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1.
Yleistä

Väestön ikääntymisen taloudellisia seurauksia pohditaan usein julkisen talouden kestävyyslaskelmien avulla. Laskelmien perusskenaariot tehdään yleensä olettaen, että ”nykyistä politiikkaa” jatketaan tulevaisuudessakin. Väestön ikääntyminen voi kuitenkin itsessään luoda muutospaineita politiikkaan. Tässä muistiossa pohditaan eräitä mahdollisia muutoksia ja niiden todennäköisiä seurauksia. Esimerkiksi käy mm. tilanne, jossa eläkeläiset saavat kasvavalla poliittisella voimallaan lisättyä eläke-etujaan, vaikkapa palautettua puoliväli-indeksin työeläkkeisiin. Eläkemenot kasvaisivat enemmän kuin perusskenaariossa arvioidaan, ja niiden rahoittaminen tulisi vaikeammaksi.
Perusskenaario ei välttämättä kuvaa nykypolitiikan jatkamista. Siihen voi liittyä myös välttämättömiksi katsottuja muutoksia hyvinvointijärjestelmiin, jos kehityskuva ilman muutoksia ei vaikuta rahoituksellisesti kestävältä. Riski on tällöin, että ikääntyneet äänestysvoimallaan torjuvat tällaiset muutokset. Alla esitettävä huonon kierteen, ”noidankehän”, mahdollisuus kuvaa tällaista tilannetta. 
Paineita poliittisiin päätöksiin voi tulla myös muusta ympäristöstä, syistä jotka eivät liity ikääntymiseen, mutta silti muuttavat peruslaskelman oletuksia. Esimerkiksi työmarkkinajärjestöjen väliset suhteet voivat muuttua tavalla, joka johtaa työeläkejärjestelmän olennaiseen muuttamiseen. Sosiaalinen kestävyys on myös joissakin suhteissa lähellä poliittista – liian huonoksi katsottava sosiaaliturva voi johtaa etujen muutoksiin poliittisen prosessin kautta. 
Tässä muistiossa tarkastellut poliittiset riskit perustuvat erilaisiin tutkimuksiin, joista muodostuva kuva ei ole yhtenäinen. Pohdittavana olevat asiat ja kehityskulut ovat mahdollisia mutta eivät mitenkään vääjäämättömiä. En hämmästy jos ne eivät toteudu, mutta toisaalta en suuresti hämmästy vaikka ne toteutuisivatkin. Selvää kuitenkin on, että poliittiset riskit osaltaan lisäävät ikääntymisskenaarioihin liittyvää epävarmuutta. Ilman poliittisia riskejäkin tämä epävarmuus on erittäin suurta, kuten monet tuoreet tutkimukset osoittavat (esim. artikkelit teoksessa Alho ym., 2008).

2.
Äänestäjäkunta vanhenee

Äänestäjäkunta Suomessa on vanhentunut ja vanhenee edelleen. Kuvio 1 kuvaa tätä kehitystä. Äänioikeutettujen mediaani-ikä on noussut 1970-luvun alun 40 vuodesta nykyiseen 48 vuoteen. Tilastokeskuksen v. 2007 väestöennusteen mukaan äänioikeutettujen mediaani-ikä nousee 51 vuoteen 2020-luvun alussa. Tämän jälkeenkin nousu jatkuu mutta nousuvauhti hidastuu. 

Äänioikeuttaan käyttäneiden keskimääräinen ikä on korkeampi kuin kaikkien äänestysikäisten. Vuoden 1999 eduskuntavaalien ikäryhmittäisellä äänestysaktiivisuudella painotettu äänioikeutettujen mediaani-ikä on juuri ylittänyt 50 vuotta. Seuraavan kymmenen vuoden kuluessa ikä nousee kahdella vuodella. 2030-luvulla mediaani-ikä ylittää 54 vuotta. Sen jälkeen nousu hidastuu. 
Äänestäjäkunnan mediaani-iän nopean nousun kausi alkoi 1980-luvun lopulla, ja on kestänyt 20 vuotta. Ennusteen mukaan se jatkuu vielä noin 15 vuotta. Olemme siis juuri ohittaneet nopean muutosajan puolivälin.  
Kuvio 1.
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3.
Ikääntyneet äänestäjät uudistusten estäjinä
Jotta väestön ikääntyminen voidaan kääntää taloudelliseksi menestystarinaksi, vaaditaan sekä työelämän että julkisen sektorin toiminnan uudistuksia. Nämä voivat kaatua poliittisen järjestelmän päätöksiin – ikääntyneet äänestäjät (jotka karttavat riskejä enemmän kuin nuoret) voivat estää uudistukset. He voivat pitää saamansa tulonsiirrot korkeina, ja tarvittavat verotulot vähentävät nuorten inhimilliselle pääomalle tulevaa tuottoa.
Boeri et al. (2006) ja Bovenberg (2008) kuvaavat ikääntyvän äänestäjäkunnan itsekkäistä päätöksistä aiheutuvaa huonoa kierrettä talous- ja väestökehitykseen. Noidankehässä on seuraavia kohtia. Väestön ikääntymiseen liittyvät suuret julkiset menot pitävät verot korkeina. Työnteko ei ole taloudellisesti kannustavaa, ja tästä seuraa varhaisen eläköitymisen yleisyys. Koulutuksella hankitun inhimillisen pääoman tuottoaika on lyhyt. Lyhyt työura ei anna aikaa lastenteolle, ja seurauksena on matala syntyvyys. Tämä pahentaa väestön ikärakennetta edelleen. Työikäisten verorasitus kasvaa ja kannustavuus heikkenee. Todennäköisesti tällaiseen yhteiskuntaan liittyy myös matala innovaatiotaso ja poliittinen epävakaus. 
Uudistusten poliittisesta suosiosta

EU-maissa tehdyt kyselyt, kuten Eurobarometer (2004), osoittavat, että jotkut mahdolliset tavat hoitaa tulevaisuudessa nousevat eläkemenot ovat erittäin epäsuosittuja. Esimerkiksi eläkeiän nostamista vastustaa keskimäärin kolme vastaajaa neljästä sekä Suomessa että EU-maissa keskimäärin. vastustus on hieman. Vastustus ei näytä riippuvan merkittävästi vastaajan iästä.

Eläkemaksujen nostaminen on huomattavasti suositumpaa. Kaksi kolmesta EU-vastaajasta hyväksyy tämän. Suomessa kannattajia oli neljä viidestä. Kannatus lisääntyy systemaattisesti iän myötä. Alle 25-vuotiaista EU-kansalaisista runsas puolet kannattaa maksujen nostoa, mutta 55 vuotta täyttäneistä jo kolme neljästä. Maksujen nousun estäminen siten, että etuuksia tarvittaessa pienennetään, on epäsuosittua. EU-kansalaisista vain 30 % kannattaa sitä, suomalaisista marginaalisesti useampi. 55 vuotta täyttäneiden vastustus on hieman suurempaa kuin nuorempien, mutta muuten ikäriippuvuus ei ole selvää. 
Työttömyyden vähentäminen ja siitä seuraava eläkkeiden maksajien lukumäärän kasvu olisivat erittäin suosittu tapa hoitaa rahoitusongelma, samoin osallistumisasteiden nostaminen. Lähes yhtä suosittu on epämääräinen ”muiden julkisten menojen” leikkaaminen. Tosin Suomessa kannattajia on vain 74 % kun EU-keskiarvo on 82 %.
Asteittaisen eläkkeelle siirtymisen mahdollisuutta, siis jonkinmuotoista osa-aikaeläkettä, pidettiin yleisesti hyvänä asiana. 
Erilaisten eläkemuutosten kannatusta on tutkittu mediaaniäänestäjämalleilla (mm. Lassila ja Valkonen, 2001). Mallien mukaan eläkkeiden leikkaaminen on usein epäsuosittua, ja sitä enemmän mitä ikääntyneemmäksi väestö käy. Mallien perusteella esim. elinaikakerroin, joka Suomessa kohta tulee käyttöön, ei ole suosittu. Suosio työikäisten keskuudessa on tosin selvästi suurempaa kuin koko aikuisväestön keskuudessa, mikä saattaa osaltaan selittää päätöksen läpimenon.

4.
Ikääntyneet äänestäjät ja talouden säännöstely
Galasso (2006, 2008) on tutkinut väestön ikääntymiseen liittyviä poliittisia riskejä laajemmalla tarkastelulla kuin edellä ollut noidankehä sisälsi. Hänen lähtökohtansa on seuraava.

1. Poliittisesti valitut päättäjät tekevät talouspolitiikkaa lisätäkseen mahdollisuuksiaan tulla valituksi uudelleen. 

2. Väestön ikääntyminen muuttaa äänestäjäkuntaa. 

3. Poliitikot reagoivat äänestäjäkunnan muutokseen.

”The perspective is that of the political economy literature that suggests that the existence of large welfare state – or more generally of extensive government intervention – represents a response to the demand for redistribution among political agents, that is, among voters.”
Julkisten menojen ja verojen ohella Galasso tarkastelee myös talouden säännöstelyä, erityisesti työmarkkinoita ja työntekijöiden asemaa koskevia lakeja ja muita säännöstelymuotoja. Hän tarkastelee myös hyödykemarkkinoiden säännöstelyä. Eri maiden sosiaalimenojen tason ja työntekijöiden suojan välille hän löytää positiivisen korrelaation (Kuvio 2), ja hyvinvointivaltion eri esiintymismuodot ryhmittyvät kuviossa eri paikkoihin. 
Kuvio 2.  Työntekijöiden suoja (EPL) ja sosiaalimenot (social spending), 2003
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EPL = employment protection legislation, OECD-indeksi. Kuviolähde: Galasso (2008, Figure 5).
Galasso tarkastelee neljää hyvinvointivaltiomallia. Liberaalissa hyvinvointivaltiossa (Iso-Britannia ja USA) työntekijöillä on vähän suojaa ja matala sosiaaliturva. Työmarkkinat ovat joustavat, hyödykemarkkinoiden sääntely vähäistä, sosiaaliturva matala, ja riskeihin varautuminen merkittävästi omalla vastuulla. 

Perhemallin maissa (Espanja, Portugali, Kreikka ja Italia) sekä hyödyke- että työmarkkinat ovat voimakkaasti säädeltyjä. Julkista rahaa käytetään vain vähän rahaa työvoiman aktivointitoimiin. Sosiaaliturva painottuu eläkkeisiin. Suojataan siis erityisesti vakituisessa työssä olevia senioreja (perheen päitä) ja eläkeläisiä. 

Sosiaalidemokraattiset hyvinvointivaltiot eli pohjoismaat: näissä maissa säätely sekä hyödykemarkkinoilla että työmarkkinoilla on suurempaa kuin liberaaleissa maissa mutta selvästi vähäisempää kuin perhemallin maissa. Sosiaaliturva on korkea, ja työttömyysriskien vähentämiseksi tehdään paljon toimenpiteitä.

Korporatiiviset hyvinvointivaltiot (Ranska, Saksa, Itävalta ja Belgia) muistuttavat sosiaalidemokraattisia, mutta niissä on yleensä enemmän säätelyä työmarkkinoilla ja myös hyödykemarkkinoilla.
Galasson mukaan politiikka ikääntyvän äänestäjäkunnan oloissa on seuraavanlaista.
1. Työurien pidentämisen kannustimia parannettu, ja parannetaan vielä lisää.
2. Hyödykemarkkinoiden sääntelyä vähennetty, ja tämä kehityssuunta voi jatkua, koska se on ikääntyneiden etujen mukaista.
3. Työmarkkinoiden sääntelyn purkamisesta ei ole havaittavissa merkkejä, eikä luultavasti tulekaan.
5.
Pidentyvät työurat vaativat joustavaa työelämää

Pidentyvät työurat vaativat työelämästä joustavaa. Ikääntyneiden työntekijöiden palkkojen on vastattava tuottavuutta. Jos he estävät tämän, esim. poliittisella voimalla ay-liikkeessä, työurien pidentyminen voi olla taloudellisesti huono asia. 
Ikääntyneiden työntekijöiden tuottavuus on tärkeä asia, kun pohditaan työurien pidentämispolitiikan taloudellisia seurauksia. Tutkimustietoa on vähän, erityisesti yli 60-vuotiaiden osalta. Heitä on töissä melko vähän, ja töissä olevat ovat hyvin luultavasti valikoitunutta joukkoa. Ikään 60 asti tietoa on enemmän, ja tuottavuus ei yleensä näytä laskevan ongelmallisen alas. Monet yksilöiden väliset erot korostuvat ikääntymisen myötä.
Sala-i-Martin (1996) esittää ikääntyneiden tuottavuutta tarkastelevan mallin, jossa eläkejärjestelmän tarkoitus on saada ikääntyneet henkilöt pois työelämästä. Vaikka heidän oma tuottavuutensa on positiivinen, he saattavat heikentää muitten tuottavuutta. Tällöin on mahdollista, että kokonaistuotanto on suurempi silloin, kun ikääntyneet ovat eläkkeellä, kuin jos he olisivat töissä. 
Sala-i-Martinin analyysista voidaan vetää johtopäätös: työurien pidentyessä ikääntyneet tulisi saada sellaisiin tehtäviin, joissa he eivät vaikuta heikentävästi muitten työtehoon. Oman yrityksen perustaminen on tässä katsannossa hyvä ratkaisu, samoin konsultoiva työ. Urakierron tukkeeksi jäävä ja avainpaikkaa hallussaan pitävä ikääntynyt työntekijä on haitaksi. 
Työntekijä voi nykyisin valita, jatkaako 68 vuoden ikään asti töissä (jos työnantajalla ei ole irtisanomissyytä). Työnantaja voi työnjohto-oikeuttaan käyttäen periaatteessa huolehtia siitä, ettei yllä kuvattua organisaation tehokkuutta vähentävää urakierron tukkeumaa synny. Käytännössä tämä voi joskus olla vaikeaa, ja eläkejärjestelmiä on osittain luotu juuri tällaisten toimien helpottamiseksi. Olisiko vuoden 2005 eläkeuudistuksessa pitänyt jättää 65 vuoden ikä irtisanomisrajaksi, ja edellyttää, että jatko ikään 68 asti vaatii myös työnantajan hyväksymisen?
6. 
Työeläkkeet Eduskunnan päätettäviksi?

Suomen yksityisalojen työeläkejärjestelmä on luotu työntekijä- ja työnantajajärjestöjen yhteistyönä, ja ne ovat edelleen keskeisiä päätöksentekijöitä. Eduskunnan ja hallituksen rooli on vähäinen, vaikka kyseessä on pakollinen järjestelmä. On syytä pohtia, muuttuuko tällainen vallanjako, kun työmarkkinajärjestöjen suhteet ja toimintamuodot muuttuvat. 

Elinkeinoelämän keskusliitto on päättänyt, ettei keskitettyjä tulopoliittisia ratkaisuja enää tehdä. Keskusjärjestöjen yhteistyö väistämättä muuttuu. Tämä saattaa johtaa siihen, että kolmikantayhteistyössä hallitus ottaa johtavan roolin, ja järjestöjen rooli pienenee. Järjestöjä ehkä vain kuullaan sosiaalipoliittisissa kysymyksissä, kuten ILO suosittelee. Työeläkejärjestelmää lukuun ottamatta tällainen kehityssuunta tuntuu luontevalta. 
Yksityisalojen työeläkejärjestelmä poikkeaa muusta sosiaaliturvasta ja –politiikasta sen vuoksi, että työeläkerahastoihin, -kassoihin ja –säätiöihin on kertynyt mittava omaisuus. Näitä rahastoja koskevaa päätösvaltaa työmarkkinajärjestöt eivät helposti luovuta parlamentaariselle päätöksenteolle. 
Jos kuitenkin järjestöjen yhteistyön muuttuminen johtaa siihen, että työeläkejärjestelmässä ei pystytä tekemään tulevaisuudessa vaadittavia päätöksiä, voi tilanne tulla otolliseksi vallan siirtymiselle. Työ- ja kansaneläkejärjestelmät voivat muuttua yhdeksi eläkejärjestelmäksi, josta päätetään eduskunnassa. Toteutuisi se, jota maalaisliitto ja SKDL 1960-luvulla ajoivat ja jonka kokoomus ja SDP torjuivat. Korkman (2008) pohtii tällaisen muutoksen seurauksia.
Jos siis tupon kuolema tai jokin muu kehityskulku johtaa lähivuosikymmeninä työeläkejärjestelmän siirtymiseen eduskunnan haltuun, asiaan liittyvä äänestäjäkunta vanhenee kertaheitolla. Työmarkkinajärjestöt edustavat erityisesti työikäistä väestöä, eduskunta kaikkia äänestysikäisiä. Lassila ja Valkonen (1996) analysoivat mediaaniäänestäjämallilla tilannetta, jossa ansiosidonnainen eläketaso päätetään enemmistöpäätöksillä. Jos äänestäjäkunta on työikäistä, päädytään matalampaan eläketasoon kuin jos koko aikuisväestö päättää. Analyysissa äänestäjät ottavat päätöksissään kaukonäköisesti huomioon kaikki eläketason taloudelliset vaikutukset, ml. eläkekustannusten vaikutukset veroihin, siitä investointeihin ja sitä kautta työn tuottavuuteen. Työikäisille äänestäjille nämä vaikutukset ovat tärkeitä, vanhuuseläkeläisille vähemmän tärkeitä. Vallan siirtyminen eduskunnalle voisi helposti johtaa eläkeindeksien muuttamiseen tai muuhun etuuksien lisäämiseen.
7. 
Johtopäätös 

Äänestäjäkuntien ikääntyminen Euroopassa on toistaiseksi näkynyt vaikeutena uudistaa eläke- ja muita hyvinvointijärjestelmiä. Ikääntyminen jatkuu, ja uudistusten vastustus todennäköisesti kasvaa vaikka niiden tarve hyvin todennäköisesti myös kasvaa. Tämä puoltaa uudistuksista päättämisen nopeuttamista. 
Toisaalta poliittiset riskit osaltaan lisäävät ikääntymisskenaarioihin liittyvää muutenkin suurta epävarmuutta. 

Miten yhdistetään tarve tehdä nopeita uudistuksia siihen, että uudistusten mitoitusta vaikeuttaa hyvin suuri epävarmuus kestävyysongelmien suuruudesta? Yksi perusteltu tapa on käyttää ehdollisia politiikkasääntöjä. Elinaikakerroin mitoittaa itse omat vaikutuksensa sen mukaan, miten elinikä tulevaisuudessa muuttuu. Muiden vastaavien sääntöjen ja keinojen suunnittelu ja niiden vaikutusten tutkimus tulisi olla keskeisesti esillä ikääntymispolitiikassa. Terveys- ja hoivapalveluihin liittyvistä ehdollisista säännöistä ei tiedossani ole esimerkkejä, ja niiden suunnittelu voi olla vaikeaa. Tarve täsmentää ns. julkisen lupauksen sisältöä kuitenkin puoltaa asian yrittämistä. Eläkejärjestelmissä ehdollisia sääntöjä voi keksiä ja täsmentää helpommin, ja monissa maissa haetaan esimerkkejä ns. ei-rahastoivasta maksuperusteisesta (NDC) mallista. Meneillään olevan finanssikriisin seuraukset muistuttavat siitä, kuinka olennaisen tärkeä on tutkia etukäteen erilaisten sääntöjen vaikutuksia riskien jakautumiseen eläkejärjestelmässä. 
Päätyäkseni lopusta alkuun totean, että erityisesti poliittisen taloustieteen menetelmin tehtävää tutkimusta tulisi kohdentaa siihen, miten ehdollisten sääntöjen käyttö vaikuttaa poliittisten riskien toteutumisen todennäköisyyteen.
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