoittaa, etta tydvoimapalvelujen siir-
rolla kokeilukuntiin ei ollut vaikutuksia siihen, kuinka monta kuukautta vuo-
dessa tyonhakijat lopulta tyoskentelivat lyhyella aikavalilla. Myo6skaan
liikkuvuuteen ei havaittu vaikutuksia, vaikka kunnilla oli kannustimia tyollis-
taa tyonhakijoita omalla hallintoalueellaan. Aktivointiasteen todettiin nous-
seen viisi prosenttiyksikk6d, ja myos pitkdaikaistyo6ttomyysaste laski.
Kirjoittajien mukaan tdma johtui todennadkoisesti aktivointitoimenpiteisiin
osallistumisen lisdantymisesta. Naiden tulosten perusteella tyévoimapalvelu-
jen uudistuksen odotettu myonteinen vaikutus tyollisyyteen saattaa osoittau-
tua optimistiseksi. Etenkin lyhyella aikavalilla hallinnollinen laaja muutos voi
lisdta byrokratian kustannuksia ja heikentda palveluiden tehokkuutta. Toi-
saalta uudistus sisdltda myos hyvin perustellun elementin, jonka mukaan
kunnat vastaavat tyottomyysetuuksien kustannuksista aktivointijakson ai-
kana.

Toiseksi hallitus paatti joulukuussa 2020 vaiheittain lakkauttaa ikaantynei-
den tyontekijoiden ansiosidonnaisen lisdpadivaoikeuden vuoteen 2025 men-
nessa. Vaiheittaisen alaikarajauudistuksen odotetaan lisaavan tyoéllisyytta 6
500-7 000 henkilolla.® Kyyran ja Pesolan (2020) aiempi analyysi tyotto-
myysetuusjarjestelman uudistamisesta on hyddyllinen tyoéllisyysvaikutusten
arvioinnissa. Jarjestelma oli aiemmin varsin avokatinen ikddntyneille tyonte-
kijoille, jotka saattoivat saada tyottomyysturvaetuuden pidennyksen elak-
keelle siirtymiseen asti. Vuonna 2005 jarjestelmaa uudistettiin ja
tyottomyysturvaetuuksien lisapaivien saamismahdollisuuden alaikidrajaa
nostettiin kahdella vuodella 55 ikdvuodesta 57 ikdvuoteen. Taman uudistuk-
sen jalkeen monet aiemmat hallitukset, kuten myds nykyinenkin hallitus, ovat
jarjestelmallisesti nostaneet pidennettyjen etuusjaksojen ikdrajoja. Vuoden
2005 uudistusta koskevassa analyysissaan Kyyra ja Pesola havaitsivat, etta
kahden vuoden korotus tukikelpoisuusikdan lisdsi yksityisen sektorin tyon-
tekijoiden tyollisyytta seitsemalla kuukaudella 54:n ja 63 ikdvuoden valilla.
Kirjoittajat pitivat lisdysta suurena. He paattelivat, etta pidennetylla tyotto-
myysetuuskaudella on tdytynyt olla suuri kielteinen vaikutus tyollisyyteen
vanhimmissa tyontekijaryhmissa. Tutkimuksessa kaytettiin luotettavaa ika-
rajojen muutoksiin perustuvaa tutkimusasetelmaa. Ndin ollen Kyyran ja Pe-
solan (2020) tutkimustulosten perusteella voidaan sanoa, ettd
ansiosidonnaisen tyottomyysetuuden lisdpdivaoikeuden alaikdrajan nostolla

9HE 83/2019
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ja asteittaisella lakkauttamisella on todennidkoisesti myonteinen vaikutus
ikdantyneiden tyontekijoiden tyollisyyteen.

Vanhimpien tyontekijaryhmien tyollisyyteen voidaan vaikuttaa merkittavasti
myos eldakeuudistuksilla. Kuten kuviosta 3.1.1 kdy ilmi, tyollisyysaste on
noussut eniten 60-64-vuotiaiden ikdryhmassa. [kiryhman 60-64 osuus tyol-
lisyysasteen kokonaiskasvusta on noin prosenttiyksikko vuosina 2017-2021.
Vuoden 2017 elakeuudistus vauhditti tyollisyyden kasvua tassa ikaryhmassa.
Elakeikd nousee nopeasti kolmella kuukaudella vuodessa ja yhteensa kah-
della vuodella kahdeksan vuoden siirtymédkauden aikana: vuonna 1954 tai
aiemmin syntyneilla alin eldkeika on 63 vuotta ja vuonna 1962 syntyneilla 65
vuotta. Taman jalkeen elakeikd mukautetaan elinajanodotteen muutoksiin,
mutta vuosittaiset korotukset rajoitetaan enintdan kahteen kuukauteen. Ela-
keuudistusten tasmallisia vaikutuksia on vaikea erottaa muista vaikuttavista
tekijoistd, kuten terveys- ja koulutusvaikutuksista. On kuitenkin turvallista
sanoa, ettd vuoden 2017 elakeuudistuksella on ollut myds merkittava rooli
yleisen tyollisyysasteen nousussa.10

Lisdksi tyollisyyden ja tuottavuuden kehitys on olennaisen tirkeaa talouden
pitkan aikavalin kestdvan kasvun kannalta. Tuottavuutta voidaan lisata esi-
merkiksi parantamalla tyontekijoiden koulutusta. Hallituksen paatos laajen-
taa oppivelvollisuutta tukee tdtd tavoitetta erityisesti pienituloisen
vdestonosan osaamisen ja taitojen kehittamisen osalta (ks. esim. Seuri ym.
2018).

On muistettava, ettd osa nykyisen hallituksen paattamista toimenpiteista ei
toteudu ennen vaalikauden paattymista kevaalla 2023. Nain ollen joidenkin
suunniteltujen toimenpiteiden arvioidut tyollisyysvaikutukset eivat tule to-
teutumaan lahiaikoina.

10 Elakeuudistuksesta sovittiin syksylla 2014 eli kauan ennen nyKyisen ja edellisen hallituksen toi-
mikausia. Vuonna 2019 TPAN (2019) piti vuonna 2017 toteutettua elakeuudistusta todennékdisesti
suurimpana pitkan aikavélin tyo6llisyytta lisddvana politiikkamuutoksena, joka oli siihen mennessa
tapahtunut hallituskauden aikana. Lisdksi Nivalainen ym. (2023) tukevat nidkemysti, jonka mukaan
vuoden 2017 eldkeuudistuksella on onnistuttu lykkddmaan eldkkeelle siirtymistad ja pidentdmaan
tyouria.
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3.2.1. Tyollisyysastetavoitteet ja julkinen talous

Hallitusohjelmassa painotetaan erityisesti tyollisyyspolitiikkaa julkisen ta-
louden tasapainottamisen valineena. Tyypillisesti oletetaan, etta tyollisyys-
politiikka edistada kasvua, jos tyomarkkinoiden kitkaa voidaan lieventda
(optimaalisilla) valtion politiikkatoimilla. Esimerkiksi parempi koulutus ja
paremmat taidot voivat johtaa korkeampaan tyollisyysasteeseen. Tyollisyy-
den kasvu lisda talouden kasvua, kasvattaa verotuloja ja pienentda sosiaali-
menoja, kuten tyottomyyskorvauksia tai muuta sosiaalitukea. Tyollisyyden
kasvun vaikutus julkisen talouden vahvistumiseen riippuu kuitenkin luotujen
tyopaikkojen laadusta seka julkisen vallan politiikkatoimien kustannuk-
sista.ll

Kun tarkastellaan tyollisyyden kasvun vaikutuksia julkiseen talouteen, on
tehtava ero osa-aikatyon ja kokoaikatyon valilla. Julkisen talouden kannalta
on lisaksi merkitysta sill, ovatko uudet tyontekijat entisia tyottomia vai tule-
vatko he tydelaman ulkopuolelta. Uusien tyollistettyjen palkat luonnollisesti
madraavat heidan kaytettavissa olevat tulonsa ja siten heidan osuutensa ve-
rotuloihin ja sosiaalituen tarpeeseen. On selvag, ettd aiemmin ty6ttomana ol-
leilla henkilgilla, jotka tyollistyvat kokopaivaisesti korkealla palkalla, on
voimakkain myonteinen vaikutus julkiseen talouteen. Toisessa daripaassa
ovat tyopaikat, jotka on luotu huomattavia kustannuksia aiheuttavilla aktiivi-
silla tydmarkkinatoimenpiteilla (kuten palkkatuki), mika voi lopulta vaikut-
taa kielteisesti julkisen talouden tasapainoon.

Aktiivisella tyomarkkinapolitiikalla usein yritetddn tavoittaa tydnhakijoita,
joilla on erityisia haasteita. Monet hallituksen paattamista toimenpiteista on
suunnattu tyomarkkinoilla heikoimmassa asemassa oleville tyottomille. Ndin
ollen nama tyollisyytta edistavat toimenpiteet edistavat padasiassa yleisem-
pia tavoitteita, joilla pyritadn parantamaan kaikkien kansalaisten hyvinvoin-
tia ja sosiaalista osallisuutta.

Kaiken kaikkiaan on liian aikaista arvioida nykyisen hallituksen toteuttamien
toimenpiteiden vaikutuksia ty6llisyyteen ja julkiseen talouteen. Suurin osa
tyollisyyspoliittisista toimenpiteista toteutettiin vuonna 2020. Sen jalkeen
uusien toimenpiteiden toteuttamistahti on hidastunut. Siksi on tarkeaa muis-
taa hallituksen lupaus tietoon perustuvasta poliittisesta padtoksenteosta ja
sitoutumisesta jarjestelmalliseen vaikutusarviointiin kaiken lainsdaddannén

11 Ks. Seuri (2020), jossa kasitelldan tyollisyyden kasvun fiskaalisten vaikutusten arviointia ja vaih-
toehtoisia mallintamistapoja.
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valmistelussa. Kuten hallitusohjelmassa korostetaan, politiikkatoimien suun-
nittelu edellyttda syvempda yhteistyota tiedeyhteison kanssa, jotta esimer-
kiksi luotettavat jalkikateisarvioinnit olisivat mahdollisia.12

3.3. Kohtaanto tyomarkkinoilla

Samaan aikaan, kun tyo6llisyys kasvoi vuonna 2022, tyémarkkinoilla oli merk-
keja yha suuremmista vaikeuksista rekrytoida tyontekijoita. Yksi mittari tyo-
markkinoiden tehokkuuden arviointiin on Beveridge-kdyra. Kidyra kuvaa
negatiivista yhteytta ty6ttomyyden ja avoimien tyopaikkojen valilla. Tama
yhteys tarkoittaa, etta tyottomyyttad ja avoimia tyopaikkoja ei voida vahentaa
samanaikaisesti, vaan pienempi ty6ttomyys edellyttad enemman avoimia tyo-
paikkoja ja pienempi maara avoimia tyopaikkoja luo enemman tyottomyytta.
Suhdannetilanteen mukaan ty6ttdmyys ja avoimien tyopaikkojen lukumaara
liikkuvat Beveridge-kayraa pitkin. Beveridge-kayra ei kuitenkaan valttamatta
pysy vakaana pitkia aikoja, vaan se voi siirtya ulos- tai sisadnpain, jos tyo-
markkinoiden tehokkuudessa tapahtuu muutoksia. On empiirinen kysymys,
voidaanko rakenteellisia muutoksia taloudessa tai tehokkuudessa havaita ja
tunnistaa luotettavasti aikasarjatiedoista (ks. tietolaatikko 3.1).

Kdytamme analyysissamme mahdollisuuksien mukaan Tilastokeskuksen (tai
Eurostatin) kyselyihin perustuvia tietoja avoimista tyopaikoista ja tyotto-
myydestad rekisteripohjaisten mittareiden sijasta. Sisdisesti johdonmukaisia
kyselytutkimuksiin perustuvia tietoja avoimista tyopaikoista on kuitenkin
saatavilla vasta vuodesta 2013 alkaen. Sen vuoksi tata edeltavien vuosien tie-
dot avoimista tyopaikoista perustuvat rekisteripohjaisiin avoimiin tyopaik-
koihin. On huomattava, ettd kyselytutkimukseen perustuvat ja
rekisteripohjaiset avoimia tydpaikkoja koskevat mittarit ovat viime aikoina
erkaantuneet toisistaan (ks. kuvio 3.3.1).

12 Padaministeri Sanna Marinin hallituksen hallitusohjelma 10. joulukuuta 2019, s. 11

54



Kuvio 3.3.1. Kyselytutkimukseen perustuvat ja rekisteripohjaiset avoimet tyopaikat
vuosineljanneksittain 2013N1-2022N3
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Lahteet: Eurostatin Job vacancy statistics (kysely): kausitasoitettu, avoimet tyopaikat
(NACE Rev. 2 A-S). Tyonvalitystilaston avoimet tyopaikat (TEM, kausitasoitettu OECD:n
toimesta). Kommentti: Molemmat sarjat on jaettu kausitasoitetulla tydmarkkinoille osal-
listuvien maaralla (Tyovoimatutkimus, 15—74-v. vdestd) vakanssiasteen laskemiseksi.

Beveridge-kayra nakyy tyottomyyden ja avoimien tyopaikkojen valisessa ha-
jontakuviossa (kuvio 3.3.2). Suomen Beveridge-kayra nayttaa viime aikoina
olleen melko vakaa. Avoimien tyopaikkojen ja tyottomyyden keskimaarainen
suhde kuviossa on estimoitu kdyttden uudempia kyselytutkimukseen perus-
tuvia tietoja (2013N1-2022N3) ja se on esitetty harmaana kayrand. Punaisia
pisteita kdytetdaan aikaisemmalle ajanjaksolle, jossa hyodynnetdaan vaihtoeh-
toisia tietoldhteitd, erityisesti rekisteripohjaisia avoimia tydpaikkoja. Sama
kayra, mutta vuosien 1994-2012 keskimaaraisella sijainnilla, nayttaa kuvaa-
van havaintoja aina vuoteen 1994 asti, jolloin tyottomyys saavutti kaikkien
aikojen korkeimman tasonsa. Sitd ennen Beveridge-kdyrassa tapahtui suuri
siirtyma 1990-luvun laman aikana. Huomionarvoista on, ettd avoimien tyo6-
paikkojen maara oli historiallisessa huipussaan vuonna 2022.

Kuviosta 3.3.2 kdy ilmi, ettd vuonna 2022 seka vakanssiaste etta tyottomyys-
aste olivat suhteellisen korkeat. Mielenkiintoista on, ettda avoimien tyopaikko-
jen maara oli vuonna 2022 ennatyksellisen korkea samaan aikaan, kun myos
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tyottdmien maara pysyi korkeana. Niin muodoin ty6nantajat ovat yha useam-
min ilmoittaneet vaikeuksista rekrytoida tarvitsemiaan tyontekijoita. Beve-
ridge-kdyran muoto saattaa auttaa sovittamaan yhteen tdman kasityksen.
Mikali kuviossa 3.3.2 esitetyn kdyran muoto kuvaa todenmukaisesti tyomark-
kinoiden tilannetta, avoimien tyopaikkojen ja tyottomyyden valinen yhteys
tulee jyrkemmaksi alemmilla tyottomyysasteilla. Talloin tarvitaan yha suu-
rempia avoimien tydpaikkojen maaria, jotta tyottomyys saataisiin matalam-
malle tasolle.

Kuvio 3.3.2. Beveridge-kayra.
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Ldhde: Gaddnas ja Kerdnen (2023). Kommentti: Harmaa kayra on estimoitu kdyttden ha-
vaintoja ajalta 2013N1-2022N3. Punaisten kayrien kohdalla kdyran sijainti perustuu ha-
vaintoihin vuosilta 1994-2012 ja 1978-1990.

Kuten edella todettiin, Beveridge-kayran liikkeet voivat viitata muutoksiin
tyomarkkinoiden tehokkuudessa. Koska empiirinen Beveridge-kayra nayttaa
pysyneen suhteellisen vakaana 1990-luvun puolivalista lahtien (kuvio 3.3.2)
ja vain suhteellisen pieni siirtyma ulospdin tapahtui 2010-luvun alussa, tima
mittari ei viittaa siihen, ettda tehokkuudessa olisi tapahtunut suuria muutok-
sia. Kaikki pisteet eivat tietenkadn osu keskimaaraiselle kdayralle, mutta kay-
rdan ymparilla tapahtuvat muutokset voivat johtua myos suhdannetekijoista
eivatkd niinkdan kayran liikkeista: laskusuhdanteeseen tultaessa avoimet
tyopaikat voivat sopeutua nopeasti, kun taas noususuhdanteessa ty6ttomyys
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kasvaa usein viiveelld ja avoimien tyopaikkojen maara lisddntyy usein nope-
ammin kuin tyottomyys vahenee. Beveridge-kdyran muutosten maarittami-
nen ei ole yksinkertaista.

Yhden vaihtoehtoisen ldhestymistavan tyomarkkinoiden kohtaannon arvi-
ointiin esittdavat Sahin ym. (2014), jotka kehittavat indeksin, joka kuvaa on-
gelmia kohtaannossa. Indeksin taustalla on ajatus, etta tyomarkkinat ovat
jakautuneet useisiin erillisiin markkinoihin alueellisten ja ammatillisten rajo-
jen mukaan. Joillakin markkinoilla saattaa olla huomattava maara avoimia
tyopaikkoja suhteessa tyonhakijoihin, kun taas toisilla markkinoilla tilanne
voi olla painvastainen. Teoriassa tydpaikkojen ja tydnhakijoiden valista epa-
suhtaa voitaisiin lieventda allokoimalla tyottomia tyontekijoita eri tavoin.
Sahinin ym. (2014) esittima indeksi kohtaannolle perustuu tahan ajatukseen.
Alasalmi (2022) laskee naita indekseja alue- ja ammattitasolla Suomen tyo-
markkinoille kidyttiden tyo- ja elinkeinoministerion tietoja. Hinen tuloksensa
nayttdvat viittaavan siihen, ettd ongelmat kohtaannossa ovat pikemminkin
vahentyneet kuin kasvaneet viimeisen noin kymmenen vuoden aikana. Tassa
mittarissa ei kuitenkaan oteta huomioon nadiden tyomarkkinoiden sisaista
kohtaantoa, johon muutokset tyonhaussa tai muissa tekijoissa saattavat vai-
kuttaa.

On tarkeaa erottaa toisistaan tilanteet, joissa on absoluuttinen tyévoimapula
(liilan vahan potentiaalisia tyontekijoitd suhteessa rekrytointitarpeisiin), ja
kohtaanto-ongelma, jossa seka avoimia tyopaikkoja etta tyonhakijoita on ole-
massa, mutta ne eivat kohtaa toisiaan. Ty6- ja elinkeinoministerion mukaan
kohtaanto-ongelman taustalla on alakohtaisia erityistekijoitd, silla toimialat
eroavat toisistaan ongelman vakavuuden ja perimmaisten syiden osalta (TEM
2022b). Ensinnakin pandemiaan liittyvat dkilliset ja odottamattomat muutok-
set ovat tilapaisesti lisinneet tyovoimapulaa. Toisekseen on havaittava pysy-
vammat tekijat, kuten tyotarjousten luonne eli tarjotut lyhyet tyoajat tai
matalat palkat. Lisdksi koulutuspaikkojen maaran riittdmattomyys on osal-
taan vaikuttanut ammattitaitoisen tyévoiman pysyvaan alitarjontaan. Jatku-
vat ongelmat esimerkiksi terveydenhuolto- ja hoitoalalla seka tieto- ja
viestintdtekniikka-alalla ovat esimerkkeja tallaisista tilanteista. Tyovoiman
maahanmuutto tarjoaa todennikoisesti osittaisen ratkaisun, mutta sen tar-
joamat mahdollisuudet vaihtelevat huomattavasti eri aloilla.

Tyomarkkinoiden kireyttda voidaan analysoida myds arvioimalla muutoksia
tyovoiman hinnassa. Raportoiduista rekrytointiongelmista ja kasvavasta in-
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flaatiosta huolimatta nimellispalkkojen nousu (sekd sopimuspalkat etta liu-
kumat) on pysynyt vaatimattomana vuosina 2021 ja 2022. Tama yhdistettyna

korkeaan inflaatioon johtaa reaalipalkkojen ennatykselliseen laskuun (yli 4
%) vuonna 2022.

Kuvio 3.3.3. Ansiotasoindeksin ja reaaliansioindeksin vuosimuutokset (%).
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Lahde: Ansiotasoindeksi, Tilastokeskus.

OECD:n mukaan hintojen ja palkkakehityksen vilinen yhteys on tyypillisesti
heikompi kuin se oli esimerkiksi vuoden 1973 maailmanlaajuisen 6ljysokin
jalkeen (OECD 2022).13 Yhteys on heikompi, koska suorat indeksointimeka-
nismit on poistettu ja tydehtosopimusten rooli on vihentynyt merkittavasti.
Maailmanlaajuisesti nama tekijat todenndkoisesti vihentavat hinta-palkka-
kierteen riskia. Suomessa talven 2023 palkkaneuvotteluilla on tassa suh-
teessa suuri merkitys. Neuvottelut kdydiadn tilanteessa, jossa
tyomarkkinaosapuolet eivat ole yksimielisia eri alojen palkankorotusten tar-
peesta ja koordinaatiomallista. Taima puolestaan muodostaa riskin hyvin hoi-
detulle kustannuskilpailukyvylle nykytilanteessa, ja palkkakoordinaatiota
tarvittaisiin myos tulevissa kriiseissa.

13 Ks. myos Alvarez ym. (2022)
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Tietolaatikko 3.1. Tyottomyyskuilu Beveridge-kayralla

Gaddnas ja Keranen (2023) tutkivat Suomen tyomarkkinoiden tehok-
kuutta. Heidan analyysinsa perustuu Michaillatin ja Saezin (2021) ty6hon,
jossa nama johtavat ratkaisun avoimien tyopaikkojen ja tyottomyyden va-
liselle optimaaliselle suhteelle. Yhteiskunnallisesti tehokas tyottomyysaste
saadaan ottamalla huomioon avoimien tydpaikkojen luomisen ja tyotto-
myyden aiheuttamat sosiaaliset kustannukset ja yhdistamalla naiden kah-
den valinen empiirinen suhde, jota kuvaa Beveridge-kayra.

Tehokkaan ratkaisun taustalla on ajatus, ettd sekd avoimet tyopaikat etta
tyottdmyys aiheuttavat yhteiskunnallisia kustannuksia. Avoimien tyopaik-
kojen lisidminen aiheuttaa kustannuksia, koska enemman resursseja kay-
tetadn rekrytointiin tuotannon sijasta. Samaan aikaan myds tyottomyys
tarkoittaa sitd, ettd ihmiset eivat ole mukana tuottavassa toiminnassa,
minka lisaksi tyottomyydella voi olla my6s muita hyvinvointivaikutuksia.
Yhteiskunnallisesti tehokas tulos tasapainottaa ndma kaksi kustannusta
Beveridge-kayralla. Michaillat ja Saez (2021) kayttavat naille kustannuk-
sille arvioita, jotka perustuvat akateemiseen kirjallisuuteen.

Kuvio B3.1.1. Tehokas tyottomyysaste ja Beveridge-kayra.
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Lahde: Gaddnas ja Kerdnen (2023) Huom: Katkoviivalla tyomarkkinoiden kireys on tehokasta.

Sininen piste, jossa musta katkoviiva ja harmaa kayra ristedvat, osoittaa tehokkaan tyotto-

myysasteen ja avoimien tyopaikkojen maaran kyseisella Beveridge-kayralla.
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Kuviossa B3.1.1 on pohjalla sama aineisto kuin kuviossa 3.3.2, mutta siina
havainnollistetaan tehokkaan ty6ttomyysasteen ratkaisua. Tassa kuviossa
ylospain suuntautuva katkoviiva osoittaa tehokkaan tyomarkkinakireyden
(avoimet tyOpaikat suhteessa tyottomyyteen), joka on tulosta optimaali-
sesta suhteesta naiden kahden valilla. Yhdistettyna Suomen keskimaarai-
seen Beveridge-kdyrdan ajanjaksolla 2013N1-2022N3 (harmaa viiva)
tehokas piste Beveridge-kayralla 10ytyy kohdasta, jossa nama kaksi viivaa
ristedvat (sininen piste). Suomen osalta analyysi viittaa siihen, etta tehokas
tyottdmyysaste on noin kuusi prosenttia.

Gaddnasin ja Kerasen (2023) tarkein havainto on, ettd Suomen tyomarkki-
nat ovat kroonisesti liian 16ysat, mika tarkoittaa, ettd avoimia tyopaikkoja
on liilan vahan ja tyottomyyttd Beveridge-kayralla liian paljon. Kuviossa
B3.1.2 esitetaan toteutunut (musta viiva) ja tehokas tyottomyysaste (punai-
nen viiva) 1964N1-2022N3.

Kuvio B3.1.2. Beveridge-kayraan perustuva tyottomyyskuilu Suomessa 1964N1-

2022N3.
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Lahde: Gaddnas & Kerdnen (2023) Huom: Musta viiva on kausitasoitettu tyottomyys-
aste. Punainen viiva on tehokas tyottomyysaste. Ndiden viivojen valinen varjostettu
alue on sininen, kun tydomarkkinat ovat tehottoman l6ysat, ja keltainen, kun ne ovat
tehottoman kireat. Pistekatkoviiva kuvaa aineistossa olevaa katkosta vuoden 2013 en-
simmaiselld neljannekselld. Taman viivan oikealla puolella keskimaaradista tehokasta
tyottomyysastetta jaksolla 2013N1-2022N3 kuvataan katkoviivalla.
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Suomen tyomarkkinat ovat olleet liian kireat vain hyvin harvoin, kun taas
suurimman osan aikaa ne ovat olleet huomattavan loysat. Samoin Ruotsin
tyomarkkinat ovat vuodesta 2009 lahtien olleet suurimman osan ajasta te-
hottoman loysat, kun taas Saksassa ja Alankomaissa tyomarkkinat ovat ol-
leet myos liian tiukat. Keskimaarin tyomarkkinat ovat kuitenkin olleet liian
loysat vuodesta 2009 lahtien my6s ndissa kahdessa maassa.
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3.4, Neuvoston nakemykset

Nykyisen hallituksen asettama tyollisyystavoite saavutettiin kdytdnnossa
vuonna 2022. Vaikeat taloudelliset olosuhteet huomioon ottaen saavutus oli
parempi kuin mitd pandemian aikana saattoi odottaa. Talouden nopea elpy-
minen auttoi tyontekijoitd palaamaan tydpaikoilleen, ja pysyvilta vaurioilta
tyomarkkinoilla valtyttiin padosin. On kuitenkin olemassa riski, ettd ko-
ronapandemialla voi olla kielteinen ja pysyvampi vaikutus pitkaaikaisty6tto-
myyteen.

Pandemian jalkeiset tyomarkkinatulemat ovat Suomessa samansuuntaisia
kuin muissa EU-maissa. Nopean elpymisen lisdksi ndihin yhteisiin piirteisiin
kuuluvat tyévoiman saannin pullonkaulat. My6s tyollisten maaralla mitattu
tyopanoksen kasvu on ollut nopeampaa kuin tyétuntien kasvu. Tyo6llisyyspo-
litiikan lisaksi kriisidynamiikalla ja kriisinhallinnalla on ollut tarkea merkitys
tyollisyyden muutoksiin.

Tyollisyyspoliittisten toimenpiteiden vaikutusten toteutuminen tyomarkki-
noilla vie yleensa aikaa siirtymaaikojen ja erilaisten viiveiden vuoksi. Vuoden
2017 elakeuudistuksella on ollut merkittava vaikutus kokonaistyollisyysas-
teeseen viime vuosina. Vastaavasti osa nykyisen hallituksen paattamista tar-
keimmistd toimista vaikuttaa pdadasiassa vasta tyomarkkinoiden tulevaan
kehitykseen. Naitd ovat julkisten tyovoimapalvelujen siirto TE-keskuksilta
kunnille, ansiosidonnaisten ty6ttomyysetuuksien lisdpaivaoikeuden poisto ja
oppivelvollisuuden pidentaminen.

Tyollisyystavoitteen saavuttaminen ei takaa myonteisten julkisen talouden
vaikutusten toteutumista. Vaikutukset heikkenevat, jos suuri osa lisatyopai-
koista on osa-aikatyota tai jos tyottomyys ei viahene tyollisyyden lisdantymi-
sen tahdissa tai jos toimenpiteiden toteuttamisesta aiheutuu suuret
kustannukset julkiseen talouteen. Vaikka tyollisyystavoitteet ovat jatkossakin
perusteltuja eri syista (julkisen talouden kestavyys, sosiaaliset syyt, pysyvan
tyovoimapulan lieventaminen), vaikutukset julkiseen talouteen kannattaa ar-
vioida varovaisuusperiaatteella. On syyta pitaa mielessd, ettd monet helposti
toteutettavat toimenpiteet on jo tehty ja tyollisyysasteen nostaminen edel-
leen voi olla vaikeampaa.

Avoimien tyopaikkojen maara alkoi lisdantya nopeasti vuonna 2021, ja tyon-
antajat ovat toistuvasti ilmoittaneet vaikeuksista rekrytoida tyontekijoita.
Osa ongelmista voi olla tilapaisia, mutta osa my06s pysyvampia. Julkisen vallan

62



politiikan ja toimenpiteiden nakékulmasta alat eroavat toisistaan seka tyo-
markkinoiden kohtaanto-ongelman vakavuuden ettd perussyiden osalta. Joil-
lakin aloilla paaasiallinen syy voi olla tydtarjousten laadussa (lyhyet tydajat
tai -sopimukset tai matala palkka), mutta toisilla aloilla kyse voi olla pysy-
vasta tyovoiman vajaatarjonnasta, joka johtuu riittamattomasta koulutus-
paikkojen maarastad. On selvaa, ettd toimenpiteiden ja ongelmien ratkaisun on
heijastettava ongelmien erilaista luonnetta.
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4. Finanssipolitiikka

Hallitus asetti talouspoliittiset paatavoitteensa vaalikauden alussa vuonna
2019 tavoitteenaan saavuttaa ne vuoteen 2023 mennessa. Yksi tarkeimmista
padmaarista oli tyollisyystavoite, jonka mukaisesti hallitus pyrkii nostamaan
tyollisyysasteen 75 prosenttiin. Lisdksi julkisen talouden tulisi olla tasapai-
nossa hallituskauden loppuun mennessa vuonna 2023. Hallituksen politiikan
tavoitteena on myo0s vahentaa eriarvoisuutta, kaventaa tuloeroja ja saattaa
Suomi tielle kohti hiilineutraaliutta vuoteen 2035 mennessa. Nama tavoitteet
olivat ehdollisia normaalille talousymparistolle niin Suomessa kuin muualla-
kin. Todellisuudessa vaalikauden aikana, padasiassa ennen kokemattomista
tapahtumista johtuen, hallitukset niin Suomessa kuin muuallakin maailmassa
toimivat poikkeuksellisissa olosuhteissa ja suunnittelivat kriisitoimia huo-
mattavan epavarmuuden vallitessa.

Ensinnakin koronaviruskriisi muutti rajusti seka kokonaistalouden etta julki-
sen talouden nakymia. Alijaamalla rahoitetut julkisen talouden tukitoimenpi-
teet ja tulojen pieneneminen vuosina 2020 ja 2021 mahdollistivat talouden
elpymisen jo vuoden 2021 jalkipuoliskolla. Melko nopea kasvu jatkui vuoden
2022 alkupuoliskolla. Venajan helmikuussa 2022 kdynnistama sota Ukrainaa
vastaan ja sitd seurannut epdvarmuuden lisdiantyminen, vakavien epasuotuis-
ten tarjontasokkien toteutuminen ja kansainvalisen kaupan rajoitukset aset-
tivat kuitenkin uusia haasteita Suomen julkiselle taloudelle. Sota ja siihen
liittyvat kansainvaliset pakotteet ja vastapakotteet ldnsimaiden ja Venajan
valisessa kaupassa ovat johtaneet inflaation voimakkaaseen nousuun. Taman
seurauksena julkiset tulot kasvoivat nimellisesti. Myods etenkin turvallisuu-
teen liittyvat menot kasvoivat noin kaksi miljardia euroa vuonna 2022. Nain
ollen sota on vaikeuttanut hallituksen mahdollisuuksia loytaa soveltuvia
kasvu- ja vakauttamistoimia, joita tarvittaisiin vuonna 2019 asetettujen kes-
kipitkdn aikavalin finanssipoliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi.
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Toiseksi hallitus kumosi jo koronakriisin aikana valtion menokehyksen vuo-
delle 2020 voidakseen lisata menoja terveyden ja talouden tukemiseksi. Seu-
raavina vuosina hallitus jatkoi kriisin jalkiseuraamuksiin liittyvid menoja.
Myohemmassa vaiheessa menojen lisdysta perusteltiin sodalla ja sosiaali- ja
terveydenhuoltojarjestelman uudistuksella, jonka yhteydessa perustettiin
uudet hyvinvointialueet vuoden 2023 alusta alkaen. Sen sijaan, etta hallitus
olisi palannut vuonna 2019 paatettyihin aiempiin menorajoihin, se muutti fi-
nanssipoliittista linjaansa valtion menojen asteittaiseen vahentamiseen. Kay-
tadnnossa vuosina 2022-2023 valtion menoja lisattiin.

Koska Vendjan Ukrainan vastaisen sodan seuraukset vaikuttavat edelleen
energian ja elintarvikkeiden hintoihin, inflaation odotetaan pysyvan kor-
keana viela jonkin aikaa. Epavarmuus on kuitenkin suurta. Suomen talouden
kasvu hidastui vuoden 2022 jalkipuoliskolla, ja matalan kasvun ennustetaan
jatkuvan. Finanssipoliittiselle elvytykselle aiheutuu rajoitteita, silla keskus-
pankit saattavat joutua pitamaan keskeiset ohjauskorot korkeina tai jopa nos-
tamaan niitd. Finanssi- ja rahapolitiikan valille voi syntya ristiriitoja. Niita
olisi valtettava mahdollisuuksien mukaan.

Toinen finanssipolitiikkaan liittyva seikka koskee tukitoimia, joista hallitus
on paattanyt torjuakseen energian ja elintarvikkeiden jyrkasti kohonneiden
hintojen kotitalouksille aiheuttamia Kkielteisid vaikutuksia. Erdat energiaan
liittyvat tukitoimet eivat vaikuta optimaalisilta, silla niita ei ole kunnolla koh-
dennettu kdyhimpiin ja haavoittuvimpiin kotitalouksiin. Tukijarjestelma voi
myos aiheuttaa kannustinongelmia, jos kotitaloudet katsovat, ettd energian-
sdastotoimet ovat tarpeettomia. Lisaksi jotkin energiayhtiot ovat nauttineet
odottamattomista tuloista ja voitoista, jotka ovat kertyneet huomattavasti ko-
honneista hinnoista. Hallitus ottaa vuonna 2023 kaytto6n ylimaaraisista voi-
toista kannettavan ns. windfall-veron rahoittaakseen kotitalouksien
energialaskujen leikkaamiseen tarkoitettuja tukiaan.

Tassa luvussa kasitelldan vaalikaudella 2019-2023 tehtyja finanssipoliittisia
paatoksid. Arvioimme finanssipolitiikan viritysta suhdannekierron aikana
tarkastelemalla rakenteellisen perusjaaman ja tuotantokuilun kehitysta, joita
EU hyodyntaa budjettiprosessien arvioinnissa. Kestavyysvajetta kasitellaan
luvussa 4.3. Lisaksi EU on uudistamassa finanssipoliittisia sadntéjaan ja talou-
den ohjausjarjestelmda.14 Ehdotetussa kehikossa keskitytdan maakohtaisiin

14 COM (2022) 583 final
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keskipitkan aikavalin velkatavoitteisiin, jotka toimivat ankkurina, seka me-
nosadntdon operatiivisena tavoitteena. Endotettua mekanismia velalle ja vel-
kakestavyytta kasitellaan viimeisessa luvussa 4.4.

4.1, Julkisen talouden tulot ja menot

Kuvio 4.1.1 antaa yleiskuvan Suomen julkisesta taloudesta vuosina 2005-
2025. Ennen vuoden 2008 finanssikriisid julkisen talouden ylijaama oli yli
kahdeksan miljardia euroa eli yli nelja prosenttia suhteessa BKT:hen. Suurim-
man osan finanssikriisin jalkeisesta ajasta julkinen sektori on ollut jatkuvasti
alijddmainen.

Kuvio 4.1.1. Julkisen talouden menot ja tulot 2005-2025*.
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Julkisen sektorin alijadama kehittyi samaan aikaan, kun BKT supistui huomat-
tavasti vuonna 2009. Sen jalkeen Suomen talouden elpyminen oli tuskallisen
hidasta tai se kdytannossa lamaantui vuoteen 2015 asti. Julkisen talouden ali-
jadma lieveni jossain maarin sen jalkeen, kun talous kdantyi nousuun vuonna
2016 ja jatkoi kasvuaan vuoteen 2019 asti. Koronakriisi merkitsi kasvun lop-
pua ja painoijulkisen sektorin entistd suurempaan alijddamaan pandemianhoi-
toon liittyvien suurten julkisen talouden menojen vuoksi. Kumulatiivisesti
tarkasteltuna koronaan liittyvat harkinnanvaraiset toimenpiteet olivat tuntu-
via viela vuonna 2021, mutta vahenivat vuonna 2022 ja vihenevat vuonna
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2023. Turvallisuuspolitiikkaan liittyvat menot kasvoivat vuonna 2022 ja kas-
vavat edelleen vuonna 2023. Kaiken kaikkiaan julkisten menojen ja tulojen
osuuden BKT:sta odotetaan pysyvan melko vakaana vuosina 2023-2025.

Kuviossa 4.1.2 on kuvattu menojen ja tulojen muutokset suhteessa BKT:hen
vuosina 2018-2025 seka niiden yhteenlaskettu vaikutus julkisen talouden ra-
hoitusasemaan. Vuonna 2020 julkisen talouden alijaama kasvoi, kun seka me-
nojen osuus BKT:std kasvoi ettd tulojen osuus pieneni koronapandemian
vuoksi. Vuosina 2021 ja 2022 julkisen talouden rahoitusasema parani, kun ta-
lous elpyi ja pandemiaan liittyvat menot vahenivat. Alijaaméan ennustetaan
kuitenkin pahenevan vuonna 2023, mika johtuu paaasiassa julkisten menojen
kasvusta suhteessa BKT:hen. Vuonna 2024 julkisen talouden rahoitusaseman
suhteessa BKT:hen ennustetaan pysyvan ldhes ennallaan, kun seka menojen
etta tulojen osuus BKT:std laskee hieman. Vuonna 2025 julkisen talouden ra-
hoitusaseman ennustetaan heikkenevan, koska tulot suhteessa BKT:hen pie-
nenevat.

Kuvio 4.1.2. Menojen ja tulojen muutosten vaikutus julkisen talouden
rahoitusasemaan suhteessa BKT:hen vuosina 2018-2025.*
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Lahde: Tilastokeskus, valtiovarainministerion ennuste (joulukuu 2022) (*) ja TPAN:n las-
kelmat. Pisteet osoittavat yhteisvaikutuksen julkisen talouden rahoitusasemaan.
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Kuviossa 4.1.3 eritelldan julkisyhteis6jen nettoluotonanto sektoreittain vuo-
sina 2005-2027. Ennen vuotta 2009 julkinen talous kokonaisuutena oli net-
toluotonantaja. Juuri ennen finanssikriisia valtiosektori oli hetkellisesti
jonkin verran ylijddmainen, mutta vuodesta 2009 ldhtien se on ollut alijaa-
mainen. Tama on muuttanut koko julkisen sektorin nettoluotonantajasta lai-
nanottajaksi.

Kuvio 4.1.3. Julkisen sektorin nettoluotonanto 2005-2027*.
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Lahde: Tilastokeskus, valtiovarainministerion ennuste (joulukuu 2022) (*) ja TPAN:n las-
kelmat.

Paikallishallinto on ollut alijadmainen koko kuviossa esitetyn ajanjakson ajan.
Vuonna 2023 hyvinvointialueet aloittavat alijadmaisina. Alijadmia ennuste-
taan myos tuleville vuosille. Sosiaaliturvarahastot ovat ainoa julkisen talou-
den sektori, joka on ollut vuosien mittaan jatkuvasti ylijaamainen.

4.2. Paatosperaiset toimet ja finanssipolitiikan
viritys

Kuluvan vaalikauden aikana hallitus on tarkistanut vuotuisia julkisen talou-
den suunnitelmiaan (JTS) erilaisten kriisinhallintatoimien vuoksi. Kuviossa
4.2.1 esitetdan paatosperdisten finanssipoliittisten toimenpiteiden vaikutus
julkisen talouden rahoitusasemaan vaalikaudella 2019-2023. Kuviosta kay
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ilmi, kuinka harkinnanvaraisista toimenpiteista johtuvat poikkeamat alkupe-
raisestd teknisesta julkisen talouden suunnitelmasta (joka vahvistettiin ke-
vaalla 2019) nadkyvat perakkaisissda julkisen talouden suunnitelmissa.
Kuviossa esitetty julkisen talouden suunnitelma 2019 (punainen viiva) viittaa
syksyn 2019 julkisen talouden suunnitelmaan. Poikkeama alkuperdisesta
kasvaa suunnitelma suunnitelman jilkeen, ja vuonna 2022 laaditun viimei-
simman julkisen talouden suunnitelman 2023-2026 mukaan paatdsperaisilla
toimenpiteilla on kolmen miljardin euron nettovaikutus alijaddmaén vuonna
2026. Tama viittaa siihen, ettd osa paatosperaisista toimenpiteista on tosiasi-
assa luonteeltaan pysyvia.

Kuvio 4.2.1. Paatosperaisten finanssipoliittisten toimenpiteiden vaikutus
julkisyhteisojen rahoitusasemaan (miljardia euroa) verrattuna tilanteeseen ilman
uusia toimenpiteita.

miljardia Euroa
[43]
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Lahde: Julkisen talouden suunnitelmat (JTS) vuosilta 2019—-2022 ja valtiovarainministerién
syksyn 2022 ennuste. Kommentti: Vertailukohtana on kevaan 2019 tekninen JTS.

Vuosina 2020-2021 suuri osa paatosperaisista finanssipoliittisista toimenpi-
teistd oli luonnollisesti seurausta koronapandemiasta. Menojen lisaykset oli-
vat mittakaavaltaan suuria verrattuna vuonna 2019 sovittuihin
toimenpiteisiin. Kasvaneita menoja ei katettu lisddmalla julkisia tuloja. Tasta
johtuva alijddman kasvu oli harkinnanvaraista, ja sita perusteltiin pandemian
hillitsemiseksi tarvittavilla poikkeuksellisilla toimenpiteilla.
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Kuviossa 4.2.2 esitetddn pandemiaan liittyvien toimenpiteiden lisdksi muita
harkinnanvaraisia finanssipoliittisia toimia vuosille 2019-2026. Turvalli-
suuspoliittisista syista sovittiin useiden miljardien eurojen menotoimenpi-
teistd sen jalkeen, kun Vendja oli hyokannyt Ukrainaan vuonna 2022. Nama
toimet ovat noin kaksi miljardia euroa vuodessa vuosina 2022 ja 2023. Tur-
vallisuuteen, rajavalvontaan ja Ukrainan pakolaiskriisiin liittyvien menojen
lisays jatkuu vuosina 2024-2026.

Kuvio 4.2.2. Julkisyhteisojen paatosperaiset toimet (jaoteltuna).
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Lahde: Valtiovarainministerion syksyn 2022 ennuste ja julkisen talouden suunnitelma
2023-2026.

Suuri osa elvytys- ja palautumistukivalineesta (Recovery and Resilience Faci-
lity, RFF) myonnettavasta rahoituksesta on varattu vuosille 2022 ja 2023. Li-
sdksi tyOonantajan eldkevakuutusmaksuja (TyEL) alennettiin valiaikaisesti
vuonna 2020, minka jalkeen niitd korotetaan vuosina 2022-2025.

Kuviossa 4.2.2 erikseen eriteltyjen paatdsperaisten toimien lisaksi muut hal-
lituksen paattamat harkinnanvaraiset toimet ovat nettona edelleen noin 2-3
miljardia euroa vuodessa vuodesta 2020 alkaen. Osa tasta eradsta sisaltaa eu-
rooppalaiseen energiakriisiin liittyvia toimenpiteita. Hallitus teki muutoksia
energiaverotukseen lieventadkseen energian hinnannousun vaikutuksia vuo-
sina 2021 ja 2022. Sahkdveroa alennettiin useiden alojen ja yritysten osalta
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jo vuonna 2021.15 Vuonna 2022 hallitus otti kdyttoon yleisen arvonlisaveron
alennuksen sahkon osalta seka kotitalouksien sdahkoélaskun verovahennyk-
sen.

Sahkoveron alennusten ja vihennysten tehokkuutta voidaan kuitenkin kriti-
soida useista syista.l6 Kuluttajille olisi voitu sen sijaan maksaa korvauksia
kertaluonteisilla tulonsiirroilla, joilla valtettaisiin suhteellisten hintojen vaa-
ristymat ja estettdisiin nain allokatiivisen tehottomuuden syntyminen. Koska
veronalennukset tekevat sahkosta suhteellisesti halvempaa, kannustimet va-
hentda energiankulutusta heikkenevat. Tama estda kysyntaa sopeutumasta
tarjonnan rajoituksiin, mika saattaa pahentaa niukkuutta ja yllapitaa inflaa-
tiota tulevaisuudessa. Kotitalouksien verovahennysta, joka perustuu kuluvan
vuoden sahkoélaskuun eika edellisen vuoden sahkolaskuun, voidaan myos kri-
tisoida siitd, ettd se heikentda kannustimia saastaa energiaa. Koska valitut toi-
menpiteet eivat ole kohdennettuja, ne voivat hyodyttaa suhteettomasti suuria
sahkonkuluttajia, joilla on usein suuremmat tulot.!” Lisdksi ne todennakoi-
sesti rasittavat julkista taloutta enemman kuin kohdennetummat toimet.
Hiili- ja energiaverojen alentaminen heikentaa naiden politiikkavalineiden
kayton uskottavuutta aikana, jolloin siirtymista hiilineutraaliin talouteen olisi
nopeutettava.

Yleisesti ottaen useimmissa EU:n jasenvaltioissa hallitukset ovat ryhtyneet
toimenpiteisiin vahentddkseen energian hinnannousun vaikutuksia kotita-
louksiin ja yrityksiin. Toimenpiteet ja korvaavien toimenpiteiden kustannuk-
set vaihtelevat maittain. Lokakuussa 2022 kokonaismaaran arvioitiin olevan
573 miljardia euroa EU:ssa, ja pelkdstadn Saksan osuus vastasi tastd sum-
masta 264 miljardia euroa.1® Toimenpiteiden rahoitus vastaa perati noin seit-
semdad prosenttia Saksan bruttokansantuotteesta. Tama selittyy silla, etta
Saksa on yksi energiakriisin pahiten koettelemista maista. Vertailun vuoksi
voidaan todeta, ettd Suomessa korvaaviin toimenpiteisiin osoitetun rahoituk-
sen arvioidaan olevan noin 1,1 miljardia euroa eli 0,4 prosenttia BKT:sta ja

15 Energiaintensiivisten yritysten veronpalautukset lakkautetaan asteittain vuosina 2021-2024,
mutta maatalouden tuet jatkuvat. Vuodesta 2022 alkaen lampépumppujen, sdhkokattiloiden ja maa-
lampolaitosten kiertovesipumppujen kayttdmaa sdahkoa verotetaan alemman sidhkoveroluokan II
mukaisesti. Alempi sihkoveroluokka II laajennettiin koskemaan myos pienia datakeskuksia. Poltto-
turpeen verotuksessa otettiin kdytt6on hintalattia, mutta polttoturpeen verovapaan kdyton sovelta-
misalaa laajennettiin vuosille 2022-2029. Ks. Clarke (2023).

16 Ks. Clarke (2023), jossa analysoidaan Suomen ilmasto- ja energiapolitiikan valineitd ja toimia.
17 Katso Datahuoneen analyysi, VATT (2022).

18 Bruegel-ajatushautomo pitadé kirjaa jasenvaltioiden finanssipoliittisista reaktioista energiakriisiin.
Ks. Sgaravatti ym. (2021).
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Ruotsissa noin 1,6 miljardia euroa eli 0,3 prosenttia BKT:std. On huomattava,
ettda sahkon hinnat eivit ole nousseet Pohjoismaissa yhta paljon kuin muualla
Euroopassa (ks. luku 2.2).

EU:n kansantaloudet olivat kuitenkin erilaisessa finanssipoliittisessa ase-
massa voidakseen reagoida energiakriisiin harkinnanvaraisilla toimenpi-
teilla. Kuviossa 4.2.3 esitetddn komission arvioima rakenteellisen
rahoitusaseman kehitys eraissa Euroopan maissa.

Kuvio 4.2.3. Rakenteellinen jaama valituissa Euroopan maissa 2020-2023.
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Ldhde: Euroopan komissio (AMECO). Kommentti: 2022 ja 2023 ovat ennusteita.

Kuviosta kdy ilmi, miten silmiinpistavasti Suomi eroaa pohjoismaisista verro-
keistaan Tanskasta ja Ruotsista, jotka erottuvat joukosta ennustetuilla raken-
teellisilla ylijaamilladn vuonna 2023. Miksi Ruotsi ja Tanska erottuvat
edukseen? Ruotsissa 1990-luvun alun finanssikriisin jdlkeen finanssipolitii-
kan ja julkisen talouden kurinalaisuus on ollut vahvaa, ja maa on useiden vuo-
sien ajan  keskittynyt finanssipolitiikassaan ylijddmatavoitteeseen.
Ylijddmatavoite on tavoite julkisyhteisdjen nettoluotonannolle. Tavoitteen
mukaan nettoluotonannon pitdisi olla keskimaarin kolmasosa prosenttia
BKT:sta yli suhdanteiden. Silti, kuten useimmissa maissa, pandemian seu-
raukset ovat rasittaneet julkista taloutta huomattavasti kahden viime vuoden
aikana, ja tilanne on jonkin verran heikentynyt. Tanskassa budjettipolitiikkaa
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ohjaavat finanssipoliittiset normit, jotka rajoittavat varsinaista budjettialijaa-
maa, julkista velkaa ja suunniteltua rakenteellista jadmaa. Nama normit ovat
osa EU:n saantoja ja Tanskan budjettilainsdddantoa. Pandemiavuotta lukuun
ottamatta finanssipolitiikka on noudattanut nadita normeja, ja Tanskan julki-
nen talous on hyvassa kunnossa. Julkinen talous on ylijadmainen, ja kokonais-
velka on EU:n standardien mukaan alhainen.1?

Kuviossa 4.2.4 esitetdan Suomen rakenteellinen perusjaama ja tuotantokuilu
vuosina 2010-2023 perustuen Euroopan komission arvioihin ja ennusteisiin.
Tuotantokuilu mittaa kokonaistuotannon ja potentiaalisen tuotannon valista
eroa eli suhdannevaihtelua. Rakenteellinen perusjaama mittaa julkisen talou-
den rahoitusasemaa puhdistettuna suhdannetekijoistd ja korkomenoista.
Vastasyklisella finanssipolitiikalla tavoitellaan julkisen talouden rahoitus-
asema joustoa (heikentymistd) vastauksena tuotantokuilun negatiivisille
muutoksille ja siten kokonaistuotannon vakauttamista. Kuviossa 4.2.4 vaaka-
akselilla on tuotantokuilu ja pystyakselilla rakenteellinen perusjaama. Vasta-
syklinen finanssipolitiikka ilmenee siten pisteind, jotka ovat sijoittuneet posi-
tiivisen kulmakertoimen viivan suuntaisesti, koska suurempi negatiivinen
tuotantokuilu merkitsisi suurempaa rakenteellista alijaamaa.

Euroopan komissio arvioi, ettd Suomen rakenteellinen perusjaama ei juuri-
kaan reagoinut tuotantokuilun muutoksiin 2010-luvulla. Rakenteellisen pe-
rusjdaman mukaan finanssipolitiikka ei ollut erityisen ekspansiivista tai
vastasyklistda. Huomionarvoista on, ettd rakenteellinen perusjaiama on mydos
ollut suurimmaksi osaksi positiivinen 2010-luvulla. 2020-luvulle tultaessa
koronapandemia aiheutti talouteen suuren sokin. Samaan aikaan finanssipo-
litiikkka reagoi voimakkaasti, ja alijadmaa kasvatettiin tietoisesti. Tama raken-
teellisen alijaaman kasvu nayttaytyy vastasyklisend, koska se tapahtui
samaan aikaan negatiivisen tuotantokuilun kanssa. Vuosina 2022-2024 seka
rakenteellisen perusjddaman ettd tuotantokuilun ennustetaan pysyvan nega-
tiivisina, vaikka finanssipolitiikka ei nayta olevan yhta elvyttavaa kuin vuonna
2020 tai 2021.

19 SGI Sustainable Governance Indicators 2022 https://www.sgi-network.org/2022/Denmark/Eco-
nomic_Policies
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Kuvio 4.2.4. Rakenteellinen perusjaama ja tuotantokuilu 2010-2024*.

2
Mydtésyklinen kired finanssipolitikka Vastasyklinen kirea finanssipolitiikka

Rakenteellinen perusjaama

2020
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Vastasyklinen ekspansiivinen finanssipolitiikka Y y . p
4 finanssipolitiikka

-4 -3 -2 A 0 1 2
Tuotantokuilu (% potentiaalisesta BKT:sta)

Lahde: Euroopan komissio (AMECO). Kommentti: Punaiset pisteet ovat ennusteita (*).

Kuvion 4.2.4 tulkinnassa on otettava huomioon tietyt varaumat. Vaikka suh-
dannekorjattujen julkisen talouden tunnuslukujen kayttamisesta on hyotya,
reaaliaikaisesti saatavilla oleviin arvioihin liittyy huomattavaa epavarmuutta.
Erityisesti tuotantokuilun kayttokelpoisuus mittarina on kyseenalaistettu fi-
nanssipoliittisessa paatoksenteossa (esim. EFB 2022). Sen vuoksi EFB (Euro-
pean Fiscal Board) ehdottaa, ettd olisi tarkasteltava myos vaihtoehtoisia
indikaattoreita, joilla mitataan taloudellista aktiviteettia.

Kuten edellisessa luvussa todettiin, ennatyksellisen korkea avointen tyopaik-
kojen maadra viittaa siihen, etta taloudellinen toimeliaisuus oli erittdin korke-
alla tasolla vuonna 2022. Suomen talous saattoi olla nopean pandemiasta
toipumisen jalkeen "hyvien aikojen" alueella kuvion 4.2.4 pystyakselin oike-
alla puolella. Ndin ollen finanssipolitiikan ei valttamatta olisi pitanyt olla yhta
ekspansiivista kuin se oli vuosina 2021 ja 2022. Turvallisuus- ja energiakrii-
sien vuoksi ryhdyttiin harkinnanvaraisiin toimenpiteisiin, mutta nama toi-
menpiteet olisi pitdnyt rahoittaa ainakin osittain leikkaamalla menoja
muualta tai korottamalla veroja.
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4.3. Kestavyysvaje (S2-indikaattori)

Jatkuvat ja mahdollisesti kasvavat julkisen talouden alijaamat ovat riski julki-
sen talouden kestdvyydelle pitkadlla aikavalilla. Sen vuoksi julkisen talouden
kestavyyteen kohdistuvien paineiden tunnistaminen on ratkaisevan tarkeaa
talouspoliittisessa paatoksenteossa. Pitkdan aikavalin kestavyytta koskevilla
analyyseilld voidaankin arvioida riittdvan ajoissa politiikkaan kohdistuvia
haasteita, jotta politiikassa on mahdollista tehda priorisointia. (Andersen
2012)

Julkisen talouden kestavyyden arvioinnissa tavanomainen lahestymistapa on
laatia ennusteita tulevista julkisista menoista ja tuloista yhdistettyna vaesto-
kehitykseen ja vdestdennusteisiin. Indikaattori, jolla kvantifioidaan julkisen
talouden nykyisen ja tulevan epatasapainon suuruus, on niin sanottu kesta-
vyysvaje. Euroopan komissio kayttda kestdvyysvajeen mittaamiseen kesta-
vyysindikaattoria S2. Se perustuu airettoman aikavalin versioon julkisen
talouden budjettirajoitteesta. S2-indikaattori osoittaa sen valittoman ja pysy-
van sopeutuksen madran nykyiseen rakenteelliseen perusjaamaan (joka
myOhemmin pysyy ikuisesti vakiona mukautetussa arvossa), joka tarvitaan
velan vakauttamiseksi ddrettoéman pitkan aikavalin aikana. Mita suurempi S2-
kestavyysindikaattorin arvo on, sitd suurempi on julkisen talouden kesta-
vyysriski ja sitd suurempi on nain ollen tarvittava julkisen talouden sopeu-
tus.20

Julkisen talouden kestavyyden haaste, jota S2-indikaattorilla mitataan, voi-
daan jakaa kahteen keskeiseen osaan. Yksi osa on julkisen talouden lahtoti-
lanne, jota ilmentdvat julkisen velan maara ja lahtotilanteen rakenteellinen
perusjadma. Toinen osa mittaa vaestokehityksesta ja vaeston ikadntymisesta
aiheutuvia julkisen talouden paineita, joihin sisaltyvit terveydenhuolto- ja
vanhustenhoitomenot seka elakemenot.

Valtiovarainministerion viimeisimman arvion mukaan kestdvyysvaje on Suo-
men osalta noin kolme prosenttia suhteessa BKT:hen (noin 9 miljardia euroa)

20 Ks. julkisen talouden kestavyytta koskeva kertomus Fiscal Sustainability Report 2021 (Vol1). Ana-
lyysi vaihtoehtoisista indikaattoreista julkisen talouden kestavyyden mittaamiseksi, ks. esim. Benz ja
Fetzer (2006).
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vuoden 2026 tasolla. Erityisesti ikddntymisen kokonaiskustannusten arvioi-
daan kasvavan vuosina 2019-2070.21 Julkisyhteisdjen velkasuhteen ennus-
tettu kasvu lisaa my®os julkisen talouden riskeja.22

Valtiovarainministerion mukaan kestdvyysvaje kuvaa sita, kuinka laajasti jul-
kista taloutta tulisi vahvistaa seuraavien neljan vuoden aikana, jotta julkisen
talouden pitkan aikavalin tasapaino voitaisiin varmistaa.23 Jotta nahdaan, mi-
ten ministerion ilmoittama kestavyysvaje on muuttunut vaalikauden aikana,
taulukossa 4.3.1 esitetddn vuosina 2019 ja 2022 lasketun S2-kestavyysindi-
kaattorin hajotelma.

Taulukko 4.3.1. S2-kestavyysindikaattorin hajotelma (prosenttia BKT:sta).

Vaikuttavat osatekijat vuosittain 2019 2022
Velanhoitomenojen nykyarvo 0,4 0,4
Perusjaama lahtévuonna 0,7 0,8
Omaisuustulojen muutos -0,1 0,4
Ikdasidonnaisten menojen muutos 3,7 1,3
S2-kestdvyysvaje 4,7 2,9

Lahde: Valtiovarainministerion syksyn 2022 ennusteen ja valtiovarainministerion talven
2019 ennusteen (TPAN 2020) tausta-aineistot.

Kestdvyysvajeen arvioitu suuruus on pienentynyt lahes kaksi prosenttiyksik-
koa vuonna 2022 tehdyissa laskelmissa vuoden 2019 laskelmiin verrattuna.
Supistuminen selittyy muutoksilla laskelmiin, joissa on arvioitu, kuinka pal-
jon eri osatekijat vaikuttavat indikaattoriin. Molempien vuosien laskelmissa
kestavyysvajeen taustalla on ikdantymiskustannusten ennustettu kasvu, joka
vaikuttaa jopa 3,7 prosenttiyksikkoa suhteessa BKT:hen vuoden 2019 laskel-
missa ja vain 1,3 prosenttiyksikkoa suhteessa BKT:hen vuoden 2022 laskel-
missa.2* Toiseksi suurin muutos on se, ettd pddomatulojen muutos kasvattaa
kestavyysvajetta vuoden 2022 S2-indikaattorissa (0,4 prosenttiyksikkoa),

212021 Ageing Report: Economic and Budgetary Projections for the EU Member States (2019-2070).
22 Valtiovarainministerion syksyn 2022 ennuste, sivu 98.
23 Katso "Valtiovarainministerion kestavyysvajelaskelmien menetelmakuvaus”, muistio 9.11.2021.

24 Tkaantymiskustannukset liittyvat ensisijaisesti pitkdaikaishoitomenojen ennustettuun kasvuun ja
vahiisemmassd maarin terveydenhuolto- ja julkisiin eldkemenoihin, mitd osittain kompensoivat
muut erat, kuten koulutus. Ks. julkisen talouden kestavyysraportti Fiscal Sustainability Report 2021
(s. 156-157). Valtiovarainministerion mukaan ikdantymiseen liittyvien menojen kasvu on hidastu-
nut vuoden 2019 laskelmasta ldhinna vuoden 2017 eldkeuudistuksen (eldkeidn nostaminen) seka
sosiaali- ja terveydenhuoltomenojen hitaamman kasvuvauhdin vuoksi. Vuoden 2019 laskelmassa
odotetut lisdykset ovat toki toteutuneet jo vuoden 2022 laskelmassa, toisin sanoen myos perusvuo-
det ovat eridvia. Mallinnuksesta ja tietojen paivityksista ks. "Suomen julkisen talouden kestavyys",
Valtiovarainministerion julkaisuja 2020:59.
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kun taas vuoden 2019 S2-indikaattorissa padomatulot pienensivat sita (-0,1
prosenttiyksikkoa). Perusjaaméan osuuden arvioidaan kasvaneen vain hieman
0,8 prosenttiyksikk6on suhteessa BKT:hen vuonna 2022 (kun se vuonna
2019 oli 0,7 prosenttiyksikkda suhteessa BKT:hen).

Kaytannossa S2-indikaattori on mekaaninen mittari, joka osoittaa julkisen ta-
louden sopeutuksen, joka tarvitaan velan ja BKT:n suhteen vakauttamiseksi
aarettoman pitkan ajanjakson aikana, kun otetaan huomioon myds vaeston
ikdantymisesta aiheutuvat kustannukset. Se voidaan tulkita indikaattoriksi
uudistustarpeista. Kaytannossa kestavyysvajetta analysoimalla voidaan arvi-
oida muun muassa ennustettujen vaestorakenteen muutosten vaikutuksia,
julkisten (terveydenhuolto-)palvelujen kasvavan kysynnin seurauksia tai
tyOajan ja tuottavuuden viahenemista. Jos esimerkiksi vaeston ikdantymisen
kustannusten odotetaan kasvattavan kestavyysvajetta, voidaan toteuttaa ra-
kenteellisia uudistuksia (esim. eldkkeet, elakeika), joilla hillitddan ikaantymi-
seen liittyvaa pitkan aikavalin menokehitystd. Kun otetaan huomioon
Suomen talouden tulevaisuudenndakymat, pyrkimykset lisita tyovoiman tar-
jontaa ja parantaa sosiaali- ja terveydenhuoltojarjestelman tuottavuutta ovat
esimerkkeja toimenpiteistd, joita olisi edistettdva edelleen pitkan aikavalin
kestavyysongelmien lieventamiseksi.

On syytad korostaa, ettd kestavyysvajeindikaattori on puutteellinen mittari po-
litilkan ja toimenpiteiden suunnitteluun. Kestavyysvaje ilmaistaan pysyvana
talousarvion parannuksena, jotta saataisiin helposti tulkittava maarallinen
mittari. Maarallisesta kuvauksesta ei voida helposti paatelld, millainen olisi
optimaalinen reformi. Mittari ei myoskdan ota huomioon sopeutuksen haital-
lisia vaikutuksia eika rakenneuudistusten myonteisia vaikutuksia talouskas-
vuun. S2-indikaattorin edellyttima sopeutus saattaa johtaa velan
vakiintumiseen joko suhteellisen korkealle tai matalalle tasolle. Kestdvyysva-
jelaskelma ei aseta optimaalista aikataulua sopeuttamiselle.

Koska kestdvyysvajetta mittaavassa indikaattorissa on puutteita, on tarkeaa
arvioida useita vaihtoehtoja ja skenaarioita talouspoliittista paatoksentekoa
varten. Seuraavassa luvussa kasittelemme julkista velkaa ja vaihtoehtoisia
julkisen talouden sopeuttamisuria.
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4.4, Julkinen velka ja julkinen talous pitkalla
aikavalilla

Kuten aiemmasta kuviosta 4.1.3 kavi ilmi, julkisen talouden alijadamat ovat jat-
kuneet vuodesta 2008 lahtien. Jatkuvat alijadmat johtavat julkisen velan kas-
vuun ja herattiavat huolta julkisen talouden kestivyydesta pidemmalla
aikavalilla. Kestavyyden kannalta kriittista ei kuitenkaan ole velan nimellis-
maar4, vaan velkaa on arvioitava suhteessa BKT:hen. BKT:n nimellinen kasvu,
joka on seurausta reaalikasvusta ja inflaatiosta, pienentaa aikaisemman velan
taakkaa, tai vastaavasti nopea BKT:n kasvu tekee alijadmista kestavampia.
Toisin sanoen velan suhde BKT:hen on pitkalla aikavalilla ratkaisevaa.

Kuviossa 4.4.1 on esitetty Suomen velkasuhteen kehitys vuosien 2019-2022
julkisen talouden suunnitelmien (JTS) mukaisesti. Nykyisen vaalikauden
alussa velan suhteessa BKT:hen ennustettiin olevan noin 60 prosenttia keski-
pitkalla aikavalilla (Julkisen talouden suunnitelma 2019).

Kuvio 4.4.1. Velka/BKT 1985-2026.
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Lahde: Julkisen talouden suunnitelmat, Tilastokeskus ja valtiovarainministerion syksyn ennuste
(syyskuu 2022).

Tata nakymaa tarkistettiin kuitenkin jyrkasti ylospdin koronapandemian ai-
heuttaman sokin vuoksi. Julkisen talouden alijaamien ennustettiin kasvavan
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ja kokonaistuotannon supistuvan aiemmista arvioista (Julkisen talouden
suunnitelma 2020). Pessimistisin skenaario ei kuitenkaan toteutunut, ja vel-
kasuhde kasvoi noin kymmenen prosenttiyksikkoa vuosien 2019 ja 2020 va-
lilla. Tama johtui koronapandemiasta ja sen hillitsemiseksi toteutetuista
huomattavista toimenpiteista ja BKT:n noin 2,4 prosentin laskusta.

Syyskuussa 2022 tehdyn valtiovarainministerion ennusteen mukaan velka
suhteessa BKT:hen lahestyy noin 75 prosenttia vuoteen 2026 mennessa. Jos
velkasuhde siis kasvaa suunnitellusti, se on huomattavasti korkeammalla ta-
solla kuin mita hallitus alun perin kaavaili vuonna 2019. Korkeampi suhde
selittyy osittain Tilastokeskuksen tekemalla tarkistuksella julkisen velan mit-
tausmenetelmaan. Tama tekninen tarkistus tehtiin vuonna 2022 sisallytta-
malla tietyt korkotukilainat julkiseen velkaan sen sijaan, ettd ne laskettaisiin
julkisten takausten piiriin, kuten aiemmin oli tapana.2> Uudistuksessa nama
lainat lisattiin julkisen sektorin taseen saamisiin, jolloin nettopositio pysyi en-
nallaan. Kuvion 4.4.1 musta kayra osoittaa uuden menetelman avulla lasketun
velan maaran kehityksen suhteessa BKT:hen. Kaytanndssa suhde kasvoi noin
kuusi prosenttiyksikkoa. Kun otetaan huomioon viimeaikaiset suuret budjet-
tialijadmat seka julkisen velan mittaamisessa tehty menetelmamuutos, on
epatodenndkoista, ettd velka vakiintuu vuosikymmenen puolivalissa, kuten
alun perin suunniteltiin vuonna 2019. Sen sijaan se tulee edelleen kasvamaan,
jos seuraavalla vaalikaudella ei toteuteta uusia sopeutustoimia.

Julkisen velan kestavyyden arvioinnissa ei ole yleispatevaa kriteeria. Velan ja
BKT:n suhteen vakaus kriteerind on tarkoituksenmukainen siind mielessa,
ettd se on yhdenmukainen vastaavan velkaa vakauttavan alijadman kanssa.
Havaittu velan suhde BKT:hen ei kuitenkaan valttamatta vastaa optimaalista
pitkdn aikavalin tasoa. (Bénassy-Quéré ym. 2019).

Euroopan komissio uudistaa parhaillaan EU:n finanssipoliittista sadnnostoa,
jota jasenvaltioiden olisi noudatettava.26 Ohjauskehyksen uudistamisen tarve
on osittain johtunut siit3, ettd jasenvaltiot eivat ole noudattaneet saantoja vel-
kasuhteidensa alentamisessa. Ehdotuksen tavoitteena on kytkea keskipitkan

25 Korkotukilainat my6ntda Asumisen rahoitus- ja kehittdmiskeskus ARA. Rahoitustilinpitotilastoon
tehdysta tarkistuksesta tarkemmin ks. Tilastokeskus (2022).

26 COM (2022) 583 final 9. marraskuuta 2022.
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aikavalin julkisen talouden tavoite velkatavoitteeseen, jotta voidaan varmis-
taa, ettd velkasuhteet saatetaan alenevalle uralle tai pidetdan alenevalla
uralla. Komission ehdotuksesta esitetddan yhteenveto tietolaatikossa 4.1.27

Komission ehdotuksessa Maastrichtin sopimuksen viitearvot eli alle kolmen
prosentin alijadma suhteessa BKT:hen ja 60 prosentin velkasuhde suhteessa
BKT:hen sailyvat ennallaan. Erityistd huomiota kiinnitetaan tarkoituksenmu-
kaiseen ja uskottavaan velan vihentamisuraan kohti 60 prosenttia suhteessa
BKT:hen samalla, kun edistetddn kestdvaa ja osallistavaa kasvua. Lisdksi uu-
distetun kehyksen tarkoituksena on tunnistaa julkisen talouden kestavyyteen
ja kestavaan kasvuun liittyvat haasteet, joita EU:lla on edessdan muun muassa
vaestorakenteen ja vaeston ikddntymisen seka ilmastokriisin vuoksi.

Ehdotetun EU:n julkisen talouden valvonnan lahtokohtana on velkakestavyy-
den tavoite. Tarkoituksena on "...ehkaista niin sanottuja 'vakavia virheita' fi-
nanssipolitiikan harjoittamisessa, koska niilla voi olla kielteisia
heijastusvaikutuksia muihin jasenvaltioihin ja koko rahaliittoon"28. Samalla
komissio tunnustaa, ettd velan suhde BKT:hen ja velkakehitys vaihtelevat
suuresti eri jdsenvaltioissa. Taman vuoksi sopeuttamistoimet eivat voi olla sa-
manlaisia kaikissa jasenvaltioissa, vaan ne olisi raataloitava vallitsevien ta-
loudellisten olosuhteiden, velka-aseman ja julkisen talouden riskien mukaan.
Kaytannossa ehdotuksessa luokitellaan jasenvaltioiden velkaantuneisuuden
tasoa velan ja BKT:n suhteen perusteella seuraavasti: erittiin suuri velka, joka
on yli 90 prosenttia suhteessa BKT:hen, velka, joka on alle 60 prosenttia suh-
teessa BKT:hen, ja ndiden valinen velkataso, jossa velka on 60-90 prosenttia
suhteessa BKT:hen.

Kuviossa 4.4.2 esitetadn velan suhde BKT:hen eraissa Euroopan talouksissa,
joita voidaan pitdd Suomen kannalta olennaisina. Tanska ja Ruotsi ovat kes-
keisia vertailukohtia, koska ne ovat samankaltaisia pohjoismaisia hyvinvoin-
tivaltioita, joissa on korkea verotus ja jotka tarjoavat laajoja julkisesti
rahoitettuja palveluja. Toisin kuin Suomi, ne ovat pystyneet pitamaan julkisen
velan huomattavasti alemmalla tasolla ja jopa pienentimdan velan suhdetta
BKT:hen. Lisdksi Suomi on julkisen velan kurinalaisuuden osalta jaljessa kah-
desta muustakin Pohjois-Euroopan maasta, Saksasta ja Alankomaista.

27 Ks. Puonti (2022), jossa kasitelladn EU:n finanssipoliittisten sddntdjen uudistamisprosessia ja -eh-
dotuksia.

286 COM (2022) 583 final, s. 7
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Kuvio 4.4.2. Velkasuhteet valituissa maissa.
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Ldhde: Euroopan komissio (Ameco). Kommentti: 2022 ja 2023 ovat ennusteita.

Pitkdn aikavalin julkisen talouden kestdvyyden turvaamiseksi Suomen edel-
lytetddn saattavan velkaantumisen ldahelle 60 prosentin velkasuhdetta
BKT:hen, jota komission ehdotuksessa pidetdan kestavana tavoitteena. Kuvi-
ossa 4.4.3 esitetdan perusskenaario ja vaihtoehtoisia skenaarioita, joissa jul-
kisen talouden sopeuttamiselle asetetaan eri aikataulut, jotta velka suhteessa
BKT:hen saataisiin laskevalle uralle. Viime vuonna vastaava kuvio esitettiin
Talouspolitiikan arviointineuvoston vuosiraportissa (TPAN 2022). Tuolloin
perusskenaariossa velan odotettiin olevan noin 73 prosenttia suhteessa
BKT:hen vuonna 2035. Kuvion 4.4.3 skenaariot on paivitetty vuonna 2022 ta-
pahtuneiden muutosten mukaisiksi julkisen talouden osalta eli julkisen talou-
den alijaddman kasvun seka julkisen velan mairan lisdyksen vuoksi, mika
johtuu velkatilastojen laadinnan muutoksestaZ2°.

Perusskenaario, jossa ei toteuteta sopeuttamista (sininen kayra), kertoo, etta
velka suhteessa BKT:hen kasvaa ja on ldhes 95 prosenttia vuonna 2035, mika
on noin 23 prosenttiyksikk6d enemman kuin viime vuonna ennustettu luku

29 Tilastokeskuksen tekeman menetelmdmuutoksen vuoksi velkataso nousi noin kuusi prosenttiyk-
sikkoa. Kaytanndssa tietyt ehdolliset velkavastuut tai sosiaaliseen asuntotuotantoon myodnnetyt kor-
kotukilainat on nyt tehty nakyviksi julkisyhteiséjen velkakirjanpidossa.
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(TPAN 2022). Toisin sanoen on yha vaikeampaa kaantaa nykyista velan tasoa
laskevalle uralle.

Kuvio 4.4.3. Vaihtoehtoiset skenaariot velkasuhteelle.
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Lahde: TPAN:n laskelmat perustuen VM:n kestavyysarvioon (elokuu 2022) ja VM:n syksyn 2022

ennusteeseen.

Skenaarioiden tulkinnassa on tarkeda ymmartaa analyysin taustalla olevat
oletukset. Skenaarioissa oletetaan, ettd ikadntymiseen liittyvat menot kasva-
vat ajan mittaan vaestoennusteen mukaisesti, etta velan korkomenot ja rahoi-
tusvarallisuudesta  saatavat  tulot  kehittyvat  velkakannan ja
rahoitusvarallisuuden mukaisesti ja ettd muiden tulojen ja menojen BKT-
osuudet pysyvat vakioina vuoden 2026 jilkeen.3® Nama mallinnusvalinnat
merkitsevat sitd, ettd kasvu sindnsa ei juurikaan auta laskelmassa velan ja
BKT:n suhteen alentamisessa. Lisdksi efektiivisen reaalikoron oletetaan
muuttuvan positiiviseksi ja konvergoituvan kahteen prosenttiin. Julkisen ta-
louden sopeuttamisella oletetaan olevan negatiivinen vaikutus BKT:n kas-
vuun ajanjaksolla, jolloin sopeuttaminen tapahtuu, mutta ei sitd seuraavina
ajanjaksoina. Tama merkitsee kuitenkin sitd, etta BKT:n supistuminen on py-

30 Lisaksi velan oletetaan kasvavan viidelld miljardilla eurolla vuosina 2026-2030 havittdjahankin-
tojen vuoksi ja 6,6 miljardilla eurolla vuosina 2028-2058 EU:n elpymis- ja palautumistukivalineesta
(RRF) kertyneen velan takaisinmaksun vuoksi.
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syvaa. BKT:n supistumisen suuruudeksi - toisin sanoen kertoimeksi - asete-
taan 0,85 ja sen oletetaan olevan sama menoleikkausten ja veronkorotusten
osalta. Joitakin oletuksia kasitellddn tarkemmin jaljempana.

Kuviossa 4.4.3 esitetadn kolme vaihtoehtoista skenaariota, joissa toteutetaan
sopeutustoimia, jotta velka suhteessa BKT:hen ei kasvaisi yhta paljon kuin pe-
russkenaariossa. Tarkein mittari eri skenaarioita arvioidessamme on se, riit-
tadko julkisen talouden sopeuttamisen laajuus kdantamaan velan suhteessa
BKT:hen laskevalle uralle keskipitkalla aikavalilla.

Skenaariossa A (punainen kiyra) velka suhteessa BKT:hen on ldhes 75 pro-
senttia vuoteen 2035 mennessa sen jalkeen, kun julkista taloutta on sopeu-
tettu vuosittain 0,5 prosenttia suhteessa BKT:hen seuraavalla vaalikaudella
eli vuosina 2024-2027. Vastaava vakauttamisen maara on yhteensa kuusi
miljardia euroa eli noin 1,5 miljardia euroa vuodessa. Tama tarkoittaa, etta
mittava julkisen talouden sopeutus, joka on suhteellisen lyhytkestoinen, ei
riitd kadntamaan julkisen velan kehitysta pysyvasti. Tarvitaan joko suurem-
paa tai pitkdkestoisempaa sopeutusta.

Taman kysymyksen tarkastelemiseksi esitimme kaksi lisdskenaariota: ske-
naario B, jossa vakauttaminen on vield suurempaa (0,7 prosenttia) neljan
vuoden ajan, ja skenaario C, jossa vakauttaminen on lievempaa mutta pidem-
pikestoista.

Skenaariossa B velka suhteessa BKT:hen saatetaan laskevalle uralle sopeut-
tamalla 0,7 prosenttia suhteessa BKT:hen vuosina 2024-2027 (harmaa
kayra). Tama vastaa noin 2,1 miljardin euron vuotuista sopeutusta. Velka suh-
teessa BKT:hen alkaa kuitenkin kasvaa, koska ikdantymiseen liittyvien meno-
jen ennustetaan kasvavan 2030-luvulla ja sen jalkeen.

Skenaariossa C 0,4 prosentin sopeuttaminen suhteessa BKT:hen jakautuu pi-
demmalle ajanjaksolle eli kahdelle seuraavalle vaalikaudelle vuosina 2024-
2031 (keltainen kayra). Velka suhteessa BKT:hen laskee noin 69 prosenttiin
vuonna 2035. Kahden vaalikauden aikana tarvittava vakauttaminen olisi yh-
teensa noin kymmenen miljardia euroa.

Edellad esitetyt skenaariot on ennustettu useiden vuosikymmenten paahan tu-
levaisuuteen. Laskelmissa tehtyjen oletusten muutokset voivat muuttaa ske-
naarioiden tuloksia. Tulokset riippuvat esimerkiksi talouden kasvuvauhtia
koskevista oletuksista. Edella esitetyissa skenaarioissa oletettiin, etta talous
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kasvaisi vuosittain keskimaarin noin 1,4 prosenttia ja ettd velka suhteessa
BKT:hen olisi lahes 95 prosenttia vuonna 2035. Jos oletetaan, etta talous kas-
vaa vuosittain 0,5 prosenttiyksikk6d nopeammin (tai hitaammin), velan
suhde BKT:hen on noin 91 prosenttia (tai 99 prosenttia) vuonna 2035. Las-
kelmien taustalla olevat oletukset nakyvat naissa suhteellisen pienissa talous-
kasvun vaikutuksissa: menot (muut kuin ikdan ja korkoihin liittyvat) kasvavat
my0s suhteutettuna kasvuvauhtiin.31

On my0s huomattava, ettd velkasuhteen kddnnekohdan ajoittamisessa on teh-
tava valintaa vakauttamisjakson pituuden ja vuotuisen sopeutuksen maaran
valilla. Velkasuhteen enimmaismaara siirtyy ajallisesti eteenpdin, jos sopeut-
taminen on hitaampaa ja kestad pidempaan, kun taas velkasuhteen enim-
maismaara aikaistuu, jos sopeuttamisjaksot ovat Ilyhyempia ja
sopeuttamistoimenpiteet jyrkempia.

Toinen sopeutustoimenpiteisiin liittyva nakokohta liittyy ndiden toimenpitei-
den jaksottamiseen. On mahdollista vaittaa, ettd sopeutustoimien aikaistami-
nen on hyva ajatus, erityisesti jos talouden kasvuniakymat ovat suotuisammat
esimerkiksi vuonna 2024 ja myohemmin. Tama merkitsisi sitd, etta julkista
taloutta koskevat laajemmat sopeutustoimet toteutettaisiin varhaisessa vai-
heessa, minka jalkeen toteutettaisiin pienempid ja asteittaisempia toimenpi-
teita. Yksi tarkea seikka tdssa yhteydessa koskee tulevien hallitusten
sitoutumista téllaiseen sopeuttamisen strategiaan. Skenaariossa, jossa sopeu-
tus on 0,4 prosenttia kahdeksan vuoden ajan, velka suhteessa BKT:hen kas-
vaisi edelleen seuraavan hallituskauden aikana. Tama voitaisiin valttaa
tekemalla alussa hieman suurempi sopeutus.

Velanhoitokustannukset puolestaan riippuvat kertyneen julkisen velan maa-
rasta. Naiden kustannusten suuruuden havainnollistamiseksi voidaan verrata
valtiovarainministerion syksylla 2021 ja 2022 tekemissa kestavyysvajelas-
kelmissa odotettuja korkomenoja suhteessa BKT:hen vuonna 2035. Vuonna
2021 (2022) korkomaksujen odotettiin olevan noin kaksi prosenttia (3 %)
BKT:std vuonna 2035. Osuuden hienoinen kasvu suhteessa BKT:hen heijastaa
muutoksia julkisessa velassa ja korkotason oletetussa kehityspolussa ajan
mittaan. Pitkdn aikavilin oletukset korkotasosta voivat tietysti osoittautua

31 Huomaa, ettd laskelmassa menot ja tulot on ilmoitettu prosentteina BKT:sta. Jos menojen ja BKT:n
kasvun valinen yhteys ei olisi yksi yhteen, BKT:n kasvulla olisi suurempi vaikutus suhteessa vel-
kaan/BKT.
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vaariksi. Kestdavyyslaskelman korko-oletusten muutoksilla on aiemmin ollut
merkittava vaikutus kestavyysvajearvioon (ks. Jalasjoki ja Kivistdo 2022a).

Talouden tulevaa pitkdn aikavalin kehitystd on mahdotonta ennustaa tar-
kasti. Vaihtoehtoisten sopeutusskenaarioiden tarkoituksena on osoittaa, mi-
ten kertynyt velka sopeutuisi alemmalle tasolle. Sopeutumisvauhti on hidas,
jos esimerkiksi talouden kasvu on vaatimatonta tai velanhoitokustannukset
kasvavat korkojen noustessa. Kun otetaan huomioon tuleva vaestokehitys, hi-
taan kasvun skenaariota voidaan pitdaa todennakoisena.

Julkisen talouden pitkan aikavalin kestavyyden osalta valtiovarainministerio
julkaisi oman ehdotuksensa julkisen talouden ohjaamisesta ja finanssipoliit-
tisten sdaantodjen kaytannon tdytdntoonpanosta (ks. tietolaatikko 4.2). Ehdo-
tuksen ydinajatus on, ettd sitova menokatto olisi ilmaistava
hallitusohjelmassa nimellisarvoisena lukuna. Hallituksen olisi sitten pidet-
tava kiinni tastd rahamadardisesta tavoitteesta suhdanteista riippumatta.32
Olisi toivottavaa, ettd finanssipoliittisissa sadnnoissa loydettaisiin tasapaino
kestavyyden tukemisen ja vastasyklisen finanssipolitiikan mahdollistamisen
valilla. Olisi my6s hyodyllista, ettd niissa otettaisiin huomioon sekd meno- etta
tulopuolen toimenpiteet. Tassa suhteessa valtiovarainministerion kotimai-
nen ehdotus vaikuttaa mielestimme joustamattomalta, eika siina kasitella ve-
roja ja menoja symmetrisesti.

Lisdksi valtiovarainministerio tarkasteli syksyn 2022 virkamiespuheenvuo-
rossaan tulevan vaalikauden talous- ja hallintopolitiikkaa.33 Siina ehdotettiin
muun muassa julkisen talouden vakauttamisuraa kahdelle seuraavalle vaali-
kaudelle. Vastaavanlaisen analyysin on tehnyt Suomen Pankki (Jalasjoki ja Ki-
visto 2022b).

Palaamme viela oletuksiin siitd, missa maarin julkisen talouden sopeuttami-
nen vaikuttaa negatiivisesti kokonaistaloudelliseen aktiviteettiin. Finanssipo-
litiikan vaikutus kokonaistalouteen on usein tiivistetty keynesildiseksi
kertoimeksi. Ramey (2019) on laatinut katsauksen viimeaikaiseen kirjallisuu-
teen finanssipolitiikan BKT-vaikutuksista. Han toteaa, ettd menokertoimet
vaihtelevat 0,6:sta 1:een, mika tarkoittaa, ettd julkisten menojen supistami-
nen johtaisi BKT:n pienenemiseen, mutta osa vaikutuksesta kompensoituisi
yksityisen taloudellisen toiminnan lisaantymiselld. Hin huomauttaa myds,

32 Katso "Julkisen talouden ohjauksen kehittiminen", Valtiovarainministerion julkaisuja 2022:71.

33 Ks. "Uudistuva ja kestdva Suomi: Valtiovarainministerion virkamiespuheenvuoro 2022", Valtiova-
rainministerion julkaisuja 2022:77.
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etta veronkorotuksiin liittyvat kertoimet ovat suurempia (2-3), kun ne arvi-
oidaan niin sanottua narratiivista lahestymistapaa kayttaen. Tallaisessa la-
hestymistavassa tutkijat pyrkivat erottelemaan ne veromuutokset, jotka eivat
johdu suhdanneolosuhteista, analysoimalla huolellisesti politiikkamuutosten
yksityiskohtia. Nain politiikan endogeenisuusongelmaa voitaisiin lieventaa
tutkittaessa BKT:n kasvun ja finanssipolitiikan valista yhteytta empiirisesti.

Havainto, jonka mukaan veronkorotukset ovat haitallisempia kasvulle kuin
menoleikkaukset, saa tukea Alesinan ym. (2019), Beetsman ym. (2021) ja
Yangin ym. (2015) esittamasta tutkimusnaytdsta. Yksi mahdollinen syy voisi
olla yksityisen sektorin investointien reaktio, joka nayttaa reagoivan negatii-
visemmin veronkorotuksiin kuin menoleikkauksiin. Rahapoliittiset reaktiot
eivat ndyta selittdvan eroja sopeutusten taloudellisissa kustannuksissa. (Ale-
sinaym. 2019)

Makrotaloudellisten vaikutusten identifioiminen on hyvin vaikea tehtava.
Verrattuna sovelletun mikroekonometrisen tutkimuksen kvasikokeellisiin
asetelmiin on haastavaa saada aikaan samanlaisia vertailuasetelmia eri maa-
ilmantilojen valilla makrotaloudessa, jossa politiikat koskevat lahes luonnos-
taan koko taloutta. Toisaalta mikrotason tutkimuksessa ei oteta huomioon
kaikkia makrotason reaktioita, esimerkiksi sitd, etta yritykset ja kotitaloudet,
joihin ei kohdistu suoria toimenpiteita, voivat myos epasuorasti altistua poli-
tilkan muutoksille yleisen tasapainon vaikutusten kautta. Nakamura ja
Steinsson (2018) toteavat makrotaloudellisen identifikaation eri lahestymis-
tapoja koskevassa katsauksessaan, ettd narratiivinen lahestymistapa on sel-
vasti arvokas, mutta myo0s se voi karsia tietyista heikkouksista. Esimerkiksi
suhdanteisiin liittyvien ja muiden veromuutosten luokittelu voi olla jossain
maarin mielivaltaista. Tata huolta lieventaa se, etta kdytetyt tiedot ja mene-
telmat raportoidaan avoimesti ja ne ovat toistettavissa, kuten Alesinan ym.
(2021) tutkimuksessa.

Koska eri veroinstrumentteja kayttden toteutettuja julkisen talouden sopeut-
tamisia ei ole havaittavissa riittavasti, edella mainittuja tutkimuksia ei voida
tosiasiassa kayttda erityyppisten veroinstrumenttien korotusten suhteellis-
ten BKT-vaikutusten yksiloimiseksi. Tassa tapauksessa on turvauduttava
muunlaiseen nayttoon. Kiinteistoverotus, haittaverot (tupakka, alkoholi, polt-
toaineiden paastot) ja alennettujen arvonlisiverokantojen korottaminen ei-
vat todenndkoisesti haittaa kasvua samassa maarin kuin joidenkin muiden
verojen, kuten yhteis6veron, korottaminen (Arnold ym. 2011). Toinen vaih-
toehto, joka ei valttamatta tuo suuria tuloja, olisi rajoittaa listaamattomien
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yhtididen osinkoverohelpotuksia, kuten asiantuntijaryhmat ovat jo pitkaan
ehdottaneet.34 Veronkorotusten laajuuden arvioimiseksi on siten hyodyllista
tarkastella Suomen verojarjestelman nykytilaa, kuten myds valtiovarainmi-
nisterio aikoo tehda.

Vaestonkasvun ennustetaan olevan Suomessa lahitulevaisuudessa vahaista.
Siksi olisi harkittava myos kasvua edistavia politiikkatoimia. Uuden teknolo-
gian kayttoonotto ja teknologian kehittaminen edellyttavat tyypillisesti tutki-
mus- ja kehitysinvestointeja (esim. Eini6 2014). Kun otetaan huomioon, etta
seka yksityiset etta julkiset aineettomat investoinnit ovat olleet pitkaan mal-
tillisia, julkiset T&K-lisdinvestoinnit olisivat perusteltuja.3>

Hallitus on suunnitellut uuden T&K-verokannustimen kayttoonottoa, joka lo-
pulta eteni parlamentaarisena esityksena.3¢ Uusi verokannustin on suunni-
teltu yhdistelmatoimenpiteeksi: se sisdltda yleisen verohuojennuksen, joka
kattaa 50 prosenttia T&K-toiminnan tydvoimakustannuksista ja ostetuista
palveluista, seka lisdosan, joka riippuu ndaiden menojen kasvusta edelliseen
vuoteen verrattuna. Lisdosa on 45 prosenttia tukikelpoisista kustannuksista.
Yleisen osan alaraja on 5 000 euroa ja ylaraja 500 000 euroa, kun taas lisdosan
osalta sovelletaan vain ylarajaa.

Talouspolitiikan arviointineuvosto suhtautui aiemmassa raportissaan varo-
vaisen optimistisesti T&K-verokannustimien kayttoonottoon Suomessa,
mutta ei kommentoinut politiikan konkreettista mallia (TPAN 2022). Uusi eh-
dotus on suhteellisen mittava, joskin tuen intensiteetti on pienempi niiden
yritysten osalta, jotka tarvitsevat huomattavia padomapanoksia innovaatioi-
hin, koska politiikan perustana ovat tutkimus- ja kehitystyon tyévoimakus-
tannukset ja ostopalvelut. Yldrajan olemassaolo merkitsee sitd, etta
suurimpien yritysten kohdalla tuki ei muuta niiden kannustimia T&K:n lisaa-
miseen. Tappiolliset yritykset voivat hyotya kannustimesta vasta sen jalkeen,
kun ne ovat muuttuneet kannattaviksi, mika saattaa rajoittaa sen hyodylli-
syytta uusien yritysten kannalta. On tarkeda seurata tiiviisti uuden politiikan
valineen kayttoonottoa ja lopulta sen vaikutuksia ja suunnitella tarvittaessa
korjaavia toimia.

34 Ks. esimerkiksi Verotuksen kehittdmistyoryhman loppuraportti, Valtiovarainministerio, 2010.

35 Ks. parlamentaarinen paatdés valtion tutkimus- ja kehittdmistoiminnan rahoituksesta, HE
211/2022 vpja 1092/2022.

36 LA 69/2022 vp ja 1298/2022.
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Kaiken kaikkiaan talouspolitiikan olisi vastattava pitkdn aikavalin kestdvaan
kasvuun ja julkisen talouden vakauteen liittyviin haasteisiin. Euroopan ko-
missio korostaa uudistettua finanssipoliittista sidnnostoa koskevan ehdotuk-
sen olennaisena osana harkittuja finanssipoliittisia strategioita seka
investointeja ja uudistuksia, jotka edistavat kestavaa kasvua, varmistavat jul-
kisen talouden kestdvyyden ja mahdollistavat vihrean ja digitaalisen siirtymi-
sen kohti kestdavaa taloutta. [lmastopolitiikalla ja vihrealla siirtymavaiheella
on tarkea rooli strategioissa, joilla pyritddn tekemaian Euroopan maista kes-
tavampid. Tata kasitellaan seuraavassa luvussa.

Tietolaatikko 4.1. Komission tiedonanto finanssipoliittisten saanto-
jen uudistamisesta

Euroopan komissio julkaisi marraskuussa 2022 suuntaviivansa EU:n fi-
nanssipoliittisen sdanndston uudistamiseksi (Euroopan komissio 2022b),
jonka tavoitteena on varmistaa julkisen velan kestavyys ja johtaa yksinker-
taisempaan finanssipoliittiseen sdantojarjestelmdan. Perussopimuksen
mukaiset viitearvot (julkinen alijdama suhteessa BKT:hen 3 prosenttia ja
julkinen velka 60 prosenttia suhteessa BKT:hen) pysyvat voimassa, mutta
jasenvaltion finanssipoliittisen suunnittelun ldahtékohtana olisi komission
tekema velkakestavyysanalyysi.

Prosessi alkaisi siten, ettd komissio tekisi velan kestavyytta koskevan ana-
lyysin, jossa jdsenvaltiot jaettaisiin kolmeen ryhmadan niiden julkisen velan
aiheuttamien haasteiden mukaan. Komission suuntaviivoissa ei kuitenkaan
tasmennetty yksityiskohtia, kuten merkittavan tai kohtalaisen julkisen ve-
lan haasteiden maaritelmaa. Kullakin ryhmalla olisi erilainen aikataulu ve-
lan vahentamiseksi ja erilaiset edellytykset liiallisia alijaamia koskevan
menettelyn aloittamiselle. Tdma on merkittdvd ero nykyiseen jarjestel-
maan, koska maakohtaiset suunnitelmat johtaisivat lahinnd maakohtaisiin
velkasuhteisiin.

Jos maalla on huomattava haaste julkisen velan osalta, sen olisi varmistet-
tava, etta kymmenen vuoden velkaantumiskehitys muuttumattomalla poli-
tilkkalla on uskottavalla ja jatkuvasti laskevalla uralla neljan vuoden
suunnitteluhorisontilla. Jos maalla on kohtalainen haaste, silla olisi viela
kolme vuotta aikaa varmistaa, ettd velkasuhde pienenee. Lisdksi alijaama
on pidettdva alle kolmen prosentin viitearvon suhteessa BKT:hen. Komissio
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laatisi kullekin maalle viitearvon mukaisen sopeutusuran, joka olisi poh-
jana kahdenvilisille neuvotteluille. Julkisen talouden keskipitkan aikavalin
rakenteellinen suunnitelma laadittaisiin nettomaaraisind perusmenoina,
jotka muunnettaisiin vastaaviksi vuotuisiksi menokatoiksi. Maiden, joiden
julkinen velka on pieni, olisi pidettava alijadmansa alle kolmessa prosen-
tissa.

Nettoperusmenojen kdayttaminen ainoana indikaattorina edistymisen seu-
rannassa yksinkertaistaisi kehysta. Komissio maarittelee sen menoiksi,
joista on vahennetty harkinnanvaraiset tulotoimenpiteet ja joista on pois-
tettu korkomenot ja suhdanneluonteiset tyottomyysmenot (laskentakaa-
vaa ei ole viela paatetty). Koska automaattiset vakauttajat sallittaisiin,
suhdanteista johtuvat poikkeamat eivat olisi sallittuja. Velan vahentdamista
koskeva viitearvo, rakenteellisen rahoitusaseman sopeuttamista koskeva
vaatimus ja siihen liittyva matriisi seka merkittavaa poikkeamaa koskeva
menettely poistuisivat.

Rakenneuudistuksiin ja kasvua edistdviin investointeihin sitoutuvat jasen-
valtiot voisivat hakea asteittaisempaa sopeutusuraa, jota voitaisiin piden-
taa kolmella vuodella. Vaikka edistymista seurattaisiin edelleen vuosittain,
suunnitelmat olisivat pysyvia koko suunnitelmakauden ajan sen sijaan, etta
niita paivitettaisiin vuosittain, kuten nykyisin. Tama edistaisi julkisen talou-
den suunnittelujarjestelman keskipitkan aikavalin painotusta. Kaytannossa
julkisen talouden rakenteellisissa suunnitelmissa yhdistettdisiin nykyiset
vakaus- ja ldhentymisohjelmat kansallisiin uudistusohjelmiin ja suunnitel-
mat toteutettaisiin vuotuisissa talousarvioissa.

Prosessi on saanut vaikutteita elpymis- ja palautumissuunnitelman proses-
sista siten, ettd komissio ja jasenvaltio neuvottelisivat suunnitelman yksi-
tyiskohdista. Nain prosessista tulisi kahdenvilisempi ja nykyinen
monenvalinen lahestymistapa, jossa kaikki jasenvaltiot osallistuvat proses-
siin, jaisi vahemmalle painoarvolle.

Komissio ehdottaa my6s uusia tadytantoonpanomekanismeja, joilla kannus-
tettaisiin noudattamaan saant6ja paremmin. Sellaiset sdannot sailytettai-
siin, joiden mukaan liiallisia alijadmia koskeva menettely aloitetaan, jos
maa ylittda perustamissopimuksessa maaratyn kolmen prosentin alijadma-
arvon. Lisdksi liiallisia alijadmia koskeva menettely kdaynnistettaisiin ole-
tusarvoisesti, jos maa, jolla on merkittava julkinen velkaongelma, poikkeaa
sovitusta sopeuttamissuunnitelmasta. Jos maa, jolla on kohtalainen julkisen
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velan haaste, poikkeaa tast3, liiallisia alijadmia koskeva menettely voitaisiin
aloittaa, jos komissio katsoo poikkeaman olevan "vakava virhe".

Taloudellisten seuraamusten maaraamista helpotetaan myds alentamalla
niiden maarid. Komissio ehdottaa my6s niin sanottuja mainesanktioita,
mika voisi tarkoittaa, etta liiallisia alijddmia koskevaan menettelyyn osallis-
tuvien jasenvaltioiden ministerien olisi esiteltava Euroopan parlamentille
ne toimenpiteet, joihin ne aikovat ryhtya.

Lisaksi riippumattomille finanssipoliittisille instituutioille annettaisiin uu-
sia tehtavia. Ne arvioisivat suunnitelmien oletuksia ja riittavyytta seka val-
voisivat niiden  noudattamista.  Kansallisten finanssipoliittisten
instituutioiden suuremman roolin odotetaan johtavan laajempaan keskus-
teluun kansallisella tasolla ja siten suurempaan poliittiseen sitoutumiseen.

Ks. Puonti (2022), jossa kasitellaan komission ehdotusta.

Tietolaatikko 4.2. Julkisen talouden ohjauskehys - valtiovarainminis-
terion ehdotus

Valtiovarainministeri6 julkaisi marraskuussa 2022 raportin, jossa tehdaan
ehdotuksia siitd, miten julkisen talouden ohjausta voitaisiin parantaa Suo-
messa. *) Raportissa hahmotellaan julkisen talouden kehikko, jolla pyritaan
varmistamaan velan kestavyys pidemmalla aikavalilla. Kehikon padkohdat
eivat ole uusia, mutta tarkoituksena on vahvistaa eri julkisen talouden ta-
voitteiden valista yhteytta julkisyhteisojen eri tasoilla.

Kehikko perustuu ylhaalta alaspain suuntautuvaan lahestymistapaan siten,
ettd alemman tason tavoitteet johdetaan johdonmukaisesti ylimman tason
tavoitteesta. Prosessi koostuu seuraavista paavaiheista. Ensin hallitus maa-
rittda julkisen velan suhdetta koskevan pidemman aikavalin tavoitteen,
joka on maara saavuttaa useamman kuin yhden hallituskauden aikana. Ta-
man perusteella hallitus asettaa tavoitteen julkisyhteis6jen nimelliselle ra-
hoitusasemalle (prosentteina suhteessa BKT:hen) ja sen alasektoreille
hallituskauden lopussa. Tavoiteltua julkisen talouden rahoitusasemaa ver-
rataan sitten riippumattomaan ennusteeseen ja naiden kahden erotuksesta
saadaan julkisen talouden sopeutuksen maara, joka tarvitaan tavoitellun
rahoitusaseman saavuttamiseksi.
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Valtiovarainministerio ehdottaa, ettad hallitus sitoutuu toteuttamaan toimia,
jotka johtavat tavoitellun julkisen talouden rahoitusaseman saavuttami-
seen, eli tekee paatoksia julkisen talouden sopeuttamisesta ja rakenteelli-
sista uudistuksista. Nain saatua julkisen talouden kehitysuraa kaytetaan
sitten perustana hallituksen veropolitiikalle hallituskauden aikana seka jul-
kisen talouden menokehyksen maarittelyssd. Edistymista seurattaisiin
vuosittain ja tarvittaessa toteutettaisiin lisdtoimia, jotta tavoiteltu julkisen
talouden rahoitusasema saavutettaisiin suunnittelukauden lopussa.

*) Ks. Puonti (2022) ja "Julkisen talouden ohjauksen kehittaminen" Valtio-
varainministerion julkaisuja 2022:71.
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4.5, Neuvoston nakemykset

Vuodelle 2022 suunniteltua finanssipolitiikkaa oli mukautettava Ukrainan so-
dan puhkeamisen vuoksi. Lisimenot sotilaallisiin ja muihin turvallisuuteen
liittyviin tarpeisiin ovat todennakoisesti olleet valttamattomia, kun taas tietyt
ostovoimaa lisadvat toimenpiteet, kuten ylimaaraiset lapsilisat, eivat sita ole
olleet. Koska julkisessa taloudessa on jatkuva alijddma, osa uusista puolustus-
menoista ja muista harkinnanvaraisista menoista olisi pitdnyt rahoittaa leik-
kaamalla muita julkisia menoja tai korottamalla veroja.

Tuet kohonneiden sahkonhintojen kompensoimiseksi ovat olleet aiheellisia
niille haavoittuvimmassa asemassa oleville kotitalouksille, jotka ovat karsi-
neet eniten energian hintojen suuresta noususta. Sen sijaan sahkon arvonli-
sdaveron valiaikainen alentaminen on kohdentamaton toimenpide, eika silla
tavoiteta tehokkaasti eniten tuen tarpeessa olevia kotitalouksia. Yleisesti ot-
taen poliittista paatoksentekoa varten olisi pitdnyt suunnitella sellaisia (talla
hetkella puuttuvia) tuki-instrumentteja ja toimenpiteita, jotka mahdollistaisi-
vat kohdennetut, tuloihin perustuvat kertaluonteiset tuet ja jotka olisi voitu
ottaa kayttoon kriisitilanteessa.

Eduskunta on hyvaksynyt uuden T&K-verovahennyksen kayttéonoton. Ta-
louspolitiikan arviointineuvosto suhtautui vuoden 2021 arviointiraportis-
saan myonteisesti tdllaiseen verotukeen, joskin tietyin varauksin. Uuden
T&K-verovahennyksen kayttoonottoa ja vaikutuksia on seurattava tarkasti.

Vaikka tuotantokuilua koskevat arviot vuodelle 2023 ovat edelleen negatiivi-
sia, mika puoltaisi loysaa finanssipolitiikkaa, finanssipolitiikan varovainen
tiukentaminen vuonna 2023 olisi perusteltua. Tahan ovat syyna muun mu-
assa tyomarkkinoiden pullonkaulat, jotka viittaavat kapasiteetin korkeaan
kayttoasteeseen, seka tarjontapuolen ilmiot (erityisesti energiakriisi), jotka
ovat vahaisen kasvun ja korkean inflaation taustalla. Inflaatiopaineita ei pi-
taisi lisata finanssipolitiikalla, vaan tavoitteena pitdisi olla pikemminkin tar-
jonnan rajoitteiden lieventiminen, jos mahdollista. Pitkdn aikavalin
kestavyysongelmat puoltavat myods tiukempaa finanssipolitiikan viritysta jo
vuonna 2023.

Seuraava hallituskausi olisi aloitettava uskottavalla, lapindkyvalla ja kunnian-
himoisella julkisen talouden sopeuttamissuunnitelmalla. Kun otetaan huomi-
oon alijddman suuruus, sopeutus olisi toteutettava asteittain ja kestavasti.
Tavoitteena olisi oltava julkisen talouden sopeuttaminen vuositasolla 0,4-0,6
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% BKT:sta suuruisten toimenpiteiden kautta kahden hallituskauden ajan, jol-
loin velka suhteessa BKT:hen kaantyisi laskevalle uralle. Tulevaisuuden jul-
kisen talouden liikkumavaran turvaaminen on tarkeda, koska Suomi
todenndkoisesti kohtaa negatiivisia taloudellisia hairioitd ndin pitkan ajan-
jakson aikana. Jos taloudelliset olosuhteet eivat ole kovin epasuotuisat, mit-
tava, etupainotteinen sopeutus olisi aloitettava vuonna 2024 sen sijaan, etta
vakauttamista lykattaisiin seuraavan hallituskauden loppuun.

Vaadittava vakauttamisen taso on kunnianhimoinen, ja siksi tarvitaan toden-
nakoisesti sekd meno- ettd tulopuolen toimenpiteitd. Veronkevennyksiin on
hyvin vahan mahdollisuuksia tulevina vuosina. Mahdolliset veronkorotukset
olisi suunniteltava hyvin, silla huonosti kohdennetut veronkorotukset voivat
heikentaa kannustimia ja johtaa kasvun hidastumiseen. Veronkorotuksiin
voidaan pyrkia esimerkiksi lopettamalla joidenkin tuotteiden verottaminen
alemmalla arvonlisiaverokannalla, rajoittamalla listaamattomien yritysten
osinkoverohuojennuksia ja korottamalla kiinteistéverotusta. Koska meno-
leikkauksilla ja veronkorotuksilla on erilaiset tulonjakovaikutukset, valinta
niiden valilla on viime kadessa poliittinen. Alijaaman vahentamiseksi tarkoi-
tetut rakenteelliset uudistukset olisi suunniteltava huolellisesti ja maaritel-
tava selvasti, ja niiden vaikutuksia olisi voitava arvioida uskottavasti.

Kun otetaan huomioon Suomen talouden nykyiset haasteet, olisi tirkeda
tehda arvio verojarjestelmasta ja pohtia, miten veromuutoksilla voidaan edis-
taa tarvittavaa vakauttamista. Samalla tulisi turvata Suomen talouden edisty-
minen keskeisten kehityskohteiden osalta, joita ovat muun muassa
teknologinen kehitys, vihreaan kasvuun siirtyminen ja globalisaatio. Julkisia
menoja olisi tarkasteltava vastaavalla tavalla. Siksi ehdotamme, etta hallitus
perustaa komitean, joka tarkastelee, miten vero- ja menopolitiikalla voidaan
vaikuttaa kasvuun, tulonjakoon ja talouteen yleensa.

EU:n komission uusi ehdotus Euroopan julkisen talouden ohjauskehikoksi on
oikeansuuntainen, silla se yksinkertaistaa saantelykehysta. Olisi toivottavaa,
etta finanssipoliittisissa sddnnodissa loydettdisiin tasapaino kestavyyden edis-
tamisen ja vastasyklisen finanssipolitiikan sallimisen valilla. Olisi my6s hyo-
dyllista, ettd sdantelyssa otettaisiin huomioon sekd meno- etta tulopuolen
toimenpiteet. Suomen valtiovarainministerion oma ehdotus vaikuttaa mieles-
tdmme tarpeettoman joustamattomalta, eikd siind valttamatta kasitella ve-
roja ja menoja symmetrisesti.
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5. Ilmastopolitiikka

Hallitustenvalinen ilmastonmuutospaneeli (Intergovernmental Panel on Cli-
mate Change, [PCC) varoittaa, ettd maapallon lampdétila nousee todennakoi-
sesti 3,2 °C vuosisadan loppuun mennessi. Tama ylittda reilusti 1,5 °C:n
lampdotilan nousun, joka sovittiin ylarajaksi Pariisin sopimukseen johtaneissa
kansainvalisissa ilmastoneuvotteluissa vuonna 2015. Huolimatta lisdanty-
vista todisteista ilmaston lampenemisen tuhoisista vaikutuksista ihmisten ja
ekosysteemien hyvinvointiin maailmanlaajuiset kasvihuonekaasupaastot
kasvavat edelleen. IPCC vaatii valittomia ilmastotoimia paastdjen vahenta-
miseksi merkittavasti ja oikeudenmukaisen siirtyman nopeuttamiseksi kohti
kestavaa kehitysta. Kaytannossa tama tarkoittaa puuttumista laajasti niin jul-
kisen vallan harjoittamaan politiikkaan ja vallitseviin teknologioihin kuin ih-
misten elamantapoihin ja sosiaalisiin normeihin. My06s hallintojarjestelmiin
ja instituutioihin on puututtava, milla on poliittistaloudellisia seurauksia.
(IPCC 20223, 2022b)

[lmastonmuutoksessa on kyse maailmanlaajuisesta ulkoisvaikutuksesta,
minka vuoksi sen torjunta on poliittisesti hankalaa. Seka ilmastonmuutoksen
syyt etta seuraukset ovat maailmanlaajuisia. [Imastonmuutoksen vaikutukset
ovat pitkaaikaisia ja pysyvid. [lmakehan hiilidioksidipitoisuudella on pitka
elinik3, ja ilmaston lampenemisen kustannukset realisoituvat tulevina vuosi-
kymmenina.

[Imastoon liittyvia tuhoja on jo koettu monissa osissa maailmaa viime vuo-
sina: helleaaltoja, maastopaloja, tulvia ja trooppisia myrskyja. Silti mittavia il-
mastotoimia jarrutetaan, koska ilmastonmuutoksen hillitseminen on
julkishyddyke, joka aiheuttaa kustannuksia torjuntatoimiin ryhtyville. Viivyt-
tely lisdaa epavarmuutta tulevista taloudellisista vaikutuksista ja riskida suu-
rista peruuttamattomista muutoksista, niin sanotuista keikahduspisteist3,
kuten ikiroudan laajamittaisesta havidmisestd, suurten jdamassojen sulami-
sesta Jadmerelld ja Etelamerelld sekd suurten Amazonin sademetsdalueiden
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muuttumisesta savanniksi (Steffen ym. 2018). Ilmastonmuutoksen hillin-
nassa onnistuminen edellyttda varovaisuusperiaatteen soveltamista maail-
manlaajuisesti. (Bolton ym. 2020, OECD 2021a, Stern 2007)

Euroopassa ilmastopolitiikkaa koordinoi Euroopan unioni (EU). Euroopan il-
mastolaissa asetetaan oikeudellisesti sitova tavoite, jonka mukaan nettomaa-
rdiset kasvihuonekaasupdastot ovat nolla vuoteen 2050 mennessa. Suomi on
asettanut omaksi tavoitteekseen hiilineutraaliuden jo vuoteen 2035 men-
nessa.3?7 Kansallisella finanssipolitiikalla voi olla ratkaiseva merkitys ndiden
tavoitteiden saavuttamisessa Suomessa. (Parry ja Wingender 2021)

[Imastopolitiikan haasteet liittyvat ilmastonmuutoksen hillitsemiseen ja sii-
hen sopeutumiseen. Sopeutumisella tarkoitetaan yhteiskuntien sopeutumista
ilmastonmuutoksen riskeihin. Tassa raportissa keskitymme Suomen ilmasto-
poliittisiin tavoitteisiin ottaen samalla huomioon EU-politiikan ja kansainva-
liset ilmastosopimukset. Arvioimme kasvihuonekaasupaastojen
hillitsemiseen tahtdavan politiikan suunnittelua ja ennakkoarviointia.
Kdymme lapi ilmastotavoitteiden saavuttamiseksi valittujen toimien tarkoi-
tuksenmukaisuutta. Arvioimme myo6s ilmastopolitiikan suunnittelussa kay-
tettyjen arviointimenetelmien laatua. Vaikka raportissa keskitymmekin
ilmastonmuutoksen hillitsemiseen, paatoksentekijat voisivat hyodyntaa ta-
loustieteen oppeja myos sopeutumispolitiikan suunnittelussa.

5.1. limastopolitiikan taloudellisista vaikutuksista

[Imastonmuutos aiheuttaa riskeja ihmisten ja luonnon hyvinvoinnille ja talou-
den toiminnalle. [Imastonmuutos voi vaikuttaa talouteen usein eri tavoin ja
eri kanavien kautta. Kuviossa 5.1.1 esitetadn esimerkkeja ilmastonmuutok-
sesta johtuvista makrotaloudellisista riskeistd.38

[lmastonmuutoksen fyysisiin riskeihin kuuluvat merenpinnan nousun vaiku-
tukset, maatalouden tuotantotapojen muuttuminen ja ddrimmaisten sadilmi-
oiden (tulvat, pyorremyrskyt, helleaallot) vakavuuden ja esiintymistiheyden

37Ks. EU 2021/1119 ja Ilmastolaki 423 /2022.

38 Englannin keskuspankin silloinen padjohtaja Mark Carney hahmotteli ensimmadisen kerran vuonna
2015 kasitteellisen kehikon, jossa luokitellaan ilmastoon liittyvien riskitekijoiden vaikutusta talou-
teen (Demekasja Grippa 2021). Eurooppalaiset keskuspankit ja sddntelyviranomaiset olivat alkaneet
huolestua ilmastonmuutoksen vaikutuksista rahoitusjarjestelmiin ja vakuutussektorin vastuisiin.
Nykyadan alan yhteisty6td koordinoivat esimerkiksi Central Banks and Supervisors Network for
Greening the Financial System (NGFS) ja Coalition of Finance Ministers for Climate Action.

95



lisddntyminen. Jos ilmastonmuutosta ei hillitd, se aiheuttaa vakavia terveys-
vaikutuksia, muuttoliikkeitd ja pakolaisuutta, muutoksia ekosysteemeisss,
tyon ja maatalouden tuottavuudessa seka fyysisen varallisuuden menetyksia.
[Imaston lampeneminen voi vahentda talouden kasvupotentiaalia vahenta-
malla tyon tuottavuutta ja ohjaamalla investointeja tuotantopadaomasta il-
mastonmuutokseen sopeutumiseen.3?

Esimerkiksi Park ym. (2020) ovat osoittaneet, ettd kuumuus estaa oppimista
ja ettd koulujen ilmastointi voi lieventaa tata vaikutusta. Heal ja Park (2016)
ovat puolestaan osoittaneet lampoaltistuksen vaikutuksia inhimillisen paa-
oman kertymiseen, terveyteen, tydvoiman tarjontaan ja teollisuustuotantoon.
Kahnin ym. (2021) mukaan tulonmenetykset ovat huomattavia jopa kylmissa
ilmastoissa joko siksi, ettd ne lampenevat paljon nopeammin kuin lauhkeat
tai lampimat alueet, tai siksi, ettd ilmaston vaihtelu korostuu nopeamman
lampotilan nousun myo6ta. Haitallisten taloudellisten vaikutusten valttiminen
edellyttdd voimakkaampia poliittisia toimia ilmastonmuutoksen uhkaan,
mutta kunnianhimoisemmat hillintdpyrkimykset voivat toisaalta aiheuttaa
siirtymariskeja.

Siirtymdriskeiksi kutsutaan ilmaston lampenemisen hillitsemiseen tahtaavien
politiikkojen, kuten sddntelyn muutosten ja hiilidioksidin hinnoittelun, talou-
dellisia vaikutuksia. [Imastonmuutoksen hillitsemisesta aiheutuvat lisdkus-
tannukset voivat nostaa energian ja sellaisten tuotteiden hintoja, joiden
tuottamiseen energiaa kdytetdan, heikentdd pdaoman tuottavuutta ja vaikut-
taa kansainvaliseen kauppaan ja rahoitusmarkkinoihin. Fossiilisen paddoman
arvon merkittava aleneminen voi johtaa koko tuotannollisen padoman mene-
tykseen (Rozenberg ym. 2020, Sen ja von Schickfus 2020).

Siirtymariskit liittyvat energiahuoltoon ja puhtaiden energiateknologioiden
kayttoonoton nopeuteen. Siirtymalla voi olla myds myonteisia vaikutuksia
tuottavuuteen, koska se nopeuttaa uusien teknologioiden kayttoonottoa ja
edistdd investointeja uusiutuviin energialdhteisiin ja liikenneinfrastruktuu-
riin sekd my0s kotien korjaus- ja energiaremontteihin. Jos innovaatiot johta-
vat investointeihin ja padoman uudistumiseen ja energian, materiaalien ja
tyovoiman korvaamiseen, ne voivat edesauttaa ilmastonmuutoksen hillintaa.

39 Katsaus ilmastonmuutoksen taloudellisista vaikutuksista on esim. Tol (2018), jonka liitemateriaa-
lissa kdsitelladn vaikutusten arviointimenetelmi ja tutkimuksia, joissa on arvioitu hiilipdastdjen yh-
teiskunnallista kustannusta (social cost of carbon, SCC).
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Kuvio 5.1.1. Ilmastoriskien valityskanavia julkisessa taloudessa.

limastoriskit

Riskien vilityskanavat

Ehdolliset riskit, valt.varainministerio

Siirtymariskit

« Politiikka ja saantely

« Teknologinen kehitys
o Kuluttajien preferenssit

Mikro ja meso
Vaikutukset yksildihin ja eri aloihin

Kotitaloudet Yritystoiminta

o Saailmioista johtuvat kiin-
teistvahingot ja toiminto-
jen keskeytyminen

o Tulonmenetykset (saail-
midista johtuvat, terveys-
vaikutukset ja kitkat

Etukateen tiedetyt fiskaal. kust.

« Valtiontakaukset

« Jalleenlainaus

o Kriittisen infrastruktuurin korvaaminen ja
mukauttaminen (fyysiset riskit, vahahiili-
syyteen tahtaava politiikka)

* Tuomioistuinten tuomioista odotettavissa
olevat oikeudelliset korvaukset

tyémarkkinoilla)
Kiinteistévahingot (saan

o Tarjontaketjuhairict
e Padoman arvonalenemat

Fyysiset riskit

o Pysyvit aari-ilmidt) tai rajoitukset ja pagdomakulut
o Lampoétila (ilmastopolitiikka), jotka o Kysyntdmuutokset,
o Sadanta nostavat kustannuksia ja kustannusten nousu Etukateen tuntemattomat fiskaal. kust.

vaikuttavat kiinteistéjen
arvoihin

o Maatal. tuottavuus ¢ Oikeudelliset vastuut

* Kompensaatiot, tuet (toimialoille,

o Merivedenpinta tydntekijoille)
© Jne. ﬁ e Sosiaaliturvamenojen kasvu (esim. ty6tto-
. . . myyskorvaukset)
* éklli!uetlllteaallot Takalsmkytkennat » Katastrofiavustusmenot (esim. suojapai-
5 Tulvat kat, hataavustukset)
o Sykloonit Valtiovalta Rahoitus ¢ Odottamattomat oikeudelliset korvaukset
Metsapalot . tuomioistuimen tuomioista
o Velsapalo * Verotulomenetykset * Luottoriskit o Kansanterveydelliset hatéatilanteet
o jne. « Valtionyhtididen * Markkinariskit

e Kriittisen infrastruktuurin korvaaminen ja
mukauttaminen

o Talletusvakuutusjarjestelmat

¢ Rahoitusalan takaukset

* Yritysten pelastusoperaatiot

o Vakuutusturva (jos vakuutusyhtiét eivat
voi enaa ottaa riskeja).

o Vakuutusriskit
o Operatiiviset riskit
o Likviditeettiriskit

pienemmét osingot,
paaomamenetykset
¢ Lainakustannusten nousu
o Fisk. likkumavara kapen.
« Infrastruktuurivahingot

Takaisinkytkenna

Makro Riskin Riskin
Makrotaloudelliset vaikutukset vakavuus tod.ndkoisyys
Rahoitus
* Padoman arvonalennukset
o Akilliset hintamuutokset (rakenteelliset muutokset, inflaatio
ja tarjontasokit)
o Tuottavuusmuutokset (maatalous, tyd, paddoma, energia)
* Sosioekonomiset muutokset (kulutustottumukset, muuttoliik-
keet, konfliktit)
o Kitkat tydmarkkinoilla (fyysisistéa ja siirtymariskeista johtuvat)
o Vaikutukset kansainvaliseen kauppaan, valuuttakursseihin,
paaomaliikkeisiin
. - A . L . A
[ limaston ja talouden kytkennat 1 ] Valtiovarainministerion kytkennat 1
U I L e e 1

Ldhde: Dunz ja Power (2021) soveltaen NGFS (2020) kehikkoa.

Kuten kuviosta 5.1.1 kady ilmi, ilmastoon liittyvien riskien epdavarmuudella ja
laaja-alaisuudella on suoria fiskaalisia vaikutuksia, mutta myos epasuoria vai-
kutuksia taloudellisten vastuiden kautta. Esimerkiksi valtion omistamilla yri-
tyksilla on tyypillisesti infrastruktuuriin liittyvia erityistehtdvia tai ne ovat
tuotannoltaan hiili-intensiivisia yrityksia, jotka voivat olla alttiita seka ilmas-
tonmuutoksen fyysisille etta siirtymariskeille. Nykyisessa geopoliittisessa ti-
lanteessa eurooppalaiset valtiot ovat suojelleet energiayhtioitdan (seka
ydinvoima- etta fossiilisia energialdhteita kayttavia) Venajan Ukrainan sodan
aiheuttamalta energiakriisiltd ja levottomuuksilta. Lisdksi osinkotulojen ja
vero)tulovirtojen viheneminen, menojen kasvu ja mahdollisesti korkeammat
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lainakustannukset aiheuttavat valtiovarainministerioille merkittavia makro-
taloudellisia riskeja ja uhkia. (Dunz ja Power 2021)

[Imastoon liittyvat riskit edellyttdvat huomattavia toimia haitallisten vaiku-
tusten todenndkoisyyden vahentamiseksi. Jarjestelmallinen siirtyminen ta-
louden vahahiilisyyteen on mahdollista vain yhteisesti suunnitelluin toimin
niin julkisella kuin yksityisella sektorilla ja rahoitus- ja finanssialalla. Maail-
manlaajuisia ulkoisvaikutuksia ei kuitenkaan voida lieventaa pelkastaan yk-
sittdisten maiden toimilla, vaan ne edellyttavat kansainvalista politiikan
koordinointia, jota kdsitellddn seuraavassa luvussa.

5.2. Kansainvaliset ilmastosopimukset

Maailmanlaajuisen ilmastonmuutosongelman ratkaiseminen edellyttda kan-
sainvalista yhteistyo6ta. [lmastopolitiikan koordinointia on toteutettu ilmas-
tonmuutosta koskevassa Yhdistyneiden kansakuntien puitesopimuksessa
vuodesta 1994 lahtien. de Silvaja Tenreyro (2021) ovat tutkineet kolmea kan-
sainvalista sopimusta, joiden yleistavoitteena on kasvihuonekaasupaastojen
vahentdminen. Ensimmainen oli Kioton poytakirja (astui voimaan vuonna
2005 ja tavoitteet vuodelle 2012), toinen oli Ki6penhaminan sopimus (2009-
2020) ja viimeisin on Pariisin sopimus (2016-2030).

Suomi on allekirjoittanut kaikki kolme sopimusta osana EU:ta, joka on jakanut
padstovahennystavoitteet kullekin EU:n jasenmaalle. Kaikki maat eivat kui-
tenkaan ole sitoutuneet kansainvalisiin padstovahennyssopimuksiin. Kaiken
kaikkiaan kasvihuonekaasupaastot ovat jatkaneet kasvuaan (ks. kuvio 5.2.1).
Maailma ei ole matkalla kohti limpenemisen rajoittamista 1,5 °C:seen, josta
Pariisin sopimuksen allekirjoittajat sopivat kansallisine paastovahennyslu-
pauksineen (IPCC 2022b).

98



Kuvio 5.2.1. Maailmanlaajuiset ihmisen aiheuttamat kasvihuonekaasujen
nettopaastot 1990-2019.
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Lahde: IPCC (2022b).

de Silva ja Tenreyro (2021) tutkivat, miten allekirjoittajamaat ovat noudatta-
neet lupaamiaan sitoumuksia ja miten kansainvaliset sopimukset ovat vaikut-
taneet kasvihuonekaasupdastoihin ja taloudelliseen kehitykseen vuoteen
2018 mennessa.#0 Heidan tarkein havaintonsa on, ettd sitoumusten noudatta-
minen on ollut hyvin epdyhtendistd ja monet maat ovat alittaneet tavoit-
teensa. Kioton poytakirjan ja Koopenhaminan sopimusten allekirjoittaminen
on johtanut merkittaviin paastovahennyksiin verrattuna niihin maihin, jotka
eivat ole allekirjoittaneet sopimusta, kun taas Pariisin sopimuksen (jonka ta-
voitteet ovat vuodelle 2030) aikaansaamia paastovdahennyksid on viela liian
aikaista havaita.

de Silva ja Tenreyro (2021) osoittavat, miten Suomi sijoittuu viimeisimman,
jo paattyneen Ko6penhaminan sopimuksen osalta muihin allekirjoittajavalti-
oihin verrattuna. Kuviossa 5.2.2 asetetaan vastakkain tavoitellut paastova-
hennykset ja vuoteen 2018 mennessa saavutetut paastoviahennykset. Maat

40 Heidan otoksensa paattyy vuoteen 2018.
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45°%n viivan vasemmalla puolella (punaisella) edustavat maita, jotka saavut-
tivat tavoitteensa, ja maat 45°:n viivan oikealla puolella ovat maita, jotka eivit
saavuttaneet tavoittelemaansa paastovahennysta.

Kuvio 5.2.2. K66penhaminan sopimuksen tavoitteet ja padstojen kehitys.
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Lahde: de Silva ja Tenreyro (2021), tekijoiden luvalla. Pystyakselilla esitetdan fossiilisten
hiilidioksidipaastéjen vaheneminen aloitusvuodesta 2010 vuoteen 2018 (prosentteina
vuoden 2010 paastotasosta) suhteessa tavoiteltuun kasvihuonekaasupdastéjen vahene-
miseen vaaka-akselilla (prosentteina tavoitteesta Kéépenhaminan sopimuksen aloitus-
vuonna). Punaisella viivalla Y-akselin muuttuja on yhta suuri kuin X-akselin.

Kuviossa 5.2.2 Suomi (FIN) sijaitsee hieman 45°:n viivan oikealla puolella eli
kohtuullisen ldhellad tavoitteen saavuttamista. Muihin allekirjoittajavaltioihin
verrattuna Suomi parjaa suhteellisen hyvin, kun otetaan huomioon, etta val-
taosa niistd 21 maasta, jotka olivat jo saavuttaneet tavoitteensa vuoteen 2018
menness3, oli ilmoittanut paastéjen kasvaneen vuodesta 2010 (negatiiviset
arvot vaaka-akselilla). Pohjoismaista Tanska (DNK) erottuu edukseen vahen-
tamalla paastojaan eniten ja ylittamalla vahennystavoitteensa.

de Silva ja Tenreyro (2021) toteavat ilmastotoimista ja ohjauskeinoista, etta
hiiliverot ja paastokauppajarjestelmat ovat yleisesti ottaen johtaneet merkit-

100



taviin paastovahennyksiin. [Imastolupausten ja -toimien mahdolliset vaiku-
tukset BKT:n kasvuun ja inflaatioon ovat suurelta osin merkityksettomia.
Myo6skaan Metcalf ja Stock (2020) eivit ole havainneet hiiliverojen merkitta-
vasti vahentdvan BKT:n kasvua. Kanzig (2022) on sen sijaan esittanyt, etta
tiukempi hiilidioksidipaastojen hinnoittelujarjestelma johtaa energian hinto-
jen nousuun, paastéjen pysyvaan laskuun ja vihreiden innovaatioiden lisaan-
tymiseen, ja muutokset tapahtuvat taloudellisen toiminnan tilapdisen
supistumisen ja eriarvoisuuden kasvun kustannuksella.

Hiilidioksidipaastojen hinnoittelun vaikutuksia esimerkiksi hiilivuotoon, kil-
pailukykyyn tai tulonjakoon on tutkittu laajasti sekd ex ante -mallinnusten
ettd jalkikdteen tehtyjen tapaustutkimusten, maavertailujen ja muiden ex
post -analyysien avulla. Tulokset vaihtelevat tarkasteltujen kansallisten poli-
tilkkkojen mutta myos esimerkiksi analyysimenetelmien ja mallinnusoletus-
ten mukaan (ks. esim. Joltreau ja Sommerfeld 2019, Verde 2020, Koppl ja
Schratzenstaller 2021). Vaikutusarvioinnit ovat hy6dyllisiad ilmastopolitiikan
suunnittelussa erityisesti pienissa avotalouksissa. Suomen ilmastopolitiikan
ohjauskeinoja kasitellaan tarkemmin kohdassa 5.6.

EU:n tavoitteena on nettomaaraisten kasvihuonekaasupaastdjen nollaaminen
vuoteen 2050 mennessa. Valitavoitteena on vahentda hiilidioksidipaastoja
vahintadn 55 prosenttia vuoden 1990 tasosta vuoteen 2030 mennessa. Suomi
on asettanut kasvihuonekaasupdastdjen vahentdmiselle valitavoitteita, jotka
ovat EU:n tavoitteita kunnianhimoisempia. Tata tarkastellaan seuraavaksi.

5.3. Suomen ilmastopolitiikan suunnitelma ja
tavoitteet

Suomen nykyinen tavoite hiilidioksidipadstojen vahentamiseksi on olla hiili-
neutraali vuoteen 2035 mennessa. Hiilineutraalius saavutetaan siten, etta
Suomen paastot vihenevat siten, ettd ne ovat vuonna 2035 vahintaan 70 pro-
senttia pienemmat kuin vuonna 1990, ja jaljelle jaavat hiilipaastot kompen-
soidaan vuosittain hiilinieluilla. Lisdksi erillistavoitteen mukaan Suomen on
vahennettava paastdja 50 prosenttia vuoden 2005 tasosta vuoteen 2030
mennessa "taakanjakosektorilla” (eli kaytannossa paastokaupan ulkopuoli-
silla sektoreilla), johon kuuluvat rakentaminen, rakennusten lammitys, asu-
minen, maatalous, liikenne, jatehuolto ja teollisuusprosesseista peraisin
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olevat fluoratut kaasut. Kuviossa 5.3.1 on esitetty Suomen toteutuneet paas-
tot vuoteen 2021 asti, ja sen jalkeen on oletettu paastdjen vahenevan lineaa-
risesti kansallisten ja valitavoitteiden mukaisesti.4!

Kuvio 5.3.1. Suomen paastot ja nielut: tavoitteet ja kehitys 1990-2050.
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Lahteet: Kuvio Ollikainen (2022) tekijan luvalla. Talouspolitiikan arviointineuvosto on
paivittanyt kuvioon uusimmat nielulaskelmat ks. Luke (2022). (Miljoonaa tonnia)

Hallitus on laatinut keskipitkan aikavalin ilmastopolitiikan suunnitelman (YM
2022) ilmastotoimien ja -toimenpiteiden toteuttamiseksi. Suunnitelmassa
esitettyjen toimenpiteiden vaikutuksia eri sektoreihin, toimialoihin, ihmisiin
ja ympdaristoon on arvioitu Teknillisen tutkimuskeskuksen VTT:n koordinoi-
massa HIISI-tutkimushankkeessa.#2 Vaikutusarvioinnit on toteutettu skenaa-
rioanalyyseinda kayttden TIMES-VTT-energiajarjestelmamallia (Lehtila ym.
2021) ja numeerista yleisen tasapainon FINAGE-mallia (Honkatukia 2021).

Hankkeessa analysoitu WAM-skenaario (with-additional-measures, "lisatoi-
menpiteiden kanssa") osoittaa, ettd ilmastotoimenpiteet johtavat merkitta-
viin hiilidioksidipdastojen vahennyksiin. Padstokauppaan kuulumattomilla
aloilla tarvitaan kuitenkin WAM-skenaariossa lisatoimenpiteitd yhteensa 1,8

41 Ks. Ilmastolaki 423/2022 ja EU Climate Law (Regulation (EU) 2021/1119) - EU ‘Fit for 55’ July
2022; Ks. my06s VNS 4/2022 vp Keskipitkédn aikavalin ilmastopolitiikan suunnitelma: Kohti hiilineut-
raalia yhteiskuntaa 2035.

42 Ks. HIISI-projektin verkkosivu www.hiisi2035.fi
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miljoonan hiilidioksidiekvivalenttitonnin verran, jotta Suomen vuodelle 2030
asetettuun valitavoitteeseen paastaan. Riippuen siitd, toteutuvatko vahapaas-
toisiin teknologioihin tehtdvat investoinnit terasteollisuudessa ja muilla hiili-
intensiivisilla teollisuudenaloilla, voidaan lisdksi tarvita lisatoimenpiteita,
joilla tulisi vahentaa hiilidioksidipaastoja 2-4 miljoonaa hiilidioksidiekviva-
lenttitonnia hiilineutraaliustavoitteen saavuttamiseksi vuoteen 2035 men-
nessa. (Koljonen ym. 2022)

Skenaarioanalyysin mukaan ilmastotoimenpiteiden vaikutukset Suomen ta-
louden kasvuun ovat lievasti negatiivisia. Politilkkaskenaario WAM johtaa
BKT:n 0,5 prosentin vihenemiseen vuonna 2035 verrattuna nykyista politiik-
kaa jatkavaan viiteskenaarioon ("nyKkyisilla toimenpiteilld"). Suurin osa ta-
lousvaikutuksista koostuu investoinneista uusiin, puhtaisiin teknologioihin
energiasektorilla, teollisuudessa ja liikkenteessa. Nama investoinnit hallitsevat
taloudellista toimintaa aina 2040-luvulle asti. Ne lisddvat tuottavuutta ja luo-
vat kasvupotentiaalia, mutta johtavat myo6s vaihtotaseen alijadmiin. Koska
sahkoistyminen ja padstojen vihentaminen kaventavat veropohjaa, valillis-
ten verojen vaikutus BKT:n kasvuun on negatiivinen.

Taloudellisten ohjauskeinojen (verot, tuet) vaikutuksia ei kuitenkaan analy-
soitu kattavasti FINAGE-mallinnuksessa, koska tdsmallisid toimenpiteita
vasta suunniteltiin HIISI-hankkeen aikana. Ndin ollen kaikki mallinnuksessa
tehdyt investoinnit olivat markkinaehtoisia ja perustuivat oletettuihin ener-
gian hinnan ja hiilen hinnoittelun kehitykseen. (Honkatukia 2021, Koljonen
ym. 2022) Suomen ilmastotavoitteiden haasteellisuuden arvioimisessa olisi
ollut hyodyllista raportoida mallinnuksessa hiilipdastoihin liittyvat varjohin-
nat (duaalimuuttujat). Varjohinnat heijastavat paastojen vihentamisen raja-
kustannuksia, jotka ovat tarkeda tietoa kustannustehokkaan politiikan
suunnittelussa (ks. Nordhaus 2019).

My06s Suomen ilmastopaneeli on arvioinut hallituksen ilmastopolitiikan suun-
nitelmaa. Paneeli toteaa Koljosen ym. (2022) tulosten mukaisesti, etta tarvi-
taan lisda ilmastotoimia ja ohjauskeinoja, tai muuten Suomi jaa jalkeen niista
ilmastotavoitteista, joihin hallitus on sitoutunut ilmastolaissa. Hiilidioksidi-
padstojen vahentdminen taakanjakosektorilla, erityisesti maataloudessa ja
liikenteessa, voi osoittautua Suomelle haastavaksi. Lisdaksi hiilinielut ovat rat-
kaisevan tarkeita Suomen hiilineutraaliustavoitteen saavuttamisen kannalta.
Nielut poistavat kasvihuonekaasuja ilmakehasta tai vahentavat paastoja hiili-
varastoja yllapitamalla. Nieluihin vaikuttaa maankayttd, maankayton muu-
tokset ja metsatalous (land-use-and-land-use-change-and-forestry, LULUCF).
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Suomelle on ratkaisevan tarkeaa, ettd LULUCF-sektori sailyy hiilinieluna eika
muutu hiililahteeksi, koska paastovahennykset muualla taloudessa ovat hy-
vin kalliita.

Lisdksi ilmastopaneeli huomauttaa, ettd kuluttajien valinnat ja kayttaytymi-
nen vaikuttavat energiankulutukseen, energiatehokkaisiin investointeihin ja
muihin ymparistonsuojelutoimiin. Siksi olisi syyta kiirehtid energiankysyn-
taan vaikuttavien ohjauskeinojen kokeiluja ja arvioitava mahdollisia kayttay-
tymismuutoksia energian, lilkkkuvuuden ja kulutuksen osalta. (Ilmastopaneeli
2022a, 2022b, Ollikainen 2022)

5.4. Energiatehokkuus ja energian toimitusvarmuus

Suomen energiankulutus asukasta kohden on yksi EU-maiden korkeimmista.
Korkea energiaintensiteetti selittyy osittain kylmalla ilmastolla ja suurella lii-
kenne- ja kuljetustarpeella, joka johtuu pienesta vaestotiheydesta ja pitkista
etdisyyksista taajamien ulkopuolella. Lisaksi merkittavia maarid energiaa
kaytetdan teollisuudessa, erityisesti paperi- ja metalliteollisuudessa.

Kuviossa 5.4.1 esitetddan erdiden Euroopan talouksien energiaintensiteetti
(kokonaisenergian maara suhteessa BKT:hen). Suomen energiaintensiteetti
on laskenut ajan myo6td, mutta se on edelleen selvasti EU:n keskiarvoa korke-
ampi. Energian osuutta Suomen taloudessa voidaan havainnollistaa tuote-
tulla arvonlisdyksella (BKT) kulutettua energiayksikk6a kohden, joka oli
tuhat euroa 6ljyekvivalenttitonnia kohden vuonna 2020. Vertailun vuoksi to-
dettakoon, ettd Ruotsissa arvonlisdys o6ljyekvivalenttitonnia kohti oli samana
vuonna 1 400 euroa ja Saksassa 1 600 euroa.

Sahkon tuottamiseen kdytetadn merkittavasti energiaa. Suomen sahkon ky-
syntd on kasvanut huomattavasti, koska teollisuudessa on siirrytty muista
polttoaineista kdyttamadn siahkoa ja koska sihkon kayttdé lammitykseen on
lisdantynyt. Bruttokansantuote (arvonlisda) sihkonkulutusta kohti oli Suo-
messa 3 000 euroa/MWh vuonna 2020. Tama on silmiinpistavan alhainen
useisiin Euroopan maihin verrattuna.*3

43 Vertailun vuoksi: vuonna 2020 arvonlisa (BKT) sahkon kulutusta (MWh) kohti oli Ruotsissa 3 790
euroa, Ranskassa 5 450 euroa, Saksassa 6 760 euroa ja Tanskassa 9 860 euroa, kun EU27-maiden
keskiarvo oli 5 430 euroa.
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Kuvio 5.4.1. Talouden energiaintensiivisyys Euroopan maissa 2010, 2015 ja 2020.
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Lahde: Eurostat. Energian kokonaiskulutus (6ljyekvivalenttikilogrammoja, KGOE) BKT-
yksikk6a kohden (1 000 euroa). Ketjutetut BKT-volyymit (2010).

Yksi Suomen tirkeimmista energiapoliittisista tavoitteista on ollut turvata
edullinen energiansaanti prosessi- ja muulle teollisuudelle. Hawkins-Pierot ja
Wagner (2022) ovat hiljattain tutkineet teollisuuden energiatehokkuutta Yh-
dysvalloissa. He osoittavat, ettd tuotantolaitosten ensimmaisend toiminta-
vuotenaan maksamilla (edullisilla) alkuperaisilla sahkonhinnoilla on pysyvia
vaikutuksia niiden elinkaaren aikaiseen (korkeaan) energiaintensiteettiin.
Tamankaltaisella havainnolla teknologian lukkiutumisesta ja sen laajuudesta
on vaikutuksia ilmastopolitiikan suunnitteluun. Hiilidioksidipdastdjen hin-
noittelun viivistyminen voi johtaa merkittaviin energiatehokkuushydtyjen
menetyksiin.

Noin 80 prosenttia Suomen kasvihuonekaasupaastoista on perdisin energian
tuotannosta ja kulutuksesta. Padstojen vahentamiseksi talouden energiain-
tensiteetin ja hiili-intensiteetin valinen yhteys tulisi katkaista vahentamalla
fossiilisten polttoaineiden kdyttoa. Ndin ollen energia- ja ilmastopolitiikka ni-
voutuvat tiiviisti toisiinsa samalla tavalla kuin energian toimitusvarmuutta ja
energian riittdvyytta on tarkasteltu Suomen ilmasto- ja energiastrategiassa*+.

44 Hiilineutraali Suomi 2035 - kansallinen ilmasto- ja energiastrategia, TEM (2022 c).
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Vendjan hyokkays Ukrainaan on kiirehdittanyt luopumista hiilen, 6ljyn ja kaa-
sun kaytosta koko Euroopassa. Taman vuoksi EU aikoo vahentaa riippuvuut-
taan Vendjdn fossiilisista polttoaineista ja edistda vihreda siirtymaa.
REPowerEU-suunnitelmassa korostetaan muun muassa energiansaasto3,
energiantoimitusten monipuolistamista ja uusiutuvien energialdahteiden no-
peampaa kayttoonottoa. Nykyista elvytys- ja sopeutumisvalinetta (Recovery
and Resilience Facility, RRF) kadytetddn nadiden toimenpiteiden rahoittami-
seen, mukaan lukien investoinnit kansallisiin infrastruktuureihin.4>

Energian toimitusvarmuus on tarkeaa Suomen taloudelle. Kuten ilmasto- ja
energiastrategiassa todetaan, Suomen energiahuolto on jo suhteellisen moni-
puolistunut. Fossiilisten energialdahteiden ja turpeen osuus energian koko-
naiskulutuksesta vuonna 2020 oli 37 prosenttia, kun taas bioenergian (kuten
hakkeen, metsan jatteiden ja paperinvalmistuksen sivutuotteena syntyvan
mustalipedn) osuus oli 28 prosenttia. Maakaasun osuus energian kokonais-
kulutuksesta oli suhteellisen pieni verrattuna moniin muihin Euroopan mai-
hin, noin viisi prosenttia.

Lyhyella aikavalilla ilmeisin haaste on Vendjalta tuodun maakaasun korvaa-
minen, mutta se koskee vain tiettyja teollisuudenaloja ja suhteellisen pienta
osaa yrityksista ja kaukolampolaitoksista. Tarkeampaa on, etta Suomen ta-
louden kannalta selva huolenaihe on sdhkon saatavuus tulevaisuudessa. Hal-
litus keskeytti kevaalla 2022 turvallisuussyista suuren
ydinvoimalainvestoinnin (Fennovoima) - jota on rakennettu vuodesta 2014
lahtien - sen osittaisen venaldisen rahoituksen ja omistuksen vuoksi.

Vuoden 2022 ilmasto- ja energiastrategiassa - seka aiemmissa strategioissa -
sahkon tarjonnan on ennustettu kasvavan tasaisesti (ks. kuvio 5.4.2). Kaytan-
ndssa ennustettu kasvu ei ole toteutunut viimeisimman 15 vuoden aikana.
Tama johtuu paaasiassa siitg, ettda ydinvoiman merkittdva rooli kotimaisessa
sahkontuotannossa ei ole toteutunut ja uuden kapasiteetin rakentaminen on
viivastynyt huomattavasti (Olkiluoto 3). Suurten ydinvoimainvestointien kor-
keat kustannukset ja pitkat viivastykset ovat todenndkoisesti huolenaiheena
myos tulevaisuudessa.

45 RRF:n rahoitusta lisataan paastokauppatuloista saatavilla tuloilla. Innovaatiorahastoon osoitetaan
noin 20 miljardia euroa EU:n paastokauppajirjestelman paastooikeuksien erityismyynnista markki-
navakausvarannosta.
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Kuvio 5.4.2. Sahkon hankinta 1970-2020 ja skenaariot vuoteen 2040.
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Lahteet: Tilastokeskus, llmastostrategia 2001, Kansallinen energia- ja ilmastostrategia
2013, Hiilineutraali Suomi 2035 — Kansallinen ilmasto- ja energiastrategia; Koljonen ym.
(2022).

Sahkontuotannon lisddminen entisestaan fossiilisten polttoaineiden kayton
vahentamisen ohella edellyttdd uusiutuvien energialdhteiden, erityisesti
tuuli- ja aurinkoenergian, sekd energian varastointimahdollisuuksien huo-
mattavaa kasvua. Tuulivoiman tuotannon kasvu on toteutunut lahinna vii-
meisimman viiden vuoden aikana, joten se on tullut nakyvaksi lahteeksi vasta
nykyisessa strategiassa ("2022 Sken tuuli” kuviossa 5.4.2). Varastointitekno-
logian kehittdminen vaihtelevaa tuotantoa (tuuli, aurinko) varten on ratkai-
sevan tarkeda energiavarmuuden kannalta. Lisdksi tarvitaan investointeja
sahkonsiirtojarjestelmiin (sahkoverkko, sahkon siirto, korkeajannitejohdot).
Adrimmaiset sddolosuhteet edellyttivit sopeutumistoimia, jotta energian ja-
kelu ja toimintavarmuus voidaan turvata erilaisista energialahteista.

Valtiovallan rooli infrastruktuuri-investointien edistamisessa on pikemmin-
kin suunnittelussa ja koordinoinnissa kuin investointien rahoittamisessa.
Suomen valtio on kantaverkkoyhtio6 Fingridin enemmistdomistaja. Investoin-
tien kannalta on mielenkiintoista, ettda Suomen valtio omistaa lisadksi erillisen
erityistehtdavayhtion, Ilmastorahaston (entinen Valtion kehitysyhtio Vake

Oy).
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Sahkon saatavuutta varten tarvitaan vakaata paastétonta sahkontuotantoa,
jotta esimerkiksi vetypohjaista tuotantoa voidaan tulevaisuudessa kayttaa
laajasti teollisuusprosesseissa. Vetyyn perustuvia teknologioita on tutkittu ja
kehitetty kansainvalisesti intensiivisesti, mutta niiden ei odoteta saavuttavan
kaupallista kypsyytta lyhyelld aikavalilla.#¢ Ilmasto- ja energiastrategiassa
suomalaisille vahahiilisten teknologioiden innovaatioille asetetaan kuitenkin
suuria odotuksia.

Oikeudenmukaiseen vahahiiliseen talouteen siirtymisen osalta EU on nosta-
nut energiakdyhyyden viahentdmisen poliittiseksi tavoitteeksi. Kotimaisen il-
masto- ja energiastrategian mukaan energiakoyhyytta ei ole pidetty
Suomessa suurena ongelmana, mutta kohtuuhintaisuus voi olla huolenaihe
pienituloisille kotitalouksille, joiden asumisen ja liikenteen energiakustan-
nukset ovat korkeat. Strategiassa Suomen sosiaaliturvajarjestelma nahdaan
sopivana tukimekanismina korkeiden elinkustannusten kompensoimiseksi.
Taloudellisen tehokkuuden nakokulmasta kansainvalisen ilmastopolitiikan
tulisi perustua yhd enemman hiilen hinnoitteluun (hiiliverot jne.). Ndin ollen
myos eriarvoisuuteen liittyvat huolenaiheet korostuvat.4?

5.5. EU:n ilmastopolitiikan kehikko

Hiilidioksidipaastojen hinnoittelu on suorin ja tehokkain tapa vahentaa paas-
toja ilmastonmuutoksen hillitsemiseksi. Hinnoitteluun voidaan kayttaa hiili-
veroa tai paastokauppajarjestelmaa. Saaduilla tuloilla voidaan rahoittaa
kompensoivia toimenpiteitd, kuten tulonsiirtoja kotitalouksille, tai vihrean
siirtyman edellyttamaa infrastruktuuria. Teoreettisissa tarkasteluissa muun
muassa Acemoglu ym. (2016) ovat osoittaneet, ettd optimaalisessa sadnte-
lyssa tarvitaan seka hiiliveroja etta T&K-tukia, joilla voidaan ohjata innovoin-
tia puhtaisiin teknologioihin mittavien ymparistovahinkojen valttamiseksi.
Hart (2019) kuitenkin korostaa, etta paastoverot ovat ilmastopolitiikassa pal-
jon tarkeampi ohjauskeino kuin tuet tutkimustoiminnalle silloin, kun paasto-
jen rajahaitta ja vahingot riippuvat tuotannon maarasta.

Hiilidioksidipaastojen hinnoittelua vastustetaan kuitenkin kdytdnnossa
muun muassa teollisuuden kilpailukykyyn ja tulonjakovaikutuksiin liittyvien
huolenaiheiden vuoksi (Vandyck ym. 2021). Oikeaoppista hiilen hinnoittelua

46 Ks. esim. IEA (2019), Madeddu ym. (2021), Gaure ja Golombek (2022).
47 Ks. esim. Pizer ja Sexton (2019) ja Douenne (2022).
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ilmastopolitiikassa estda se, ettd maailmanlaajuisesti jaetaan yha huomatta-
via ymparistolle haitallisia tukia fossiilisille polttoaineille tai hiilelle (Parry
ym. 2021). Itse asiassa my0s kauppapolitiikka voi heikentaa ympariston tilaa
siksi, etta tuontitullit ja muut kaupan esteet ovat useimmissa maissa huomat-
tavasti vahadisempia saastuttavalle ("hiili-intensiiviselle”) kuin puhtaalle teol-
lisuudelle (Shapiro 2021).

Kansainvalisessa oikeudessa ei ole oikeudellista mekanismia, jonka avulla
valtiot voitaisiin velvoittaa ottamaan kdytt6on ohjauskeinoja, jotka nostavat
hiilidioksidipaastojen ja muiden kasvihuonekaasupadstéjen hintaa. Jotta il-
mastotavoitteet voitaisiin saavuttaa kustannustehokkaasti, padstéjen vahen-
tamisen rajakustannuksen olisi kuitenkin oltava yhta suuri kaikkialla. Siksi
samaa hiilidioksidin hintaa olisi sovellettava kaikkialla, missa hiilta vapautuu
ilmakehaan. Hiilidioksidipdastojen haittoja ja hinnoittelua kasitelleen Stern-
Stiglitzin komitean (2017) mukaan padstojen globaali hinta pitaisi olla 50-
100 Yhdysvaltain dollaria hiilidioksiditonnilta vuoteen 2030 menness3, ja
silti hiilen hinnoittelun lisdksi tarvittaisiin tadydentadvia toimenpiteita Pariisin
sopimuksen tavoitteiden saavuttamiseksi. Nayttaa kuitenkin epatodennakoi-
seltd, etta lahitulevaisuudessa voitaisiin sopia minkaanlaisesta yhteisesta
maailmanlaajuisesta hiilidioksidin hinnasta tai sen suuruudesta. Kaytannossa
tama tarkoittaa sitd, ettd ilman yhteista hiilen hinnoittelua ilmastopolitiikkaa
ei harjoiteta globaalisti taloudellisesti tehokkaasti.

Kaytannossa EU neuvottelee ja koordinoi ilmastopolitiikkaa jasenmaiden,
myo6s Suomen, puolesta. Ilmastopolitiikan puitteet koostuvat kolmesta
osasta: energiaintensiivisten toimintojen paastokauppajarjestelmasta (EU:n
padstokauppajarjestelma, EU ETS), jasenvaltioiden taakanjakosektorista
paastokiintioineen (Effort Sharing Regulation, ESR) ja jarjestelmastd, joka
sdatelee jasenvaltioiden hiilen sitomista metsiin ja maaperaian (Land Use,
Land-use Change and Forestry, LULUCF). EU:n paastokauppajarjestelmassa
paastoille vahvistetaan unionin laajuinen hinta. Padstooikeuksien hinta kan-
nustaa energiaintensiivisia yrityksia kohdentamaan paastdjen vahentamis-
toimet kustannustehokkaasti EU:n pdastokauppajdrjestelmdn puitteissa.
Taakanjakosektorin ja maankayttosektorin (ESR:n ja LULUCF:n) osalta jasen-
valtioiden on itse suunniteltava ilmastopolitiikkansa ja valittava toimenpi-
teensa niin, ettd EU:n asettamat paastojen viahentamisvaatimukset tayttyvat.
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Tayttadkseen Pariisin sopimuksen sitoumuksensa EU tiukentaa ilmastopoli-
tilkkkaansa. Tasta syysta Euroopan komissio esitti vuonna 2021 uudistuseh-
dotuksen, niin sanotun Fit for 55 -valmiuspaketin.#8 Fit for 55 -ehdotus
muuttaa kdytannossa kaikkia EU:n ilmastopolitiikan osa-alueita. Nadita ovat
muun muassa padstooikeuksien madran merkittava vahentdminen EU:n
padstokauppajarjestelmassa, padstooikeuksien ilmaisjaon asteittainen lopet-
taminen ja hiilitullien kayttoonotto tiettyjen tavaroiden tuonnille, rakennus-
ten ja liikenteen paastokaupan kayttéonotto, kansallisten paastokiintioiden
supistaminen jasenvaltioiden taakanjakosektorilla seka tiukentuvat vaati-
mukset hiilensidonnalle jasenvaltioiden maankayttosektorilla.

Kasvihuonekaasupaastojen nollapdastotavoitteen saavuttaminen EU:ssa vuo-
teen 2050 mennessa edellyttaa lisaksi investointeja energiajarjestelman ja lii-
kenneinfrastruktuurin uudistamiseen. Merkittava osa naista
lisdinvestoinneista tullaan tekemaan julkisella sektorilla. Darvaksen ja Wolf-
fin (2021) mukaan EU:n ilmastotavoitteiden saavuttamiseksi tarvittavat jul-
kiset lisdinvestoinnit ovat talla vuosikymmenelld vuosittain 0,5-1 prosenttia
BKT:sta. He arvioivat julkisen rahoituksen osuuden olevan Pohjois-Euroopan
maissa vahaisempi kuin muualla Euroopassa, mutta kuitenkin keskimaarin
noin 20-30 prosenttia siitd rahoituksesta, joka tarvitaan puhtaaseen ja tehok-
kaaseen energiankayttoon ja liikkenteeseen suunnattaviin investointeihin.

EU:n laajuisen ilmastopolitiikan kiristyminen vaikuttaa Suomeen monin ta-
voin. Esimerkiksi EU:n paastokauppajarjestelman ja maankayttosektorin (ml.
maa- ja metsatalous) hiilidioksidipaastéjen kustannusten voidaan odottaa
nousevan. Uudistukset vaikuttavat myos Suomen kansallisiin ilmastopoliitti-
siin toimenpiteisiin. EU:n Fit for 55 -politiikkapaketin toimeenpanon talou-
delliset vaikutukset Suomelle tulisi analysoida huolellisesti kayttien
asianmukaisia menetelmia ja mallinnustydkaluja, jotta voidaan ottaa huomi-
oon muun muassa politiikasta johtuvat kayttaytymis- ja tulonjakovaikutuk-
set, makrotaloudelliset vaikutukset ja vaikutukset kansainviliseen
kauppaan.4?

48 COM (2021) 550 final. Monia paketin osia kasitellddn yha trilogineuvotteluissa (tammikuu 2023).

49 Komissio on tehnyt omia vaikuttavuusarviointejaan koko EU:lle. Suomen olisi kuitenkin syyta ana-
lysoida komission arvioita ehdotettujen toimenpiteiden kustannustehokkuuden ja Suomen talouteen
kohdistuvien muiden vaikutusten, kuten tulonjakovaikutusten, osalta (huolelliset jasenvaltioiden
vaikutusarvioinnit edellyttavat mm. kansallisia mikro- ja makromallinnuksia, rekisteri- ym. aineisto-
jen hyddyntamista).
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Euroopan energiakriisi ja sen myota erittdin korkeiksi kohonneet (huippuku-
lutus)hinnat ovat tehneet nakyvaksi eturistiriidat, joita voi syntya energiapo-
litiikassa niin eri maiden, energiantuottajien ja -kuluttajien kuin myoés
kotitalouksien valille. Juuri tasta syysta hiilidioksidin hinnoittelua seka vero-
ja tukipolitiikkaa on koordinoitava. Esimerkiksi sahkoyhtioiden poikkeuksel-
listen suurien voittojen verottaminen (ns. windfall-vero) on tarkoituksenmu-
kainen tilapdinen toimenpide, jolla tuottajan ylijadmasta kerattavalla verolla
voidaan rahoittaa kotitalouksille suunnattuja tukia kuluttajien suojelemiseksi
akillisiltd hinnannousuilta.

5.6. Suomen ilmastopolitiikka

Suomen ilmastopolitiikan ohjauskeinoja kasitellddn perusteellisesti Clarken
(2023) Talouspolitiikan arviointineuvostolle laatimassa taustaraportissa. Ra-
portin yleisena johtopaatoksena on se, ettd Suomen ilmastopolitiikan suun-
nittelussa, valittujen toimenpiteiden kustannustehokkuudessa seka julkisella
rahoituksella saavutettujen paastovahennysten vaikutusarvioinneissa olisi
parantamisen varaa. Seuraavassa kasitelldan taustaraportin tarkeimpia ha-
vaintoja.

Suomi oli yksi maailman ensimmaisista maista hiilen hinnoittelussa saataes-
sdan hiiliveron jo vuonna 1990. Hiilivero otettiin kdyttdon osana energiave-
rotusta. Suomi on myds osallistunut EU:n paastokauppajarjestelmain heti
sen varhaisesta vaiheesta lahtien (vuodesta 2005). Hiilidioksidipaastojen hin-
noittelu ei kuitenkaan ole kattanut koko taloutta, silla tietyt toimialat tai yri-
tykset on vapautettu saantelysta.

Taulukossa 5.5.1 esitetadn yhteenveto hiilidioksidin hinnoittelun valineista -
EU:n paastokauppajarjestelmin paastooikeuksista ja kansallisista hiilive-
roista - sekda Suomen ilmastopolitiikan yhteiskunnallisista ja fiskaalisista vai-
kutuksista. On syyta korostaa, ettd ndiden vaikutusten rahamadaraisilla
arvioilla pyritadn ainoastaan havainnollistamaan ilmastonmuutoksen hillin-
nan makrotaloudellisten vaikutusten suuruusluokkaa Suomen osalta. Laskel-
miin  liittyy  suurta  epavarmuutta  esimerkiksi  siitd, @ miten
hiilidioksidipaastojen aiheuttamat vahingot tulisi arvottaa. Taulukossa 5.5.1
on kaytetty arvioita hiilidioksidin yhteiskunnallisesta kustannuksesta (social
cost of carbon, SCC), jonka avulla Suomen hiilidioksidipaastdjen aiheuttamat
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vahingot voidaan muuttaa rahamaaraisiksi. 50 Vuosien 2016 ja 2021 osalta
taulukossa 5.5.1 on esitetty realisoituneet hiilidioksidin hinnat ja paastot.
Nadiden muuttujien vaihtoehtoiset skenaariot esitetaan vuodelle 2035, jolloin
Suomen pitdisi olla ilmastolain mukaisesti hiilineutraali. Fiskaalisia vaikutuk-
sia ovat tulot, jotka saadaan hiilidioksidin (paastéoikeuden) hinnan noususta
ja paastokaupan laajenemisesta nykyista useammille toimialoille, kun ilmai-
set paastooikeudet poistuvat asteittain EU:n padstokauppajarjestelmasta.
Fossiilisista polttoaineista saatavien verotulojen puolestaan odotetaan vahe-
nevan, koska liikennesektorin polttoainekysyntd viahenee. Lisdksi julkiset
menot pienenevat, kun erindiset kompensaatiot ja fossiilisten polttoaineiden
(vero)tuet lakkautetaan asteittain.

Euroopan unionin pddstokauppajdrjestelmd (Emissions Trading System, ETS)

EU:n paastokauppajarjestelma otettiin kayttéon vuonna 2005. Jarjestelmaa
on kehitetty vuosien mittaan paastooikeuksien hinnan korottamiseksi, jotta
se vastaisi paremmin hiilidioksidin yhteiskunnallisia kustannuksia (SCC).
Paastooikeuksien hinta on viime vuonna vakiintunut noin 60-80 euroon hii-
lidioksiditonnilta. Kohonneesta hinnasta johtuen Suomen tulot EU:n paasto-
kauppajarjestelmasta olivat noin 410 miljoonaa euroa vuonna 2021. Ilmaisia
padstooikeuksia jaettiin kuitenkin energiaintensiivisille teollisuudenaloille,
jotka ovat mahdollisesti alttiita hiilivuotoriskille ja jotka voivat siirtda tuotan-
toaan maihin, joissa ei ole paastokaupan kaltaista sdantelya. Ilmaisjaosta joh-
tuvat tulonmenetykset olivat noin 750 miljoonaa euroa vuonna 2021
(arvioitu kyseisen vuoden paastdoikeuden keskihinnalla). Lisdksi energiain-
tensiivisille teollisuudenaloille maksettiin kompensaatiotukea paastokaupan
epasuorista kustannuksista. Taman tuen kokonaisarvo oli 106 miljoonaa eu-
roa vuonna 2021. Vastaavanlainen tukijarjestelma, energiaintensiivisen teol-
lisuuden sahkoistamistuki, on voimassa vuoteen 2025 asti.>!

Hiilivuodon uhan lievittamiseksi EU on ottamassa kayttoon hiilirajamekanis-
min (Carbon Border Adjustment Mechanism, CBAM) (ks. esim. Bohringer ym.
2021, Kuusi ym. 2020). Hiilirajamekanismi asettaa hiilitullit tavaroille, joita

50 Yhdysvaltain hallinnon ty6ryhma Interagency Working Group on the Social Cost of Greenhouse
Gases (IWG) arvioi sdannollisesti kasvihuonekaasupaastdjen arvosta tehtyja arvioita (vuoteen 2050
asti) parhaan kéytettdvissa olevan tieteellisen tiedon ja menetelmien pohjalta. Hiilidioksidin yhteis-
kunnallinen kustannus (social cost of carbon, SCC) on keskeinen mittari ilmastopolitiikan suunnitte-
lussa. Ks. myods Rennert ym. (2022) hiilipadstojen yhteiskunnallisen kustannuksen arvottamisesta ja
tieteellisestd naytosta.

51 Laki energiaintensiivisen teollisuuden sahkodistdmistuesta 493/2022.
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tuodaan EU:hun maista, jotka eivat sovella minkdanlaista hiilidioksidin hin-
noittelua. Hiilirajamekanismin ja tullien kaytt6onoton mydéta hiilivuotoris-
kille alttiille teollisuudenaloille EU:ssa mydnnetyt ilmaiset paastdoikeudet
poistuvat asteittain.

Hiili- ja energiaverot

Energiaverot ovat valmisteveroja, jotka kohdistuvat sahkon ja muiden poltto-
aineiden kayttoon. Energiaverotuksen periaatteet on EU:ssa pitkalti yhden-
mukaistettu, ja verot kattavat lammityspolttoaineet, kevyen ja raskaan
polttodljyn, hiilen ja maakaasun seka sahkoén. Suomessa, kuten monissa muis-
sakin EU-maissa, dieseldljya verotetaan bensiinid alemman verokannan mu-
kaan. Liikennesektorilla vuoden 2020 efektiivinen hiilidioksidin hinta oli 240
euroa dieselille ja 373 euroa bensiinille. Asuntojen lammityksessa efektiivi-
nen hiilivero oli vastaavasti 120-155 euroa polttoainetyypista riippuen.

Suomessa on korkeimmat efektiiviset hiilidioksidiverotasot useimpien polt-
toaineiden osalta; seuraavina tulevat Ruotsi, Ranska ja Tanska. 52 Efektiiviset
verotasot ovat korkeammat taakanjakosektorilla (Effort Sharing Regulation,
ESR) kuin mita paastéoikeuksien hinta on EU:n paastokauppajarjestelmassa.
Toisin sanoen hiilen hinnoittelua ei ole toteutettu kustannustehokkaasti,
koska hinnat vaihtelevat sektoreittain. EU:n ilmastopolitiikan uudistus (Fit
for 55) ei tule ratkaisemaan tata hinnoittelun epdjohdonmukaisuuden ongel-
maa niin kauan kuin eri (toimi)aloille asetetaan jatkossakin erilliset tavoitteet
ja niita saannellaan eri tavoin.

Energiaveroista saatavat tulot olivat noin 4,3 miljardia euroa vuonna 2021.
Valtiovarainministerio (VM 2020) ennustaa, ettd nykylainsadadannélla ja il-
man uusia veromuutoksia energiaveroista saatavat tulot vihenevat. Bensii-
nista, dieselistd ja niitd  korvaavista  biopolttoaineista  seka
lammityspolttoaineista saatavien verotulojen ennustetaan vdhenevan noin
0,6 miljardia euroa vuoteen 2030 mennessa. Samaan aikaan sahkoverotuksen
tulojen ennustetaan kasvavan. Naihin ennusteisiin liittyy kuitenkin epavar-
muustekijoitd, kuten se, milla vauhdilla liikenteen sdahkoistyminen etenee ja
energiatehokkuus paranee.

52 Ks. Clarke (2023) ja SWD (2021) 601 final "Effective 2020 Carbon price by EU Member States”.
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Taulukko 5.5.1. Suomen ilmastopolitiikan yhteiskunnallisten ja fiskaalisten

vaikutusten rahamaaraisia arvioita.

vuosi | 2016 | 2021 | 2035
HIILEN HINNOITTELU
Yhteiskunnallinen kustannus (YKK), per
tonnia CO,Y 40-80 $ 40-80 $ 51-183$
EU-paastdoikeuden hinta, per t CO,? 4-8 € 33-85 € 42-89 €
Hiilineutraalisuustavoite
Saavutettu Ei saav.
PAASTOT, NIELUT, PAASTOOIKEUDET 2035 2035
Suomen CO,-paastot, milj. t.% 58 48 21 25
Hiilinielut, milj. t.* 18 17 21 15
EU-paastdoikeudet (myyty), milj. t. 13,5 7,8
EU-paastdoikeudet, ilmaisjako, milj. t.°) 18,1 12,7 0 0
YHTEISKUNNALLISET JA FISKAALISET VAIKUTUKSET
Kokonaishaitat, paastot X YKK, 2320- 1920-
miljoonaa USD 4640 3840 1070-3840 | 1280-4580
Hiilinielujen arvo, nielut X YKK
miljoonaa USD 720-1440 | 680-1360 | 1070-3840 | 70-2750
Paastooikeuksien myyntitulot,
miljoonaa euroa” 70 410 880-1870 | 1050-2230
IImaisjaon vuoksi menetetyt tulot, Ei Ei
miljoonaa euroa® 110 750 ilmaisjakoa | ilmaisjakoa
Kompensaatiot hiili-int. toimialoille,
miljoonaa euroa® 38 106 0 0
Energiaverotulot,
miljoonaa euroa'® 4407 4295 Supistuvat | Supistuvat
- josta CO,-verotuotto
henkildautoliikenteen
polttoaineista'”, miljoonaa euroa 810 880 Supistuvat | Supistuvat

1) Stern-Stiglitz (2017) Rennert ym. (2022); ? Energiavirasto, SWD (2021) 601 final Part 1/4;
3 Tilastokeskus vuosilta 2016 ja 2021; ¥ Tilastokeskus vuosilta 2016 ja 2020; * Energiavi-
rasto vuosilta 2016 ja 2020; ® Energiavirasto; ” Energiavirasto vuosilta 2016 ja 2020; ®
Arvioitu Energiaviraston aineistosta; ® Energiavirasto; ) VM (2020); Y Kimmo Palanne,

henk.koht. tieto; ks. tarkemmin arviointitavasta Clarke (2023).

Lisdksi valtiovarainministerio (VM 2021) ennustaa, ettd vuoteen 2025 men-
nessa liikenteen verotulot vihenevat reaalisesti 0,8 miljardia euroa. Suurin
vahennys kohdistuu autoverotuloihin, mika johtuu sahko6ajoneuvojen osuu-
den kasvusta ja muiden ajoneuvojen polttoainetehokkuuden lisdantymisesta.
Ajoneuvoverojen tuotot vahenevat hiilidioksidipaastojen ja perusveron alen-
nusten vuoksi. Pitkalla aikavalilla hiilidioksidipohjainen vero ei mahdollista
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liikenneverotuksen nykyistd verotulotasoa. (VM 2020) Verotusta voitaisiin
uudistaa siirtimalla painopistettd ajoneuvoveron perusverokomponentista
polttoaine- ja autoveroihin seka poistamalla haitalliset verotuet. Tama paran-
taisi liikenneverotuksen kannustimia paastovahennyksiin ilman, etta liiken-
neverotusta jouduttaisiin kokonaisuudessaan kiristimaan.>3

Kuten edella luvussa 5.3 tuotiin esiin, niin Koljosen ym. (2022) kuin ilmasto-
paneelinkin arvioiden mukaan on varsin todenndkoista, ettd Suomen hiili-
neutraaliustavoitetta ei saavuteta vuoteen 2035 mennessa. Taulukon 5.5.1
oikeanpuoleisin sarake havainnollistaa yhteiskunnallisia ja fiskaalisia vaiku-
tuksia, jotka aiheutuisivat siitd, ettd hiilineutraalisuustavoitetta ei saavutet-
taisikaan vuonna 2035. Sarakkeessa oletetaan, ettd hiilinielut ovat
pienemmat (eli noin 15 miljoonaa tonnia) ja paastot suuremmat (eli noin 25
miljoonaa tonnia) kuin mita hiilineutraalius edellyttaisi. Tama on jokseenkin
mielivaltainen skenaario, mutta tarkoitus on taaskin ainoastaan havainnollis-
taa politiikan epdonnistumisen vaikutusten suuruusluokkaa.

Yksi ilmastopolitiikan suurimmista haasteista on se, etta tavoitteen saavutta-
minen on vahvasti riippuvainen suomalaisen maankayttopolitiikan kannalta
tarkeista hiilinieluista.># Siksi onkin halyttavaa, etta Suomen hiilinielut muut-
tuivat vuoden 2022 hiili-inventaariossa hiililahteiksi. (Luke 2022) Myo6skaan
maatalouden ymparistopolitiikalla ei ole saatu aikaan hiilipaastovahennyksia
maataloudessa. Lisdksi Suomella on ollut vaikeuksia tehda poliittisia paatok-
sid ymparistolle haitallisten (vero)tukien poistamiseksi. Asiantuntijat ovat
yhta lailla laajasti kyseenlaistaneet turpeen kdyton energiantuotannon tuo-
tantopanoksena. Kritiikistd huolimatta turpeen hiilivero on kuitenkin pie-
nempi kuin muiden fossiilisten polttoaineiden. Aivan viime aikoina turpeen
alempaa veroa on perusteltu energian toimitusvarmuudella.

Teollisuusprosessien ja energiantuotannon hiilidioksidipaastéjen vahenta-
minen riippuu pitkalti teknologian kehityksestd, erityisesti vetyyn perustu-
vista ratkaisuista ja laajamittaisesta sdhkoistamisestd. Energiakriisi on
osoittanut Suomen talouden mahdollisen haavoittuvuuden sahkéntuotannon
riittdvyydelle kulutushuippuina. Venajalta tullutta tuontisahkoa ei ole viela

53 Ks. Clarke (2023) verotulojen odotettavissa olevista muutoksista ja Suomen liikenneverotuksen
uudistamistarpeesta. Ks. yksityisautoilun verotuksen uudistamisesta Tanskassa Danish Environ-
mental Economic Council (2021) ja Gillingham ym. (2022).

54 Ks. varhainen taloustieteellinen suomalainen tutkimus hiilinieluista Pohjola (2010) ja vastaavasti
Ruotsin ilmastopolitiikasta ja metsista esim. NIER (2021) viimeaikaisine vitteineen.
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pystytty tdysimaadrdisesti korvaamaan kotimaisella tuotannolla, koska esi-
merkiksi Olkiluodon uuden reaktorin koekaytdssa ja tuotantokuntoon saatta-
misessa on ilmennyt monenlaisia ongelmia.

Lisdksi my0s ilmastopolitiikan ohjauskeinoihin ja toimenpiteisiin liittyy eri-
laisia ongelmia. Liikenteessa biopolttoaineiden kaytto ja sekoitevelvoite voi-
daan tulevaisuudessa kyseenalaistaa luontokatoon ja biologisen
monimuotoisuuden vahenemiseen liittyvien huolenaiheiden vuoksi. Liiken-
teen sahkoistamisen edistdmiseksi suunnitellut sihkéajoneuvojen hankinta-
tuet ja polttomoottoriajoneuvojen romutuspalkkiot ovat yhteiskunnalle
kalliita kannusteita ja hyodyttavat suurituloisia kotitalouksia. Energiatehok-
kuutta puolestaan on pyritty edistimaan neuvonnalla ja vapaaehtoisilla sopi-
muksilla. Energiakriisi on kuitenkin osoittanut, etta korkeat energian hinnat
kannustavat tehokkaasti yrityksia ja kotitalouksia energiansaastoon.

5.7. Vihrea siirtyma

Huonosti suunnitellut ilmastopoliittiset toimenpiteet voivat lisdta kaikkein
heikoimmassa asemassa olevien pienituloisten kotitalouksien taloudellista
taakkaa. Siksi EU korostaa ilmastopolitiikassaan "oikeudenmukaista vihreaa
siirtymaa" mekanismina, jolla helpotetaan puhtaan, kohtuuhintaisen ja toimi-
tusvarman energian saatavuutta. Hiilidioksidin hinnoittelu kannustaa vahen-
tamaan paasto6ja, mutta mahdollistaa myo6s tulonsiirrot vihredssa siirtymassa.
Mydoskaan energiaturvallisuustavoitteet eivat valttdmatta ole ristiriidassa il-
mastopolitiikan kanssa. Jos energiaa on niukasti saatavilla, hinnat nousevat,
mika kannustaa investoimaan fossiilisista polttoaineista luopumiseen ja sah-
koistamiseen.

Suomen vihreda siirtymaa ohjaa ilmastolaissa asetettu tavoite hiilineutraaliu-
desta vuoteen 2035 mennessa. Valtiovarainministerion (VM 2022) mukaan
vihreddn siirtymaan liittyvat valtion budjettimaararahat ovat kasvaneet mer-
kittavasti vaalikaudella 2019-2023. Kuten taulukosta 5.5.2 kay ilmi, vuosit-
taiset maararahat hiilineutraaliuden edistamiseen ovat vaihdelleet 1,5-2,5
miljardin euron valilla.

Menojen jakautuminen perustuu hallitusohjelman strategisiin tavoitteisiin.
Suurin osa madrarahoista on harkinnanvaraisia menoja ja toimenpiteita. Esi-
merkiksi puolet EU:n elvytys- ja sopeutumissuunnitelman (Recovery and Re-
silience Plan, RRP) rahoituksesta eli yli 900 miljoonaa euroa on osoitettu
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vihreddn siirtymaan liittyviin menoihin. Koronaviruspandemian aikana to-
teutetusta elvytystoiminnasta on osoitettu noin 400 miljoonaa euroa vihreian
siirtyman edistdmiseksi vuonna 2020. Tahan sisaltyy noin 100 miljoonan eu-
ron julkisen liikenteen tuki. Viimeisimmat vihreaan siirtymaan osoitetut maa-
rdrahat liittyvdt energian toimitusvarmuuteen, noin 80 miljoonaa euroa
vuosiksi 2022-2023. (VM 2022)

Taulukko 5.5.2. Vihrean siirtyman rahoitus valtion budjetissa (miljoonaa euroa).

Hiilineutraali Suomi — keskeiset maararahat 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023*
Hiilineutraali ja luonnon monimuotoisuuden tur- 395 762 722 749 917
vaava Suomi

Suomi kokoaan suurempi maailmalla 245 314 371 388 392
Elinvoimainen Suomi 205 229 242 272 297
Liikkenneverkon kehittaminen ja yllapitdminen 132 543 314 455 269
Maatalous 531 571 586 680 569
YHTEENSA 1508 | 2419 | 2235 | 2544 2444

*Talousarvioesitys; Lahde: VM (2022).

Vuotuiset vihredn siirtymdn maararahat ovat huomattavia. Ongelmana on
kuitenkin se, ettd toimenpiteet ovat hajanaisia. Vield ongelmallisempaa on,
ettei tiedetd, missd madrin hiilidioksidipaastoja pystytdan vahentamaan
nailla julkisin varoin rahoitetuilla toimenpiteilla. Perimmiltdan vihrean siir-
tyman julkisen rahoituksen osuutta voidaan vahentaa valtion kannustavalla
sdantelylld, veropolitiikalla ja hiilidioksidin hintaa korottamalla, jotta vihreat
investoinnit tulevat kannattaviksi yksityiselle sektorille. Jos paatoksentekijat
valttavat poliittisesti epdsuosittua hiilidioksidipadstojen hinnoittelua ja sen
sijaan jakavat tukia kalliisiin investointeihin, hiilidioksidipaastojen vahenta-
misen fiskaaliset kustannukset nousevat tarpeettoman korkeiksi tehottoman
tukipolitiikan vuoksi.

Valtiovarainministerioé raportoi soveltaneensa vuodesta 2018 lahtien "kesta-
van kehityksen budjetointia”, jossa arvioidaan hiilineutraaliutta edistavien
madrdrahojen kehitysta.>> Politiikkaa suunniteltaessa ja maararahapaatoksia
valmisteltaessa olisi arvioitava myos hiilidioksidipdastojen vahentamiseen

55 QECD (2021b) ei kuitenkaan mainitse Suomea maana, joka soveltaa "vihreda budjetointia”, joka on
madritelty seuraavasti: "budjettipolitiikan valineiden hyodyntadminen ymparisto- ja ilmastotavoittei-
den saavuttamiseksi".
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tahtadvien eri toimenpiteiden kustannuksia, jotta voidaan varmistaa, etta il-
mastopolitiikka on kustannustehokasta. Vihrean siirtyman edellyttimia me-
noja ja investointeja olisi arvioitava jarjestelmallisesti ja siannoéllisesti.>¢

Hiilidioksidipaastojen hinnoittelu kannustaa kotitalouksia, yrityksia ja han-
kintaviranomaisia vahentamaan hiilidioksidipaastojaan. Hiljattain otettiin
kayttoon julkisia hankintoja koskeva saantely, joka edellyttaa ilmastonako-
kohtien huomioonottamista hankintoja kilpailutettaessa. Hankintoja koskeva
lisdvaatimus ei kuitenkaan valttamatta ole kustannustehokas toimenpide: Se
voi vadristaa tuotteiden hinnoittelua, jos padstoja jo hinnoitellaan esimerkiksi
hiilidioksidiveron avulla, ja voi johtaa padstéjen (vihentdmisen) kaksoislas-
kentaan. Jos tallaisia vaatimuksia ilmastovaikutusten huomioonottamisesta
otetaan kayttoon, ne olisi kohdistettava sellaisten alojen paastoihin, joihin ei
muutoin kohdistu ilmastopolitiikan saantelya. Julkisilla hankinnoilla voi olla
merkitystd vahdpaastoisen teknologian edistamisessd. Kaytdnnossa julkiset
hankinnat ovat kuitenkin ohjauskeino, jota on vaikea suunnitella optimaali-
sesti.>7

Suomen olisi hyddynnettava vihrean siirtyman taloudellisia mahdollisuuksia
ja edistettava ymparistoa vihemman kuormittavia teknologioita. Siirtyminen
ympdriston kannalta kestavaan talouteen edellyttda suuria investointeja inf-
rastruktuuriin, koska energiantuotanto ja -kulutus, liikennepalvelut ja liikku-
minen muuttuvat perusteellisesti. Vihreiden investointien vaikutus kasvuun
on epavarmaa. Investoinnit vihredidn teknologiaan voivat kuitenkin luoda
kasvumahdollisuuksia esimerkiksi uusien vientimarkkinoiden kautta.

Ollikka (2023) kasittelee Suomen vihreaa innovaatiotoimintaa ja T&K-poli-
tilkkkaa Talouspolitiikan arviointineuvostolle laatimassaan taustaraportissa.
Hanen mukaansa T&K-menojen supistumisesta huolimatta (mitattu osuutena
BKT:std) vihreiden patenttihakemusten maara asukasta kohden on ollut Suo-
messa yksi OECD-maiden suurimmista. Erityisesti jatevesien kasittelyyn, ja-
tehuoltoon ja bioenergiaan liittyvien patenttien osuus on Suomessa
suhteellisen suuri, osin historiallisista syista (Berg ym. 2020). Hieman yllat-

56 Valtiovarainministerion uuden ilmasto- ja luontostrategian (joulukuu 2022) sanotaan selkeytta-
van ministerion roolia ilmasto- ja luontopolitiikan valmistelussa ja siihen liittyvassa vaikuttamistoi-
minnassa.

57 Ks. NIER (2020).
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taen ymparistoteknologioihin patentointi on nopean kasvun jalkeen vahenty-
nyt viimeisimman kymmenen vuoden aikana Suomessa, mutta jossain maarin
my0s muissa OECD-maissa.>8

Poppin ym. (2020) mukaan erityisesti energiaan liittyvissa teknologioissa
tama hiipuminen voi johtua sahkémarkkinoiden muutoksista kohti hajaute-
tumpaa ja sadsta riippuvaisempaa energiantuotantoa. Uudet energiateknolo-
giat edellyttavat erilaisia dlykkaita ratkaisuja, ja energiateknologiat ovat
viime vuosina integroituneet tietotekniikkaan (Kangas ym. 2021). Samalla
uusia energiateknologioita kehittavat yritykset ovat aiempaa pienempig,
mika voi vaikuttaa negatiivisesti muun muassa niiden rahoituskustannuksiin.

Muutokset edellyttavat uuden teknologian ja tuotantokapasiteetin lisdksi
my0s inhimillista ja sosiaalista padomaa. Muutoksen mittakaava on suuri, ja
vihredn siirtyman toimenpiteiden on oltava kustannustehokkaita. Julkisen
sektorin menojen ja kustannusten pienentdmiseksi yksityiset investoinnit
olisi varmistettava saantelyn, verotuksen ja hiilidioksidipaastdjen hinnoitte-
lun avulla toteutettavilla kannustimilla. Lisdksi oikeudenmukainen ilmasto-
politiikka edellyttaa, ettd pienituloisille kotitalouksille korvataan
hiilidioksidin ja energian hintojen nousu ja etta yrityksia ja tyontekijoita au-
tetaan siirtymaan korkean hiilidioksidipaastojen intensiteetin omaavista toi-
minnoista vahahiilisiin. Vihrean siirtyman luomat mahdolliset tyopaikat
edellyttavat myos erilaisia taitoja kuin saastuttavan teknologian tydpaikat.
Uusien taitojen ja tehtdvien oppiminen edellyttda investointeja osaamisen ke-
hittamiseen. (Ks. esim. Chen ym. 2020, Vona ym. 2018).

[Imastonmuutoksen torjumiseen investoimisen lisdksi olisi toteutettava toi-
menpiteitd, joilla vaikutetaan ilmastonmuutokseen sopeutumiseen. Sopeutu-
mistoimenpiteiden avulla ekologiset, sosiaaliset ja taloudelliset jarjestelmat
mukautuvat paremmin kestdamaidn ilmastonmuutokseen liittyvia fyysisisia
riskeji. Adrimmadisten sadilmididen yleistyessa tillaiset kustannukset tulevat
yha selvemmin nakyviin.5? Pienituloiset kotitaloudet ovat alttiimpia ilmasto-
politiikasta johtuville kustannusten nousulle, mutta ne ovat myds alttiimpia
ilmastonmuutoksen vaikutuksille. Esimerkiksi Suomessa helleaaltojenkin ai-

58 QECD Statistics: https://stats.oecd.org/

59 [Imastonmuutoksen vaikutuksista BKT:hen on yha enemman kirjallisuutta, ks. esim. Newell ym.
(2021) ja viitteet. Etenkin kun otetaan huomioon ns. keikahduspisteiden kasvanut todennikoisyys,
aiemmat arviot saattavat aliarvioida ilmastonmuutoksen todellisia kustannuksia.
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kana kuolleisuus lisddntyy ikdantyneilla ja niilla, jotka eivat pysty suojautu-
maan lampotilan nousulta kodeissaan tai tyopaikoillaan. (Kollanus ja Lanki
2021)

Suomen uudessa sopeutumissuunnitelmassa luetellaan lukuisa maara toi-
menpiteitd, joihin julkishallinto voi ryhtya hallinnon ja seurannan paranta-
miseksi.0 Suunnitelmasta puuttuu kuitenkin sopeutumisen taloudellisten
vaikutusten arviointi(kehikko) sekd sopeutumistoimien vaikutukset julki-
seen talouteen. Taloustiedetta voitaisiin hyddyntaa myos sopeutumispolitii-
kan suunnittelussa (Carleton ym. 2022, Watkiss ja Preinfalk 2022).

Suomella on kunnianhimoisempi aikataulu ilmastoneutraaliustavoitteelleen
kuin Euroopan unionilla. Suomen tulisikin pyrkia varmistamaan, ettd EU:n
padstotavoitteet ovat riittdvan kunnianhimoisia (vrt. Fit for 55). Sdantelyn tu-
lisi olla lapindkyvaa ja suunniteltujen toimenpiteiden kustannustehokkaita.

60 VNS 15/2022 vp
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5.8. Neuvoston nakemykset

[Imastonmuutos on maailmanlaajuinen ongelma. Jos ilmastonmuutosta ei hil-
lita, se aiheuttaa vakavia terveysvaikutuksia, muuttoliikkeita ja pakolaisuutta,
muutoksia ekosysteemeissa, tyon ja maatalouden tuottavuudessa seka fyysi-
sen varallisuuden menetyksia. Tuhoisista vaikutuksista huolimatta paatokset
ilmastonmuutoksen torjumisesta maailmanlaajuisesti ovat osoittautuneet
vaikeiksi YK:n neuvotteluprosesseissa. Nayttaa epatodennakoiseltd, etta lahi-
tulevaisuudessa voitaisiin sopia mistdan yhteisesta maailmanlaajuisesta hii-
lidioksidin hinnasta, joka olisi tehokkain tapa kannustaa padstojen
vahentamiseen.

Pieni avotalous tarvitsee kansainvalista yhteistyota ja koordinointia yhteisen
politiikan ja sddnnosten laatimiseksi. Suomelle tarkein kansainvalisen politii-
kan vaikuttamiskanava on Euroopan unioni (EU).

Tayttadkseen Pariisin sopimuksen sitoumustaan EU tiukentaa ilmastopoli-
tilkkkaansa uudistuksella, joka on nimetty Fit for 55 -valmiuspaketiksi. Uudis-
tukseen sisaltyy pdadstooikeuksien madaran vahentiaminen EU:n
padstokauppajarjestelmassa, padstooikeuksien ilmaisjaon asteittainen lopet-
taminen, hiilidioksiditullit tiettyjen tavaroiden tuonnille, rakennusten ja lii-
kenteen paadstokauppa, jasenvaltioiden taakanjakosektorin (Effort-Sharing-
Regulation, ESR) kansallisten paastokiintididen pienentdminen ja tiukemmat
hiilinieluvaatimukset maankayttosektorilla.

EU-laajuisen ilmastopolitiikan kiristyminen tulee vaikuttamaan Suomeen.
EU:n paastokauppajdrjestelmdan ja maankdyttosektorin hiilidioksidipaas-
toista aiheutuvien kustannusten odotetaan nousevan. Hiilitullien seka ilmais-
ten paastooikeuksien ja muiden kompensaatiomekanismien ja yritystukien
asteittaisen poistamisen taloudelliset vaikutukset jaavat nahtavaksi.

Suomen tavoitteena on olla hiilineutraali vuoteen 2035 mennessi, mika on
EU:n yleista tavoitetta kunnianhimoisempi. Suomen ilmasto- ja energiastra-
tegia rakentuu hiilinielujen lisdksi sen varaan, ettda vahahiilisen sahkontuo-
tannon odotetaan kasvavan, joskaan se ei ole aiemmin toteutunut
suunnitellussa tahdissa. Lisdksi hiilinielujen vahenemisesta on tulossa mer-
kittava huolenaihe Suomen maankayttopolitiikassa.

Suomen ilmastopolitiikan suunnittelussa on parantamisen varaa.
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Maatalouden ympdristopolitiikka ei ole johtanut kasvihuonekaasujen vahen-
tamiseen. Metsatalous ja maankayttopolitiikka ovat osaltaan romahduttaneet
hiilinieluja.

Liikennesektorilla liikenteen verotusta tulisi uudistaa, jotta kannustimet
padstojen vahentamiseen paranisivat ja liikkenteen sahkdistyminen nopeu-
tuisi.

Energia-alalla tarvitaan infrastruktuuri-investointeja sahkoverkkoon, siirto-
linjoihin ja sahkontuotantokapasiteettiin. Yksityisid investointeja olisi kan-
nustettava hiilidioksidin hinnoittelulla, sdantelylla ja verotuksella.

Ymparistoon liittyvan teknologian patentointi on vahentynyt viimeisimman
kymmenen vuoden aikana. Innovaatiopolitiikan tulisi kdantaa tima suuntaus,
jotta suomalaisiin vahahiilisiin teknologiainnovaatioihin kohdistuvat suuret
odotukset tayttyisivat.

Vihreaan siirtymaan liittyvien julkisten menojen ja investointien on rapor-
toitu olleen viime vuosina huomattavia, mutta ennakkoarvioinnit nailla pa-
nostuksilla saavutettavista paastovahennyksista puuttuvat.

[Imastonmuutoksen hillinnan vaikutukset valtiontalouteen ovat kahtalaisia.
[Imaisten paastooikeuksien asteittainen poistaminen lisaa paastéoikeuksien
myymisesta saatavia tuloja, mutta fossiilisista polttoaineista saatavat verotu-
lot vdhenevat kysynndn vihenemisen vuoksi.

On tarkeaa, ettd ilmastonmuutoksesta ja hiilidioksidipaastoista aiheutuvat
sosiaaliset ja taloudelliset vaikutukset arvioidaan. Vaikka hiilidioksidipaasto-
jen aiheuttamien vahinkojen arviointi on vaikeaa, voitaisiin Suomen hiilidiok-
sidipdastojen aiheuttamien vahinkojen rahamaaraiseen arviointiin kayttaa
arvioita hiilidioksidipaastojen yhteiskunnallisista kustannuksista (Social Cost
of Carbon, SCC). Arvioita tulisi kdyttaa kustannus-hyoty-analyyseissa ja hyo-
dyntaa ilmastopoliittisten toimenpiteiden suunnittelussa.

Talouden hiilidioksidipaastdjen vahentamiselld on tulonjakovaikutuksia,
jotka on otettava huomioon politiikassa. Pienituloiset kotitaloudet ovat alt-
tiimpia energian hinnannousulle ja hiilidioksidipaastéjen hinnoittelun vaiku-
tuksille. Hiilidioksidipaastojen vahentamiseen tahtadava politiikkka voi
pahentaa energian saatavuuden epavarmuutta. Puhtaan energiateknologian
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kayttoonottoa edistavat suositut politiikkatoimenpiteet, kuten verohelpotuk-
set, tuet ja tehokkuusstandardit, voivat olla regressiivisia. Tuet tulisi kohden-
taa pienituloisille kotitalouksille.

Kestdvan kehityksen budjetointia on kehitettdva edelleen siten, ettd mahdol-
listetaan Suomen ilmastopolitiikan vaikutusarvioinnit, toimenpiteiden kus-
tannustehokkuuden ja tulonjakovaikutusten tarkastelu. Myos taloustieteen
soveltaminen ilmastonmuutokseen sopeutumisen suunnitteluun ja sopeutu-
mispolitiikkaan olisi tarpeen.
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