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TIIVISTELMA: Tydpaperissa keskustellaan aluepolitiikan perusteista ja aluepolitii-
kan vaikuttavuuden parantamistarpeista voimistuneen keskittymiskehityksen taustaa
vasten. Vieston kasautumista harvoihin kasvukeskuksiin hillitsevélle aluepolitiikalle
esitetddn kolme taloudellista perustetta. Lyhyelld aikavililla muuttoliikkeen hillitsemi-
nen on hyddyllistd 14hinnd niiden sopeutumiskustannusten pienentdmiseksi, jotka ai-
heutuvat uuden perusrakenteen rakentamistarpeesta kasvualueilla. Pitemmin péélle
myos rakenteellisen tyottdmyyden alentamisen ja hyvinvoinnin tasaisen jakautumisen
arvioidaan toteutuvan paremmin, jos tuotannon ja videston keskittyminen on nykyistd
rauhallisempaa. Keskittymisen hillitseminen nykyisestd edellyttdd sekd aluepolitiikan
voimavarojen lisdysti ettd politiikkkatoimien tehostamista. Jalkimmainen edellyttia, ettd
politiikkatoimet kootaan selvésti nykyistd laajemmiksi kokonaisuuksiksi. Lisdksi on
16ydettdva uusia keinoja tukea erityisesti osaamiseen perustuvan korkean arvonlisdyk-
sen syntymisté ja kasvua maan eri osissa. Paperissa esitetddn my0s erditd yksityiskoh-
taisempia suosituksia.
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ABSTRACT: The paper discusses the rationale of regional policy and the needs to im-
prove the effectiveness of such policy against the background of the strengthened ten-
dencies of agglomeration in Finland in recent years. Three economic arguments are
given for a policy that seeks to moderate the agglomeration of population to a handful
of centres. In the short run, such policy could be useful to lower the adjustment costs
caused by the need to invest in new infrastructure in the growth areas. In a longer run,
also lowering of structural unemployment and keeping welfare inequality from increas-
ing would benefit from a less rapid agglomeration of production and population. Re-
straining agglomeration is assessed to require both more resources for regional policy
and a more effective design of policy. The latter requires combining policy measures
into much larger entities than is the case currently. In addition, one has to find new
ways to support the emergence and growth of knowledge-based high-value-added pro-
duction in different parts of the country. Also some more practical suggestions are
made.
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1. JOHDANTO

Viime vuosien voimakkaaksi kithtynyt muuttoliike on herittdnyt huolen Suomen moni-
en osien ndivettymisestd ellei jopa autioitumisesta. Samalla on kiinnitetty huomiota no-
pean kasvun keskuksissa aiheuttamiin ongelmiin, mm. asuntopulaan ja julkisten palve-
luiden pullonkauloihin. Toisaalta muuttoliikettd on pidetty vdistiméttoména ja itse asi-
assa siihen siséltyvii tyovoiman alueellista litkkuvuutta jopa liiankin pienena.

Olemme tarkastelleet viime vuosien aluekehitysti erillisessd tydpaperissa.' Pdidyimme
siind arvioon, ettd muuttoliikettd ylldpitdvat voimat ovat vahvoja. Vaikka muuttoliike
talouskasvun hidastuessa todennikdisesti jonkin verran rauhoittuukin, ei ldhivuosina
ole odotettavissa olennaista kdénnettd vieston alueelliseen siirtymiseen ilman aluepoli-
titkan tai ulkoisten olosuhteiden muuta merkittdvii muutosta.

Térked kysymys onkin, olisiko muuttoliikettd pyrittdva hillitseméén aluepolitiikan voi-
mistamisella vai olisiko aluerakenteen muutoksen annettava kulkea nikopiirisséd olevaa
uraansa tai olisiko muutosta jopa pyrittivd nopeuttamaan tyovoiman litkkuvuuden
esteitd karsimalla.

Keskustelemme tissd tyOpaperissa ensiksi aluepolitiikan perusteluista: Onko muutto-
litkkkeeseen syytid politiikalla puuttua ja jos on niin, miksi? Témin jilkeen tarkastelem-
me lyhyesti Suomen viime vuosien aluepolitiikkaa. Lopuksi keskustelemme aluepoli-
titkan mitoittamisesta ja politiikkatoimenpiteiden kehittamisesta.

Emme pyri harjoitetun aluepolitiikan perusteelliseen arvioon tai yksityiskohtaisten toi-
menpidesuositusten esittimiseen. Toivomme kuitenkin yleiselld tasolla esitettyjen ni-
kokohtienkin olevan hyddyksi aluepolitiikasta kaytédvissa keskustelussa.

! Aki Kangasharju, Jukka-Pekka Kataja ja Vesa Vihridld (1999): Suomen aluerakenteen viimeaikainen kehitys,
PTT:n ty6papereita n:o 17. Hyddynndmme monessa kohtaan tySpaperissa n:o 17 esille tulevia tietoja, joten paperei-
ta on perusteltua lukea yhdessé.



2.  ALUEKEHITYKSEEN PUUTTUMISEN PERUSTEISTA

Aluepolitiikan yleinen tavoite on - niin Suomessa kuin muuallakin - vihentd4 alueelli-
sia kehityseroja jossakin, usein tisméllisemmin méadrittelemattoméssa mielessi. Euroo-
pan Unioni esimerkiksi méddrittelee aluepoliittiseksi yleistavoitteeksi sen, ettd “yhteisod
pyrkii erityisesti vdhentdmddn alueiden vilisid kehityseroja sekd muita heikommassa
asemassa olevien alueiden ja saarien, maaseutu mukaan lukien, jilkeenjdéineisyyttd”.>

Suomen aluekehityslaki puhuu alueellisesti tasapainoisen kehityksen edistamisesti.’

Kéytannossa tarkeimmaét alueellisten kehityserojen kriteerit ovat henked kohden lasket-
tu tuotanto ja tyottdmyysaste. Aluepolititkkaa harjoitetaan monilla keinoilla, mutta
padosin kyse on heikommin menestyneiden alueiden elinkeinotoiminnan edellytysten
tukemisesta tavalla tai toisella.

Aluepolitiikan téllaisesta tavoitteenasettelusta ei suoraan kdy ilmi, miksi aluepolitiik-
kaa harjoitetaan. Néyttdisi kuitenkin siltd, ettd peruste on ensi sijassa poliittinen ts. pyr-
kimys solidaarisuuteen eri alueilla asuvien ihmisten kesken. Toisaalta poliittisena ta-
voitteena voi olla maan eri osien asuttuna pitdminen esimerkiksi strategisista tai kult-
tuurisyistd. Téllaisista poliittista perusteista ldhtien aluepolitiikka on kustannus, joka
maksetaan yleisempien yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden saavuttamisesta. Mutta
aluepolitiikan perusteista voidaan keskustella myds puhtaammin taloustieteellisesti né-
kokulmasta.

Yksi talousteorian perustuloksista on, ettd erdin hintojen médrdytymisté, kilpailua ja
talousyksikoiden saatavilla olevaa informaatiota koskevin oletuksin yhteiskunnan voi-
mavarat tulevat parhaiten kohdennetuiksi, kun kukin talousyksikko tekee itse valintan-
sa markkinahintojen perusteella eiki julkinen valta puutu asioihin mitenkaén politiikal-
la. Siis erityisesti my0s se, missd tuotantoa harjoitetaan ja missd ihmiset asuvat tulee
tdmin mukaan parhaiten ratkaistuksi ilman julkisen vallan asiaan puuttumista eli alue-
politiikkaa laajassa mielessa.

Kaytinnossd tdmédn tuloksen edellyttimit oletukset eivét kuitenkaan ole yleensd
voimassa: hinnat eivét heijasta kaikkia kustannuksia, kilpailu on epétiydellistd ja
talousyksikoiden tieto monista asioista hyvinkin puutteellista. Tulos ei mydskdin sano
mitéén siitd, miten parhaan resurssikdyton aikaansaama hyvinvointi jakautuu ihmisten
kesken. Hyvinvoinnin tai suppeammin tulojen jakautuminen on kuitenkin tirked
yhteiskunnallinen kysymys.

* Amsterdamin perussopimus, artikla 158.
3 Laki alueiden kehittamisestd (1153/93).



Julkisen vallan puuttumista markkinoiden toimintaan voidaankin perustella yhtdéltd
silld, ettd markkinaratkaisun tuloksena syntyvd hyvinvoinnin jakautuminen on liian
epitasainen ja toisaalta silld, ettd markkinoiden vapaa toiminta ei kiytdnnossd johda-
kaan voimavarojen tehokkaaseen kiyttoon.* Markkinoiden epdonnistuminen voimava-
rojen kiytdssd voidaan lisdksi jakaa kohdentumisongelmaan ja toimeliaisuuden tason
(ja sen epdvakauden) ongelmaan. My0s puuttumista aluekehitykseen voidaan perustella
— ja on perusteltu — kaikilla nailld tavoilla.’

Voimavarojen kohdentuminen

Keskeinen peruste miksi markkinamekanismi ei ehkd pystykdan kohdentamaan voima-
varoja tehokkaasti yleensi ja erityisesti my0s alueulottuvuudessa ovat ns. ulkoisvaiku-
tukset. Kyse on siitd, ettd tuotannon ja esimerkiksi asumisen yhteiskunnalliset (koko
kansantaloutta koskevat) tuotot ja kustannukset eivdt heijastu oikein hintoihin, joiden
perusteella talousyksikot tekevit paatoksensé toiminnan tai asumisen sijaintipaikasta.

Vieston keskittymisen vastavoimiin kuuluvat mm. ruuhkautumisesta johtuva ajankay-
ton lisddntyminen esimerkiksi liikenteessa ja paikallisesti vaikuttavat saasteet. Ndihin
voi hyvin perustellusti olettaa liittyvdn ulkoisvaikutuksia. Yksittdinen autoilija kylla
kokee kaupungin keskustaan ajamisesta itselleen aiheutuvan ajan menetyksen. Hén ei
kuitenkaan liitkennevélinettd koskevassa valinnassaan ota huomioon autonkdytostdin
muille koituvaa ruuhkautumisongelmaa. Sama ilmi6 liittyy pakokaasuihin ja muihin
paikallisesti ongelmia aiheuttaviin saasteisiin.

Taloustieteen suositus ulkoisvaikutusten poistamiseksi ovat ns. Pigoun verot, joilla
muutetaan talousyksikdiden kohtaamia hintoja niin, ettd ne tulevat ottaneeksi oikein
huomioon toimintansa kaikki seurausvaikutukset. Keskittymisen aiheuttamien kustan-
nusten tapauksessa olisi siis esimerkiksi verotettava toimintojen siirtdmistd kasvukes-
kuksiin tai niiden laajentamista sielld. Vaihtoehtoisesti voitaisiin subventoida kaikkea
muuta toimintaa. Pigou-verojen ongelma on kuitenkin niiden vaatima huomattava tieto
vadristymien luonteesta. Optimaalisten verojen muotoilu on tdimén vuoksi ddrimmaiisen
vaikeaa. Suoraan erilaisiin keskittymisen haittoihin kytkettyjen verojen merkitys alue-
kehityksen ohjaamisessa onkin jadnyt olemattomaksi.® Aluekehitystd on pyritty ohjaa-
maan suoremmilla keinoilla.

* Tiivistetyn kuvauksen markkinoiden epaonnistumismahdollisuuksista ja julkisen puuttumisen — inter-
vention — perusteista esittdd esimerkiksi Tuomala (1997).

> Aluepolitiikan perusteita kisittelevi kirjallisuus ei ole kovin laaja. Kattavin tuoreehko esitys on Arm-
strong ja Taylor (1993). Suomessa aluepolitiikan perusteita ovat késitelleen mm. Okko (1978, 1989) ja
Tervo (1991).

% Tietullit ovat ehké paras esimerkki ruuhkautumisen rajoittamiseen tihtaavisti verosta. Tosin kiytin-
ndssd niiden varsinainen peruste (ja sen vuoksi my0s muoto) saattaa olla enemmainkin fiskaalinen eli
varojen kerddminen.



Kéytinnossa tdrked yhteiskunnallinen kustannus, joka ei ulkoisvaikutusten takia ehka
tule kunnolla otetuksi huomioon, liittyy véeston siirtymisestd aiheutuviin vilittdmiin
kustannuksiin. Véeston siirtymét aiheuttavat kustannuksia ennen kaikkea siksi, ettd uu-
delle paikkakunnalle siirtyvélle vdestolle on rakennettava asunnot ja liikenneverkkoa
sekd julkisten ja yksityisten palveluiden tuotantokapasiteettia on laajennettava samalla
kun vastaava — teknisesti kayttokelpoinen — perusrakenne jid ldhtoalueilla joko kaytta-
métté tai vajaakdyttoon. Vaikka tdllaiset kustannukset ovat luonteeltaan tilapiisid, ’so-
peutumiskustannuksia”, ne voivat olla miéréltién suuria.

Muuttoliikkeeseen liittyvét sopeutumiskustannukset kuten myds keskittyneen vieston-
rakenteen aiheuttamat ruuhkautumiskustannukset ovat hankalia arvioida useasta syysta.
Jo vertailukohdan maédritteleminen on jo ongelmallista, koska tilanteen muuttumatto-
muus ei ole vélttdmattd jarkevéd vaihtoehto. Muuttoliikkeen aiheuttamia kustannuksia
arvioivaa empiiristd tutkimusta onkin varsin vdhdn. Suomessa kysymysta ovat tarkas-
telleet 1&hinnd Littow (1989), Martimo ja Littow (1992), Lahti ja Koski (1993) seka
askettdin Lankinen (1998).

Littow (1989) tarkastelee tilannetta, jossa 100 000 uutta asukasta ohjautuu joko Helsin-
gin seudulle ( Vaihtoehto I), viiteen maakuntakeskukseen (Turun, Tampereen, Lahden,
Jyvéskyldn ja Lahden seudut; vaihtoehto II) tai 10 pienempdin maakuntakeskukseen
(vaihtoehto III). Littow pyrkii arvioimaan kansantaloudelle kaiken kaikkiaan muodos-
tuvia “’yhdyskuntakustannuksia” viestonkasvun edellyttimistd teollisuustyopaikkain-
vestoinneista (pl. koneet ja laitteet), asunnoista ja asuntoalueiden infrastruktuurista. Li-
sdksi hin laskee tydmatkakustannusten nykyarvon ja suurten liikkenneverkkoinvestoin-
tien tarpeen.’ Littow lisdd kokonaiskustannuksiin my&s maan arvon.

Littow péétyy arvioon, ettd Helsingin seudulla yhdyskuntakustannuksiksi uutta asukas-
ta kohden muodostuu ldhes 500 000 mk, kun vaihtoehdossa II kustannukset ovat 365
000 mk ja vaihtoehdossa IIT 300 000 mk, ilmeisesti vuoden 1988 rahassa. Maanarvon
sisdllyttdmistd kustannuksiin on kuitenkin vaikea perustella kansantaloudelliselta kan-
nalta, vaikka muuttoliike aiheuttaakin sen vélitykselld varallisuuden siirtymistd henki-
16ilté toisille. Jos maan arvo jétetddn arvioita pois, kustannusarvioiksi tulee noin 440
000 mk (I), 345 000 mk (IT) ja 290 000 mk (III). Néistd 47-57 % muodostuu asuntora-
kentamisen investointitarpeista.

Martimon ja Littowin tutkimuksessa tarkastellaan 10 % viestonlisdyksen perusteella
arvioituja yhdyskuntakuntakustannuksia samalla tavoin méériteltynd kuin em. Littowin

" Tyomatkakustannuksissa olevat erot alueiden vililld ovat luonnollisestikin pysyvid toisin kuin perus-
rakenteen uudelleen rakentamisesta aiheutuvat kustannukset, joten téltd osin ei voi puhua “’sopeutumis-
kustannuksista”. Littowin laskelmissa investointikustannukset dominoivat kuitenkin selvisti; matkakus-
tannusten nykyarvo on vain hieman yli 10 % hénen arvioimistaan kokonaiskustannuksista.



tyossd. Helsingin seutua verrataan nyt 12 muuhun kaupunkiin. Ilman maan arvoa Hel-
singin seudulla yhden asukkaan aiheuttamiksi kustannuksiksi arvioidaan nyt noin 540
000 mk ja mediaanikaupungissa noin 430 000 mk.

Lahti ja Koski puolestaan arvioivat padkaupunkiseudun eri alueiden rakentamisen ai-
heuttamia yhdyskuntakustannuksia. Littowista poiketen ei arvioida teollisuustyopaik-
kojen investointitarpeita mutta mukaan otetaan julkisten ja yksityisten palveluiden tuot-
tamisen kustannukset. Laskentakehikko on hyvin yksityiskohtainen. Tulokseksi tulee,
ettd keskimddridinen kokonaiskustannus asukasta kohden on ilman maan arvoa 630 000
mk vuoden 1992 hintatasossa. Téstd noin puolet on asuntorakentamisen aiheuttamia
kustannuksia, noin neljdnnes palveluiden kustannuksia. Lopuista suurin osa on matka-
kustannuksia.

Tuorein, Lankisen tutkimus tarkastelee 7000 hengen vuosivauhdilla jatkuvan
nettomuuton edellyttdmii asuntorakentamistarvetta ja sen aiheuttamia kustannuksia
Helsingin seudulla.® Hin paityy arvioon, etti 20 vuoden aikana timi edellyttdd
yhteensd 68 mrd. markan investointeja eli 3,4 mrd. markkaa vuodessa. Yhtd muuttajaa
kohden tdmad tarkoittaa 400 000 mk investointia, josta 20 % tulee kunnan
budjettitalouden kannettavaksi, loput asukkaille.

Lankinen arvioi myos kunnallisen palvelutuotannon (pdivdhoito, koulutus, terveyspal-
velut, vanhustenhuolto jne.) laajentamisen aiheuttamia kustannuksia neljélld eri seudul-
la. Lankisen arvion mukaan yksi muuttaja aiheuttaa keskiméérin vajaan 17 000 mk kus-
tannuksen. Vuositasolla 7000 ihmisen muuton aiheuttama kustannuslisdys on siten Hel-
singin seudulle 120 mmk ja 20 kymmenen vuoden kuluttua vaikutus on kumuloitunut 3
miljardiksi vuotta kohden. Kassavirtamielessd kustannukset koituvat etupainotteisem-
min, koska palveluverkon laajentaminen edellyttdd luonnollisesti investointeja.

Vaikka em. tutkimusten toteutustavat poikkeavat toisistaan, ndyttdisi niiden perusteella
yhden asukkaan muuttamisesta Helsingin seudulle aiheutuvan vuoden 1998 rahassa
550 000 — 700 000 markan yhdyskuntakustannukset ilman maan arvoa. Téstd puolet
muodostuu asuntoinvestointien tarpeesta. Muiden kaupunkikeskusten muuttovoitto ai-
heuttaa Littowin arvioiden perusteella 100 000 — 150 000 pienemmait kustannukset il-
man maan arvoa. Tdma perustuu alhaisempiin rakennus- ja matkakustannuksiin.

Parin viime vuoden aikana seutukuntien vélinen nettomuutto (muuttovoittoalueiden
muuttovoittojen summa pl. siirtolaisuus) on ollut runsaat 17 000 henked, josta noin

¥ Tamé vauhti vastaa likimain vuoden 1997 tilannetta, mutta on hieman hitaampaa kuin ennakkotietojen
mukaan vuonna 1998.



puolet Helsingin seudulle.” Jos titd muuttoliiketti ei lainkaan olisi, vuosittainen yhdys-
kuntakustannusten sddstd0 muuttovoittoseutukunnissa olisi em. lukujen perusteella noin
10 mrd. markan luokkaa.

On kuitenkin selvia, ettei tdtd voi pitdd todellisena vaihtoehtona. Rauhallisen muutto-
litkkkeen aikaan 1970-luvun puolivélistd 1980-luvun lopulle (ml. huippuvuosi 1987)
seutukuntien vélinen nettomuutto oli keskimédrin puolet viime vuosien muuttovauhdis-
ta. Tdmi voisi ehkad olla uskottava muuttoliikkeen alaraja jatkossakin. Laskettuihin yh-
dyskuntakustannuksiin sisdltyy lisdksi erid, jotka aiheuttavat jossain médrin kustannuk-
sia my0s videston pysyessd paikallaan. Téllaisia ovat esimerkiksi matkakustannukset.
Niinpd kaiken kaikkiaan noin 4-5 mrd. markkaa voisi olla yhdyskuntakustannusten
vuotuinen siistd muuttoliikkeen ehké saavutettavissa olevasta rauhoittumisesta.

Kansantalouden voimavarojen kidyton kannalta kysymys on siitd, missd mitassa yhdys-
kuntakustannukset heijastuvat jo nyt yritysten ja kotitalouksien tekemiin péétoksiin,
joilla ne pyrkivédt maksimoimaan oman yksityisen hyotynsd. Resurssien haaskaustahan
liittyy edelld kuvattuihin yhdyskuntakustannuksiin vain silloin kun véeston muutosta
aitheutuvat yhteiskunnalliset kustannukset ylittdvét keskittyvian tuotanto- ja asumisra-
kenteen tuomat tehokkuushyodyt.

Ainakin jossain méirin kustannusten voi olettaa heijastuvan sijaintiratkaisuihin joka
tapauksessa. Yritykset joutuvat maksamaan kasvukeskuksissa toimitiloistaan korkeaa
vuokraa, samoin muuttajat joutuvat maksamaan korkeita asumiskustannuksia. Tami
hillitsee sijoittumista kasvukeskuksiin. My0s julkisten palveluiden kuten pédivdhoidon
puutteet kasvuseuduilla saattavat jarruttaa muuttamista. On kuitenkin mahdollista, etté
markkinasignaalit ovat liian heikkoja ja todellisia sddstdjd saataisiin aikaan hillitsemal-
14 laajasti ymmarretylld aluepolitiikalla véeston kasautumista.

Muuttoliike voi aiheuttaa negatiivisia ulkoisvaikutuksia my0ds harventuvan véeston alu-
eilla. Yksityisten palveluiden verkko todenndkdisesti supistuu, mikd heikentdd seki
paikallisten asukkaiden ettd vierailijoiden (turistit, kesdisin ja muuten osa-aikaisesti
muuttotappioalueilla asuvat) palvelutasoa. Sama koskee julkisia palveluita, ellei niithin
olla valmiita sijoittamaan lisdd varoja. MydOs tuotannonalat, jotka joka tapauksessa
hyoddyntévit muuttotappioalueiden resursseja (alkutuotannon ohella turismi) voi kérsid
harventuvasta viestostd esimerkiksi tilapdistydvoiman saatavuuden heikkenemisen tai
litkenneverkon ajan mittaan tapahtuvan rapistumisen takia. Ndma seuraukset eivét vélt-
tamattd tule otetuksi huomioon yritysten ja ihmisten paattdessi sijoittua keskusalueille.

? Helsingin seutu ei ole tdsmilleen sama kuin Helsingin seutukunta, mutta viestomaariltdsn ylivoimai-
sesti suurimmat kunnat ovat samat.



Mutta toki sijaintipddtokset voivat védristyd myos toiseen suuntaan ulkoisvaikutusten
takia. Yritykset eivét esimerkiksi ehkd ota sijoittumispadtoksissddn tdysimééraisesti
huomioon niitd hyotyja, joita sijoittuminen ldhelle muita saman alan yrityksié tuo muil-
le yrityksille. Samoin kotitalouksien paatoksiin ei vélttimattd vaikuta riittdvisti se, ettd
kasautunut asumistapa tekee mahdolliseksi erityispalveluiden kannattavan tuottamisen.

Voimavarojen haaskaus voi myos johtua politiikasta, joka voi yhtd hyvin tukea tehok-
kuuden kannalta liian kasautunutta kuin hajautunuttakin aluerakennetta. Tehotonta ka-
saumista tukevat luonnollisesti julkisten laitosten sijoittaminen keskuksiin silloin kuin
se ei toiminnallisen tehokkuuden kannalta edullista. My0s litkennejérjestelmiin tai ns.
sosiaalisin perustein osoitettaviin asuntoihin voidaan sijoittaa keskuksissa julkisia varo-
ja tehokkuuden kannalta liikaa.

Tehotonta hajautuneisuutta voivat tukea niin ikdén monet politiikkatoimet. Varsinainen
aluepolitiikka pyrkii usein  juuri muuttamaan tuotannon ja eldmisen yksityisid
kustannuksia periferisid alueita suosiviksi. Tdma voi olla myds ylimitoitettua.

Ikava kylla, el ole olemassa sellaista tutkimustietoa, joka antaisi mahdollisuuden var-
muudella sanoa, missd méérin Suomessa viime aikoina havaittu tuotannon ja véeston
keskittyminen johtaa todellakin voimavarojen haaskaukseen negatiivisten ulkoisvaiku-
tusten takia. Esitetyt laskelmat muuttoliikkeen vilittomésti aiheuttamien yhdyskunta-
kustannusten suuruudesta antavat kuitenkin perustellun syyn epiilld markkinaratkaisun
optimaalisuutta. Toisin sanoen, jos aluepolitiikalla kyetddn kustannustehokkaasti hillit-
semiin vieston keskittymistd, voidaan aluerakenteen muuttumisesta kansantaloudelle
aiheutuvia sopeutumiskustannuksia luultavasti alentaa merkittédvastikin.

Toimeliaisuuden taso ja rakennetyottomyys

Edella keskusteltiin siitd, ettd joissain olosuhteissa markkinamekanismi voi epdonnistua
voimavarojen parhaassa mahdollisessa kohdentumisessa. Tdmén epdonnistumisen déri-
tapaus on, kun voimavaroja on pitkdin kokonaan kiyttdmaittd. Vajaakdyton ongelma
ilmenee ennen kaikkea pitkdaikaisena korkeana tyottomyytend. Téllainen yleinen voi-
mavarojen vajaakdyton mahdollisuus on ollut ns. makrotaloustieteen keskeinen kysy-
mys 1930-luvulta ldhtien. Vaikka asia onkin riidanalainen, valtavirta-ajattelun mukaan
kokonaistaloudellista toimeliaisuutta voidaan pitdd lahempéina tiystyollisyystilannetta
kokonaiskysyntdd sddtelevdlld raha- ja finanssipolitiikalla kuin ilman téllaista puuttu-
mista.

Térked kysymys luonnollisesti on, miké on se tiystyollisyyden” realistinen taso. 1970-
luvulta lihtien ty6ttomyys on Euroopassa noussut trendinomaisesti. Tdma on yleisesti
tulkittu ilmaukseksi siitd, ettd ns. rakenteellinen ty6ttdmyys on lisddntynyt. Ts. ettd yha



korkeammalla ty6ttomyyden tasolla kysynndn lisdys johtaa pikemminkin palkkojen ja
hintojen nousuun kuin toimeliaisuuden ja sitd kautta tyollisyyden lisdédntymiseen. Ta-
min katsotaan yleisesti johtuvan tydmarkkinoiden toimintamekanismien heikentymi-

sesta.

Alueulottuvuus liittyy stabilisaatiopolitiikkaan siltd osin kuin alueiden viliset tyotto-
myyserot ovat suuria. Talloin voimakkaan kasvun alueella voi syntyd pullonkauloja,
jotka johtavat inflaation kiihtymiseen, vaikka muussa osassa maata on tydvoimaa run-
saasti vapaana. Tydomarkkinoiden yksi rakenneongelma on tyovoiman heikko alueelli-
nen kohtaanto, ts. tyOpaikat ja tyottoméat ovat maan eri osissa.

Ty6voiman alueellista kohtaantoa voidaan periaatteessa parantaa joko pyrkimailld luo-
maan tyOpaikkoja korkean ty6ttomyyden alueelle (aluepolitiikalla) tai lisddmalld tyo-
voiman liitkkuvuutta pyrkimélld kannustamaan tyottomid muuttamaan korkean tyotto-
myyden alueilta alhaisen tyottomyyden alueille.

Suomen ty6ttdmyyden viimeaikainen analyysi on kiinnittdnyt paljon juuri tydvoiman
litkkkuvuuteen, koska alueelliset tyottomyyserot ovat suuria ja pysyvid, ja muuttoliike
ollut pikemminkin vahdistd kuin suurta on — sikéli kuin kansainviélisiin vertailuihin on

luottamista.'®

Tydvoiman alueellista litkkuvuutta siitd, mitd ideaalisesti voisi olla, rajoittavat monet
tekijat. Yksi on tyottomyysturva ja yleensé sosiaaliturva, joka ei kovin nopeasti tai voi-
makkaasti kannusta tyottomid hakeutumaan ylipddtdin johonkin tyohon eikd siten
erityisesti my9skddn muuttamaan tyon saamiseksi. Toinen on Suomessa yleinen naisten
tyohon osallistuminen, joka vaikuttaa myds puolison tydpaikan valintamahdollisuuk-
siin. Viime aikoina on useissa tutkimuksissa arvioitu my0s omistusasumisen korkea
osuus tirkeiksi tyovoiman liikkumista rajoittavaksi tekijéksi.'

On selvia, ettd tydvoiman muuttaminen alueille, joilla tydvoiman kysyntd on suurinta,
auttaa tuotantokapeikkojen vilttdmistd. Néin on varsinkin, kun merkittdvid osa muutta-
jista on tydmarkkinoiden ndakokulmasta kysytyinti ainesta, nuoria ja koulutettuja, kuten

1% Tysttdmyyserojen suuruus ja pysyvyys on kiistaton ilmié. Sen sijaan muuttoliikkeen tason vertaami-
nen on paljon ongelmallisempaa.

' Omistusasumisen negatiivisesta vaikutuksesta tydvoiman liikkuvuuteen ovat esittineet todistusaineis-
toa ainakin Tervo (1997), Pehkonen (1998) ja Haapanen (1998). Omistusasuminen vdhentdd muuttamis-
ta sekd pelkkien asunnon myyntiin liittyvien liiketoimikustannusten takia, myds siksi, ettd asunnon
markkinahinta tyypillisilld muuttotappioalueilla on alhainen asunnon kdyttdarvoon verrattuna ja vastaa-
vasti korkea muuttovoittoalueilla. Politiikkasuosituksena omistusasumisen osuuden véhentémisté koros-
tavat esim. Kiander, Pehkonen ja Pohjola (1998). Omistusasumisen osuuden vdhentdmisen rakennetyot-
tomyyttd supistavaan vaikutukseen on kuitenkin syytd suhtautua hieman varauksellisesti. Vaikka omis-
tusasumisen on havaittu vihentdvén muuttoalttiutta, tulokset eivit ole kaikilta osin kovin vahvoja tilas-
tollisesti. Omistusasumisen on toisaalta havaittu — varsin uskottavasti — kannustavan ihmisid tyollisty-
médn. Tama tulos sisdltyy jo mainittuun Haapasen tutkimukseen



Suomessa viime vuosina on ollut. Samalla luonnollisesti muuttotappioalueiden tydvoi-
man supistuminen muuttoliikkeen seurauksena on omiaan alentamaan naiden alueiden
tyottomyysastetta.

Mutta on paljon vaikeampi sanoa, kuinka tehokas muuttoliike on rakenteellisen tyotto-
myyden alentajana, varsinkin pitemmén paille. Tdma johtuu yhtdilta siitd, ettd muutto-
tappio merkitsee samalla tappioalueen paikalliseen tuotantoon kohdistuvan kysynnin
supistumista. Toisaalta muuttoliikkeen rakenne on — ainakin nykyiselldén — tyotto-
myyserojen supistumisen kannalta huono ja heikentéé tappioalueiden kasvuedellytyksia
pitemmalld aikavalilla.

Muuttajien aiheuttamasta kysyntidvaikutuksesta ei ole kovin paljon tutkimustietoa.
Susiluodon (1998) panos-tuotos-analyysiin perustuvien tulosten perusteella vuosina
1990-1996 toteutunut muuttoliike ei olisi vaikuttanut kovin paljon Itid- ja Pohjois-
Suomen tulonmuodostukseen ja tyollisyyteen. Hénen analyysinsd siséltdd kuitenkin
useita rauhallisen muuttoliikkeen vuosia ja hidn keskittyy kokonaismuuttoliikkeeseen,
joka oli Itd- ja Pohjois-Suomessa selvdsti vihemmén negatiivinen kuin maan sisdinen
nettomuutto.

Rakenteellisen tyottomyyden supistamisen kannalta on lyhyelld aikavililld ongelmallis-
ta se, ettd tydvoimaan kuuluvat muuttajat ovat useammin tydllisid kuin tyottomié, ks.
esim. Laakso (1998). Ty6ttomistd muuttaa toki suurempi osa kuin ty6llisistd. Mutta yk-
sildaineistoilla tehtyjen tutkimusten valossa tydttomien muuttamistodennikoisyys ei
ole merkittdvésti suurempi kuin muiden, kunhan otetaan huomioon iki, koulutustaso
yms. taustatekijit. Muuttamista ndyttéisi kannustavan pikemminkin alueen ty6ttomyys
kuin henkil6kohtainen tyottomyys, ks. Tervo (1997). Tdmén vuoksi tyottomyyden ale-
neminen muuttotappioalueilla edellyttdd, ettd alueen tyottomid tyOllistyy tydllisten
muuttaessa pois. Mm. ammatilliseen litkkuvuuteen liittyvien ongelmien vuoksi tdméa

voi olla hyvin hidasta.

On myds jossain médrin epdselvdd, kuinka paljon muuttaminen parantaa tydttomien
tyollistymistd. Tervo pddtyy em. tutkimuksessaan 1980-luvun lopun aineistolla tulok-
seen, ettei muuttaminen vaikuttanut merkitsevisti muuttajan ty6llistymistodenndkoi-
syyteen. Haapanen (1998) saa kuitenkin 1990-luvun alkuvuodet kattavalla yksiléaineis-
tolla tuloksen, ettd kasvukeskuksiin muuttajat poistuvat muita todenndkdisemmin
avoimesta tyottomyydestd ty0llisiksi kuin aktiivisen tydvoimapolitiikan piiriin tai tyo-
voiman ulkopuolelle. Tulos ei kuitenkaan ole tilastollisesti kovin varma.

Muuttajien koostumus on kuitenkin todennékdisesti vield suurempi ongelma pitemmaél-
14 aikavililld. Kun muuttajat ovat nuoria aikuisia, 1dhtéalueiden ikédrakenne védristyy
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entisestidn, miki johtaa ennen pitkdd huoltosuhteen dramaattiseen heikkenemiseen. '

Kun muuttajat lisdksi ovat keskimdardistd koulutetumpia tai kouluttautumisvaiheessa
olevia opiskelijoita, nimenomaan hyvéddn koulutukseen perustuvan tuotannon kas-
vuedellytykset tappioalueilla heikkenevit. Vahankin pitemmalld aikavililld tima vain
edelleen pahentaa ndiden jo ldhtokohtaisesti korkean ty6ttdmyyden alueiden taloudel-
lista taantumista ja siten myds kykyéd luoda omaehtoisesti tydpaikkoja, myds vdahem-
min koulutetuille ja siten vihemmin kysytylle tyévoimalle.'

Rakenteellisen tyottdomyyden tehokas alentaminen muuttoliikkeen kautta edellyttiisi
siten, ettd muuttajiksi valikoituisivat entistd selvemmin tyottomait. Tdma ei ole helppo
tehtdva silloin, kun tyottomistd pddosa on ikddntyneitd ja keskiméirdistdi huonommin
koulutettuja, joista ei ole ylikyntdd mydskadn kasvukeskuksissa. Téllaisten henkildiden
verraten alhainen ansaintakyky rajoittaa heiddn muuttamismahdollisuuksiaan ennen
kaikkea, koska heidén on erittdin vaikeaa jirjestdd itselleen asuntoa kasvukeskuksista
niilla alueilla kdyvilld markkinavuokrilla omistusasunnosta puhumattakaan.'* Alhaisen
ansaintakyvyn ty6ttomien kannustaminen muuttamaan edellyttdisi joko sosiaaliturvan
radikaalia leikkaamista korkean tyottomyyden alueelle jddtdessd tai tuntuvaa subventio-
ta ennen kaikkea asumiskustannuksissa kasvukeskuksiin muutettaessa.'”

Kuvattua ongelmaa ei luonnollisestikaan liity vaihtoehtoon, jossa tyovoiman alueelli-
sen kohtaannon ongelmaa pyritddn helpottamaan tukemalla tuotannon sijoittumista
korkean tyo6ttomyyden alueille. Aluepolitiikalle on siten olemassa rakenteellisen tyot-
tomyyden alentamiseen liittyva peruste, olettaen luonnollisesti nytkin, ettd politiikka on
kustannustehokasta.

Hyvinvoinnin jakautuminen
Ihmisten vilisten hyvinvointierojen tasaaminen siitd, mihin markkinaratkaisu johtaisi

on kaikkien hyvinvointivaltioiden keskeinen poliittinen tavoite. Hyvinvointi koostuu
monista tekijoistd. Kdytettdvissd olevien tulojen lisdksi erilaisten tavaroiden ja palvelu-

2 Ikéirakenteen muutoksista ks. esimerkiksi Laakson tutkimuksen luku 8.

" Muuttoliikkeen vaikutusta rakennetydttdmyyteen pitkilli aikavililld ei ole perusteellisesti analysoitu.
Pekkala ja Kangasharju (1998) ovat tarkastelleet henked kohden lasketun tulon riippuvuutta muuttoliik-
keestd. Heiddn paneeliaineistolla saamansa tulokset viittaavat muuttoliikkeen vdhentdvén eroja lyhyelld
tahtdimelld. Pitemmén ajan poikkileikkauksena tarkasteltuna tulos sen sijaan viittaa lievdédn eriyttdvain
vaikutukseen. Tyottomyyden tai tyollisyyden ja muuttoliikkeen pitkén aikavélin yhteyksiin Pekkala ja
Kangasharju eivit sen sijaan puutu. Muuttoliikkeen ja rakennetydttomyyden pitemmén ajan yhteyksien
selvittdminen olisikin tirked tutkimustehtéva.

' Elinkeinoeldmén valtuuskunnan mielipidetutkimuksen (EVA 1999) mukaan vihén koulutetut ja ikézn-
tyneet ndyttdisivit myJds arvostavan kotiseutuaan asuinpaikkana enemmén kuin korkeasti koulutetut

15 Asumiskustannusten subventointi voi tapahtua joko ns. sosiaalisen asuntotuotannon tai asumistuen
avulla. Kumpaakin on kéytetty. Asuntotarjonnnan painottuminen vuokra-asuntoihin todennédkdisesti
helpottaisi muuttamista, muttei ratkaisisi ongelmaa alhaisen tuottavuuden henkil6iden osalta ilman olen-
naista julkista tukea.
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jen saatavuus ja hinta, tydhon osallistumisen mahdollisuus (myds erikseen tyon tuotta-
masta ansiotulosta), sosiaaliset kontaktit, ympériston miellyttdvyys, turvallisuus jne.
vaikuttavat hyvinvointiin. Ehka térkein yksittdinen seikka ovat kuitenkin kiytettdvissi
olevat tulot. Niiden eroja on myds kohtuullisen helppoa mitata.

Kéytettiavissad olevissa keskiméérisdissa tuloissa henked tai kulutusyksikkéd kohden on
eroja maan eri osien valilla siten, ettd Eteld-Suomessa tulotaso on muuta maata korke-
ampi. Mutta tuloerot ovat Suomessa pienet kansainvilisesti vertaillen ja ettd ne ovat
myoOs pienet eri alueilla asuvien ithmisten vélilld. Samoin tuloerot yksittdisten alueiden
sisdlld muistuttavat hyvin paljon toisiaan.'® Siten ainakin vield vuonna 1995, johon
saakka huolellinen tutkimustieto ulottuu, kiytettdvissa olevien tulojen mielessé alueel-
liset hyvinvointierot olivat Suomessa véhiiset. Tdmin jélkeen tuloerot néyttdisivét en-
nakkotietojen perusteella koko maan tasolla hieman kasvaneen, joten on luultavaa, ettd
erot ovat jossain mairin kasvaneet my0s eri alueilla asuvien ihmisten vélilla.

Alueiden vililld on ollut varsin pysyvid eroja asukasta kohden lasketussa tuotannossa
ainakin 1960-luvun alusta ldhtien. Siten tuotannontekijatulojen tasolla alueiden viliset
erot ovat olleet suuria ja jos niissd voidaan jotain muutosta havaita ne ovat aivan viime
vuosina ehkd hieman kasvaneet. Tama siitd huolimatta, ettd varsinainen aluepolitiikka
on pyrkinyt ja mitd ilmeisimmin myds onnistunut tukemaan jalkeenjdéneiden maakun-
tien tuotantoa.'’

Kaytettdvissd olevien tulojen tasainen jakautuminen perustuukin ennen kaikkea hyvin-
vointivaltion tulontasausmekanismeihin, verotukseen, tulonsiirtoihin ja julkisiin palve-
luihin. Samalla tulonsiirrot ja julkisten (l&hinnd kunnallisten) palveluiden tuottaminen
ovat tukeneet paikallista tuotantoa ja tyOllisyyttd ja siten myds tuotannontekijituloja
alueilla, joilla tuotannontekijitulot l1dhtokohtaisesti ovat olleet keskiméérdistd alhai-
sempia. 1960-luvulta 14htien rakennettua hyvinvointivaltiota voidaan siten perustellus-
ti kutsua myds osaksi laajasti ymmarrettyd aluepolitiikkaa (“suuri aluepolitiikka™), ku-
ten usein tehddénkin.

Eri alueilla asuvien ihmisten vilisten tuloerojen pienuus merkitsee, ettei varsinaisen
aluepolitiikan keskeinen peruste voine olla alueellisten tuloerojen kaventaminen nykyi-
sestd. Tama ei kuitenkaan tarkoita, ettd alueelliset hyvinvointierot eivét olisi, erityisesti
pitemmaén paille, tirked aluepolitiikan tavoitteen asetteluun vaikuttava seikka.

' Tulonjaon tasaisuus ainakin suuraluetasolla kiy hyvin ilmi Loikkasen, Rantalan ja Sullstromin (1998)
tutkimuksesta.

' Aluepolitiikan kokonaisvaikutuksista eri aikoina ei ole kattavaa analyysii. Esimerkiksi Tervo (1991)
paityy kuitenkin yleisarvioon, ettd aluepolitiikkka on vaikuttanut toivotun suuntaisesti kohdealueiden
tuotantoon.
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Ensinndkin jo aiemmin todetut tySttdmyyserot ja niiden pysyvyys merkitsevit, ettd
tyohon osallistumisen mahdollisuudet ovat eri alueilla kovin erilaiset. Toisaalta, kuten
edelld todettiin, tydvoiman liikkuvuuteen liittyvit ongelmat varsinkin ikddntyneemmén
ja vihemmin koulutetun véestdon osalta tekevdt ongelman ratkeamisen pelkdstddn
muuttolitkkeen kautta epiatodennikdiseksi tai ainakin hitaaksi.

Toiseksi on tdysin mahdollista, ettd my0s asukasta kohden laskettu tuotanto alkaa eriy-
tyd alueiden vélilld ts. viime aikoihin saakka jatkunut erojen vakaus paittyy, jos tuo-
tannon keskittymiskehitys jatkuu viime vuosien vauhdissa ja samalla alhaisen tulotason
alueet menettivit tydikdistd viestoddn ja varsinkin sen aktiivisinta osaa.'® Heikosti
menestyvien alueiden ns. taloudellinen huoltosuhde heikkenee télldin olennaisesti ja
ehkd myds erot arvonlisdyksessd tyollistd kohden (tuottavuuserot) lisdéntyvét. Tulon-
tasaustehtdvi, josta hyvinvointivaltio on toistaiseksi hyvin huolehtinut, vaikeutuu.

Tatd tasausjarjestelmédn haastetta lisid muuttotappioalueiden véeston kokonaismairin
viheneminen. Monien julkisten palvelusten tuottamisen yksikkokustannukset kasvavat
véeston vdhetessd. Siten taantuvilla alueilla (joka tapauksessa) eldvien thmisten hyvin-
vointi jdd enenevisti riippumaan alueiden vilisistd voimavarojen siirroista. Tdma muo-
dostaa ilmeisen uhan tulotasoerojen pitdmiselle pienina.

Lisédksi vero- ja tulonsiirtojarjestelmidn mahdollisuuksiin tasata tuloja nykyisessé laa-
juudessa kohdistuu jatkossa tuntuvia paineita, sekd kansainvélisistd ettd kotimaisista
syistd. Toisaalta hieman pidemmalld aikavaililld vdeston ikdédntyminen liséd tulonsiirto-
jen ja julkisten palveluiden tarvetta yleensd. On varsin mahdollista, ettd nimé paineet
johtavat ainakin jonkinasteiseen tulontasauksen intensiteetin heikkenemiseen, myds
alueiden vililld. Ihmisten ja samalla myds alueiden omavastuu kasvaa.

Niinpé pitkdn péélle olisi myds hyvinvoinnin jakautumisen tasaisuuden nékokulmasta
edullista, ettd erot eri alueiden huoltosuhteissa ja tuotannontekijituloissa tyollistd koh-
den pysyisivit kohtuullisina. Jos aluepolitiikka pystyy tdhdn, se tukee hyvinvointiero-
jen pysymistd pienind eri alueilla asuvien vililld tulevaisuudessakin. Kéytettdvissa
olevien tulojen jakautumisen mielessd suurempi merkitys todennékoisesti on kuitenkin
hyvinvointivaltion sdilymiselld sindnsa.

Kokonaan oma kysymyksensi on miten muuttoliikkeen aiheuttamat sopeutumiskustan-
nukset jakautuvat eri ihmisten kesken ja lisddvétkd ne mahdollisesti hyvinvointieroja.
Tarkein seikka tdssd suhteessa on muuttoliikkeen aiheuttama varallisuuden uusjako.

'8 Kuten jo aiemmin todettiin, Pekkalan ja Kangasharjun (1998) erdit tulokset ovat tulkittavissa niin,
ettd jo vuosina 1975-1995 muuttoliike vaikutti lievésti eroja lisddvasti pitkélld aikavililld, vaikka lyhyel-
13 aikavélilld muuttoliike aikaansai tulo/asukas-suhteiden ldhentymistd alueiden valilld. Muuttoliikkeen
olennainen kiihtyminen tarkasteluperiodilta voi hyvin lisétd tdtd vaikutusta.
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Asuin- ja liikekiinteistdjen arvot alenevat tappioalueilla suhteessa muuttovoittoaluei-
siin, mink& vuoksi téllaista omaisuutta keskuksissa omistavat hyotyvit ja tappioalueilla
omistavat menettivit. Jos ensin mainitut ovat tyypillisesti varakkaampia kuin
jalkimmiiset, myds varallisuuserot kasvavat vieston keskittymisen vuoksi.'”

Kokonaisarvio

Julkinen puuttuminen aluekehitykseen yleensi ja erityisesti Suomessa meneillddn ole-
vaan védeston keskittymiseen muutamaan kasvukeskukseen on epdilemittd perustelta-
vissa arvopohjaisesti: Maan eri osien asuttuna pitdminen voi luonnollisesti olla arvo
sindnsa.

Mutta muuttoliikkeen jarruttamiselle 16ytyy myds muita, suoremmin aineelliseen hy-
vinvointiin liittyvid perusteita. Lyhyelld aikavililld ndma eivét liity ensi sijassa eri alu-
eilla asuvien ihmisten vélisten tuloerojen kaventamiseen, vaikka tillainen peruste usein
esitetdéin aluepolitiikalle. Hyvinvointivaltion yleiset mekanismit ovat saaneet Suomessa
aikaan varsin tasaisen tulonjaon sekéd yleensé ettd eri alueilla asuvien ihmisten vililla.
Voidaan olettaa, ettd ndin on ldhitulevaisuudessakin

Lyhyelld aikavililld muuttoliikkeen hillintd aluepolitiikalla on perusteltua ennen kaik-
kea siksi, ettd nopea ja suuri vdestdn siirtyminen kasvukeskuksiin aiheuttaa tuntuvia
kansantaloudellisia kustannuksia asuntokannan ja muun perusrakenteen uudelleen ra-
kentamisen takia. Niitd kustannuksia voitaisiin luultavasti alentaa, jos muuttoliiketté
voitaisiin aluepoliittisin keinoin hillita.

Toinen lyhyen aikavilin peruste liittyy rakenteelliseen tyottomyyteen. Vaikka tyovoi-
man muuttaminen korkean tyottomyyden alueilta matalamman ty6ttomyyden alueille
ilman muuta tasaa tyottdmyyseroja alueiden vililld, rakennety6ttomyyden aleneminen
pelkéstidin tyovoiman litkkuvuuden kautta ndyttdd varsin hitaalta. Tdma johtuu muutto-
litkkkeen rakenteesta, joka painottuu tydvoiman ulkopuoliseen viestdon ja tyollisiin pi-
kemminkin kuin ty6ttomiin. Jos aluepolitiikalla voidaan vahvistaa korkean tyottomyy-
den alueiden tyOpaikkakehitystd, tyottomyyseroja voidaan kaventaa nopeammin kuin
pelkdstddn muuttoliikkeen avulla.

Pitemmalla aikavélilld korostuvat muuttoliikkeen vaikutukset tappioalueiden véestora-
kenteeseen. Nykyrakenteinen nuoriin ja koulutettuihin painottuva muutto merkitsee
tappioalueiden kasvuedellytysten merkittdvdd heikentymistd pitemmin pédlle. Tadmén

' Tulo- ja varallisuustilaston mukaan Uudenmaan lddnissd asuvilla oli vuonna 1995 keskiméirin noin
neljdnnes enemman verotettavaa varallisuutta kuin Pohjois-Karjalan 14dnissé asuneilla. Tamén perusteel-
la ei kuitenkaan voi suoraan péitelld asunto- yms. varallisuuden jakautumisesta eikd varsinkaan siiti,
miten eri alueilla sijaitsevan kiintedn omaisuuden omistajien varallisuusjakaumat poikkeavat toisistaan.
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vuoksi edelld todettu ongelma alueellisten tyGttdmyyserojen hitaasta kaventumisesta
muuttoliikkeen kautta todennikdisesti pahentuu: Vaikka muuttoliike vdhentdd tyovoi-
man tarjontaa, kohdistuessa tyomarkkinoiden kannalta parhaaseen vidkeen se samalla
heikentdd muun tydvoiman tyollistymisedellytyksid. Rakennety6ttomyyden vihentdmi-
nen tyovoiman alueellista liikkkuvuutta lisddmalld toimii luultavasti entistikin huo-
nommin.

Samalla hyvinvointivaltion tasaustehtivd muodostuu téllaisen eriytyvén kehityksen ta-
pauksessa nykyistd vaativammaksi, varsinkin kun tappioalueiden huoltosuhde heikke-
nee nuoriin painottuvan muuttoliikkeen takia voimakkaasti. Kun ei voitane olettaa, ettd
taantuvat alueet tyhjenevit kokonaan, tuotannon ja tydllisyyden alueellisesti tasapai-
noisen kehityksen edistiminen olisi pitkdn pdille eduksi myos hyvinvointierojen kuris-
sa pitdmiseksi.

Siten taloudellisen toiminnan ja véeston keskittymisen jarruttaminen on periaatteessa
perusteltavissa taloudellisin ndkdkohdin sekd lyhyelld ettd pitemmalla tdhtdimelld. Jotta
se olisi sitd my0s kdytdnnossd, tdytyy téllaisen aluepolitiikan olla kustannustehokasta.
Ts. aluepoliittisten toimien tdytyy pystyd kdytdnnosséd tasapainottamaan aluekehitysti
ilman (ainakaan liian suuria) menetyksi talouden kokonaistuotannossa.

Téllaisen tehokkuuden vilttiméton ehto on, ettd aluepoliittinen tuki johtaa kohdealueil-
la talouskehityksen paranemiseen. Toinen vaatimus on, ettei tuki ja sen rahoittaminen
syrjayté liian paljon taloudellista toimeliaisuutta maan muissa osissa. Seuraavassa kes-
kustelemme Suomen nykyisesté aluepolitiikasta ja sen vaikuttavuudesta.
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3. NYKYINEN ALUEPOLITIIKKA

Kansallinen aluepolitiikka ja EU-ohjelmat

Alueiden kehittdmisestd annettu laki (1153/93) ohjaa Suomessa harjoitettavaa alueellis-
ta kehittimistyotd. Lain tavoitteena on edistdd alueiden omaehtoista kehittamisti ja alu-
eellisesti tasapainoista kehitystd*®. Tavoitteiden toteuttamiseksi on laissa médritelty
seuraavat painopistealueet:

1. Vieston elinolojen turvaaminen ja tirkeiden palveluiden saatavuus

2. Perusrakenteen (liikenne- sekd oppilaitos- ja korkeakouluverkosto turvaaminen ja
kehittdminen alueellisesti tasapainoisella tavalla

3. Tuotantorakenteen uudistaminen ja uusien tydpaikkojen synnyttdminen

4. Alueiden talouden ja vdeston osaamisen perustan vahvistaminen

Alueellisesti tasapainoinen kehitys oli tavoitteena my0s aikaisemmassa aluepoliittisessa
lainsdddidnndssd kun taas omaehtoisen kehittdmisen tavoite on uusi. Uudessa laissa
maakuntien liitot méérattiin aluekehitysviranomaisiksi, joiden tehtdvdnd on vastata
toimialueensa yleisestd kehittdimissuunnittelusta ja alueellisten ohjelmien laadinnasta
sekd tdhan liittyvan yhteistydn organisoimisesta.

EU-jdsenyyden myotd vuoden 1995 alusta Suomen aluepolitiikka on kdytinnossa orga-
nisoitunut ns. rakennerahasto-ohjelmien ympirille?'. Tirkein rakennerahasto on Euroo-
pan aluekehitysrahasto (EAKR). Sen toimenpiteet suuntautuvat 1dhinné tuotannollisten
investointien lisddmiseen ja infrastruktuurin tason parantamiseen. Euroopan sosiaalira-
haston (ESR) toimet pyrkivdt osaamisen ja ammattitaidon parantamiseen ja sitd kautta
tyopaikkojen luomiseen. Euroopan maatalouden ohjaus- ja tukirahasto (EMOTR) ra-
hoittaa maatilatalouden ja maaseudun pienyritystoimintaan liittyvid kehittimistoimen-
piteitd rakennerahastojen ohjelmissa. Myo0s kalatalouden ohjausrahasto (KOR) myon-
tad varoja aluekehityshankkeisiin rakennerahasto-ohjelmien toteuttamiseksi.

Rakennerahastot edistdvit seitsemén tavoitteen toteutumista. Tavoitteet ovat:
1 heikoimmin kehittyneiden alueiden tukeminen

2 teollisuuden rakennemuutoksesta karsivien alueiden uudistaminen

3 nuoriso- ja pitkdaikaisty6ttomyyden torjuminen

4 tyontekijoiden sopeuttaminen teollisuuden rakennemuutoksiin

2% Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle alueiden kehittimisestd annetun lainsdddédnnén toteutumises-
ta 8.4.1997

*! Tarkemmin mm. Hannu Pirkola Rakennerahastot — ohjelmien valmistelu, tiytintoonpano ja valvonta.
Kunnallisalan kehittdmissaatio 1998.
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5a maatalouden rakenneongelmien lievittdminen
5b maaseutumaisten seutujen kehittdminen ja rakenteellinen mukauttaminen
6 erittdin harvaan asuttujen alueiden kehittiminen

Tavoitteet 1, 2, 5b sekd 6 ovat alueellisia. Niiden kohdealueet on mééritelty pédosin
tilastollisin kriteerein. Tavoitteet 3, 4 ja 5a ovat horisontaalisia ts. eivét ole sidottuja
tiettyyn alueeseen, vaan niitid voidaan toteuttaa koko maassa tavoite 1 ja tavoite 6 alu-
een ulkopuolella. Tavoite 1 ja tavoite 6 kattavat myds horisontaaliset tavoitteet.

Suomessa toteutetaan EU:n alue- ja rakennepolitiikkaa seka valituilla alueilla (6, Sb- ja
2- alueet) toteutettavilla ohjelmilla ettd koko maan alueella toteutettavin ohjelmin (ta-
voitteet 3, 4 ja 5a). Jasenvaltioilla on liséksi mahdollisuus saada rakennepoliittista ra-
hoitusta osallistumalla ns. yhteisdaloitteisiin. Ndiden rahoitus on suunnattu ensisijaises-
ti EU:n tukialueille, varsinkin 1 -alueille ja Suomessa 6 -alueille.

Ohjelmien tukialueet
B Tawite 6
[ ] Tawite 5b
[ ] Tawite 2
[ ] Muut alueet

Kuvio 1. Alueellisten rakennerahasto-ohjelmien kohdealueet
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Aluekehitysvarat

Alueiden kehittdmisestd annetun lain mukaan valtion talousarviossa eri hallinnonaloilla
nimetdin ne miérdrahat, joilla voidaan edistdd alueellisten kehittamistavoitteiden ja
niiden toteuttamiseksi laadittavien aluekehitysohjelmien toteutumista. Naitd méérara-
hoja kutsutaan aluekehitysmairirahoiksi. Valtion vuoden 1999 talousarviossa oli alue-
kehitysmaardrahoiksi nimetty 29 eri momenttia, joilla olevat mairarahat ovat kaikkiaan
noin 9 mrd. markkaa. Naistd kaikkia ei kuitenkaan voida tulkita aluekehitykseen vai-
kuttaviksi rahoiksi. Sisdasiainministeriossd on laskettu varsinaisiksi aluekehitysmaara-
rahoiksi esimerkiksi vuoden 1999 9 miljardista noin 4,6 miljardia markkaa.

Valtion talousarvioissa esitettyjen aluekehitysmédridrahojen taso on pysynyt suhteelli-
sen vakaana koko nykyisen aluekehityslainsddddannén voimassaoloajan. Momenttien
sisdltd on kuitenkin muuttunut, joten luvut eivit ole suoraan vertailukelpoisia ja samoin
eri vuosina on aluekehitysmédriarahoiksi madritelty eri momentteja. Samoin varsinais-
ten aluekehitysmadrdrahojen osuus aluekehitysrahoiksi méariteltyjen momenttien ko-
konaissummasta ei perustu vastuuministerididen tekeméén jakoon, vaan jako tehddin
aluepolititkkaa koordinoivassa sisdasianministeriossd. Lisdksi osaa valtion midrdra-
hoista, jotka ovat tarkoitukseltaan tdysin varsinaisiin aluekehitysmiérarahoihin verrat-
tavissa ja joilla osaltaan pyritdén lain tavoitteiden toteuttamiseen, ei lueta aluekehitys-
madrdrahoiksi. Ndiden seikkojen vuoksi aluekehitysmiédrdrahojen seuraaminen antaa
vain viitteellisen kuvan aluekehitykseen kéytettdvdan panostuksen kehityksestd viime
vuosina.”

Sisdasiainministerion aluekehitysosastolla on laadittu selvitys Suomen aluekehitysmaa-
rarahoista”. Téssd selvityksessi aluekehitysmadrirahoiksi on médritelty lukuisampia
valtion talousarvion momentteja kuin mitd on mééritelty edelld kuvatun, alueellisesta
kehityksestd annetun lain perusteella. Tdssd Soinisen tarkastelussa aluekehitysméérira-
hoja siséltdvid momentteja oli vuonna 1997 kaikkiaan 100 ja niiden yhteissumma 35,2
miljardia markkaa. Suurimmat aluekehitysméadrarahat timén tarkastelun mukaan olisi-
vat olleet tyoministerion (13 mrd. mk) sekd opetusministerion (6,9 mrd. mk) ja liiken-
neministerion (6,3mrd.mk) momenteilla. Tatékin tarkastelukulmaa voidaan kritisoida,
silld se siséltdd runsaasti tulkinnanvaraisuutta: voidaanko ja missd méérin esim. yliopis-
tojen maddrdrahoja pitdd aluepoliittisena rahoituksena, entd litkenneministerion tieston
kunnossapito- ja rakentamisen méérdrahat, tulisiko valtionosuusjdrjestelmidn kautta
kunnille kanavoituvaa rahoitusta julkisten palvelujen hoidosta kisitelld myos aluekehi-
tysméérdrahoina jne.

2 Myds valtioneuvoston selonteko eduskunnalle toteaa, ettei aluekehitysmédrarahojen maérittely ole onnistunut
tyydyttévilld tavalla.

> Hannele Soininen. Alueellisen kehittimisen rahoitus — Selvitys valtion talousarvion méirirahoista,
joilla rahoitetaan alueellista kehittdmista. Sisdasiainministerion aluekehitysosasto 1999.
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Edelld olevat aluekehitysméardrahojen erilaiset mééritelmét, joiden haarukka oli noin 4
miljardista markasta 35 miljardiin markkaan, osoittavat, ettd aluekehityksesti ja sithen
kaytettavistd panostuksista puhuttaessa puuttuu selked perusta.

Valtion aluekehitysméérdrahojen lisdksi aluepolitiikan toimenpiteitd rahoitetaan edelld
mainituista EU:n rakennerahastoista. Eri rakennerahasto-ohjelmien toteuttamiseen on
myoOnnetty yhteensd noin 10 mrd. markkaa vuosille 1995-1999, joten keskiméérdinen
EU-rahoitus rakennerahasto-ohjelmille on noin 2 mrd. markkaa. Kaikkiaan aluekehitys-
toimenpiteisiin kiytetyt varat jakaantuvat taulukon 1 mukaisesti*.

Taulukkol. Aluekehitysméirdrahat 1994-1998, miljardia markkaa®

1994 1995 1996 1997 1998
1. Aluekehitysméirirahat™ 3.1 4,7 32 3,7 4,1
2. Rakennerahastovarat (EU) 2,0 1,8 1,9 2,3
3. Aluekehitysmiérarahat yht. (1+2) 6,7 5,0 5,6 6,4
4. Rakennerahastojen kans. osuus 32 2,7 3,0 3,1
5. ”Puhtaasti kansalliset”
aluekehitysmédirirahat (1-4) 1,5 0,5 0,7 1,0

Taulukon luvut kertovat, ettd viime vuosien aluepolitiikkaa on toteutettu hallitsevasti
EU:n rakennerahasto-ohjelmien kautta. Puhtaasti kansallisen aluepolitiikan méarirahat
ovat kolmena viime vuonna olleet 0,5-1 mrd. mk eli korkeintaan 1/6 kaikista varsinai-
seen aluepolitiikkaan kéytetystd rahoituksesta.

Liséys- eli additionaliteettiperiaate

Euroopan unionin additionaliteettiperiaatteen mukaan EU:n rakennerahastojen tavoite-
ohjelmiin osoittamat méérdrahat eivit voi korvata jidsenvaltion vastaavia julkisia meno-
ja. Témin toteutuminen merkitsisi sité, ettd aluekehitykseen osoitetut méarirahat olisi-
vat kasvaneet vihintddn EU:n rakennerahastojen tuomalla lisdpanostuksella. Yksiselit-

** Taulukon lihteet: Mika Pikkarainen. Aluekehitysrahat ja additionaliteeti alueellisessa kehittamisessa.
Sisdasiainministerion aluekehitysosaston julkaisuja 8/1998.

¥ Magrarahojen vertailuun pitad kuitenkin suhtautua varauksin. Rakennerahastojen tuki sisaltid esim.
maatalouden tukea, jota oli rahoitettu kansallisesti vuonna 1994, mutta se ei kuitenkaan sisélly vuoden
1994 aluekehitysmdérdrahoihin. Vuosien 1994 luvut eivét siten ole vertailukelpoisia suoraan vuoden
1995 lukuihin. Vuonna 1994 aluekehitysméirdrahoja oli 23 eri talousarvion momentilla, kun niitd vuon-
na 1995 oli 24 eri momentilla. Tdma kuvastaa my0s niiden sisillon laajentumista. Vuodesta 1995 alkaen
vertailukelpoisuus on hieman parempi. Kuitenkin esim. vuoden 1998 aluekehitysmédardrahoihin on las-
kettu myds EU:n rakennerahastojen rahoitusta. Toisaalta kaikkea kansallista EU-ohjelmien vastinrahoi-
tusta ei ole laskettu aluekehitysméérarahoiksi.

?6 Sis@ministerién arvio
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teistd kuvaa, onko niin todella kdynyt, ei ole saatavilla varojen kohdentumista koskevi-
en epavarmuustekijoiden takia. Additionaliteetin toteutumista selvittinyt Pikkarainen
(1998) toteaakin, ettd kansallisten aluekehitysrahojen asema on alueellisessa kehitté-

misessd epaselva.

Rakennerahastojen kansallinen vastinosuus on koostunut osittain eri momenteista kuin
mitkd on luokiteltu aluekehitysméarirahoiksi. Siten momentin rahoitusta voidaan kayt-
tad EU-ohjelmien rahoitukseen, vaikka momenttia ei ole méadritelty aluekehitysmaara-
rahamomentiksi. Tdméa osoittaa myos, ettd kansallisten ja EU-rakennerahastojen ohjel-
mien aluekehitystoimenpiteet eivit muodosta koordinoitua aluekehittimisen kokonai-
suutta. Rakennerahastojen aluekehitystoimenpiteiden kirjo on huomattavasti laajempi
kuin kansallisesti médriteltyjen aluekehitysmadrdrahojen kdyttdalue; ndin on erityisesti

maa- ja metsitalous-, tydvoima- ja opetusministerion hallinnonaloilla.

Yritystoiminnan véliton tuki

Viime vuosien muutokset aluepolitiikassa ovat merkinneet aluepoliittisen tuen raken-
teen varsin selvdd muutosta. Perinteisten aluetukien, erityisesti yritystukilain mukaisten
tukien, miéra on vihentynyt ja ohjelmaperusteisen kehittdimisen sek tutkimus- ja tuo-
tekehitysrahoituksen resurssit ovat lisddntyneet. Samalla yritystukien alueellinen koh-
taanto on muuttunut. Kyse on kaiken kaikkiaan varsin suuresta muutoksesta, koska ai-
kaisemmin erilaiset yritysten investointi- yms. tuet olivat keskeinen osa aluepolitiikkaa.
Muutos liittyy osittain EU:n rakennerahastojen mukanaan tuomiin muutoksiin, mutta
myoOs kansallisesti tehtyyn linjaukseen, jossa painotetaan erityisesti tutkimus- ja tuote-
kehitysrahoitusta perinteisten yritystukien asemasta.

Merkittdvimmat teollisuuden ja palvelualojen yritystoiminalle mydnnetyt julkiset tuet
ovat kauppa- ja teollisuusministerion hallinnonalaiset tukijérjestelmét, erityisesti teolli-
suuden tutkimusavustukset, kehitysalueiden tuotannon edistdminen, EU:n aluekehitys-
rahaston rakennetuet, viennin edistdmistuet, telakkatuet sekd tyOministerion hallin-
noimat valtionavut tyottdmyyden lievittdmiseen. Kaikkiaan jalostus- ja palvelualojen
julkiset avustukset olivat ennen EU-jdsenyyden alkua vuonna 1994 3,6 miljardia mark-
kaa. Vuoteen 1997 mennessd yritystoiminnalle myonnettidvat avustukset olivat vihen-
tyneet runsaalla miljardilla (-30 %) markalla, vaikka EU-rahoitusta oli nyt kdytettdvissi
kansallisen rahoituksen liséksi.
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Kuvio 2. Jalostus- ja palvelualojen julkiset avustukset maakunnittain 1994 ja 1997
Léhde: Tilastokeskus. Julkinen talous.

Yritystoiminnan julkiset avustukset ovat vihentyneet rakennerahastokaudella padosas-
sa maakuntia varsin selvésti (Kuvio 2). Vain Uudellamaalla ja Satakunnassa avustusten
kokonaisvolyymi on pysynyt ennallaan. Uudenmaan osuus kaikista jalostus- ja palvelu-
toimintojen avustuksista on siten noussut 22 % 30 %:iin. Suurimmat védhentymét ovat
olleet Pohjois-Pohjanmaalla, Lapissa ja Pohjois-Savossa. Samoin monissa muissa maa-
kunnissa avustusten taso on pudonnut merkittdvasti. Menettdjind ovat olleet ne alueet,
joissa alueellisten perustein suunnattu yritysten investointi- ja kehittdmishankkeiden
tuki on ollut merkittdva ja joilla yritystoiminnan rakenne ei ole pystynyt hyodynti-
médn tdysimadrdisesti erityisesti teknologian kehittdmiseen kohdistuvia lisddntyneité
voimavaroja.
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Erityisen selvdsti julkisten tuen muutos ilmenee kauppa- ja teollisuusministerién
(KTM) hallinnonalan tukien sisdisen painopisteen muuttumisessa’’. KTM:n aluepoliit-
tisin perustein suunnattu tuki yritystoiminnan edistimiseen on vihentynyt ja toisaalta
tuki teknologian kehittdmiseen on kasvanut nopeasti. Teknologian kehittamiskeskuksen
maérdrahat ovat kasvaneet ldhes 2,5-kertaiseksi vuodesta 1994 vuoteen 1998. Vastaa-
vasti KTM:n kautta kanavoituva yritystoiminnan kehittdmisrahoitus on vihentynyt la-
hes puoleen vuoden 1994 tasosta ja tuki Kehitysaluerahastolle on vihentynyt noin
40%.

1800

1600
1400

<

1200

1000

800

600 |

—e—Kera ja KTM

400 - oo TEKES

200 |

0
1994 1995 1996 1997 1998

Kuvio 3. Keran ja KTM:n sekd Tekesin maariarahat

Aluepolitiikan vaikuttavuuden arviointi

Viime vuosien aluepolitiikasta ei ole kovin perusteellista analyysid olemassa. Jonkin
verran sen sijaan on tutkimusta 1970- ja 1980-luvuilla harjoitetun aluepolitiikan vaiku-
tuksista. Tervo (1983) esimerkiksi pdétyy ns. siirtymdosuusanalyysin perusteella tulok-
seen, ettd 1980-luvun alussa kehitysalueilla olisi ollut 20 000 tydpaikkaa vihemman
ilman 1960-luvun lopulla aloitettua aluepolitiikkaa. Tdmé vastaa noin kolmatta osaa
nididen alueiden tydpaikkojen nettolisdyksesta.

Viitoskirjassaan Tervo (1991) pdityy puolestaan ldhinnd kyselyaineiston perusteella
tulemaan, ettd aluepolititkka on osaksi merkinnyt tuotannon siirtymisté kehitysalueille
muilta Suomen alueilta. Yksinomaan tistd ei hdnen mukaansa kuitenkaan ole kyse,
vaan osaksi aluepoliittisella tuella on kyetty luomaan tuotantoa ja tyollisyyttd, jota
muutoin ei olisi lainkaan syntynyt.

27 Tarkemmin Kataja PTT Katsaus 2/1998
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Myos Okko (1989) katsoo 1970- ja 1980-luvun aluepolititkan onnistuneen seka teollis-
tamaan kehitysalueita ettd hillitsemdan muuttoliikettd. Hinen arvionsa mukaan onnis-
tumista tuki se, ettd kehitysalueiden teollistuminen oli muutoinkin kdynnissi. Mutta
my0s vihemmaén optimistisille pdételmille 10ytyy tukea. Tuomiaro ja Virén (1998) paa-
tyvit yrityskohtaisella aineistolla puu- ja huonekaluteollisuudelle myonnettyjen inves-
tointiavustusten osalta varsin véhéisiin investointi- ja varsinkin ty6llisyysvaikutuksiin.

Sen sijaan ei liene epdilystd siitd, ettd erddt julkisen vallan omien toimintojen
sijoittamispddtokset ovat vaikuttaneet merkittavasti myos aluekehitykseen. Selvin
esimerkki on Oulun yliopisto. Se on saanut aikaan voimakkaan osaamiseen perustuvan
korkean arvonlisdyksen tuotannon kasvun ympdristossddn. Myds muilla
“maaseutukorkeakouluilla” voidaan arvioida olleen positiivista vaikutusta sijaintialuei-
densa kehitykseen, joskin on vaikea sanoa, missd méaérin.

Samalla tavalla epdileméttd pysyvid vaikutuksia on ollut valtiojohtoisen teollisuuden
sijoittamisesta. Esimerkiksi Raahen ja Tornion terdstehtaat ndyttdviat menestyneen hy-
vin, ja ovat olleet olennaisen térkeitd alueidensa kehityksen kannalta. Mutta tillaisessa
teollisuuspolitiikassa on ollut myos selvid epdonnistumisia, kuvaputkituotannosta rau-

tatievaunujen valmistukseen.

Vuonna 1993 voimaan astuneen aluekehityslain jdlkeisestd eikd siis myOskddn EU-
jasenyyden aikaisesta aluepolitiikasta ei ole olemassa kokonaisanalyysid. Aluekehitys-
lain hyvdksyessdén eduskunta edellytti (ponnen muodossa), ettd hallitus antaa selonte-
on siitd, miten lain kehittdmistavoitteet ovat toteutuneet. Vaadittu selonteko annettiin
vuonna 1997. Selonteko sisilsi laajan kuvauksen maakunnissa tapahtuneesta kehityk-
sestd 1990-luvun alkuvuosina. Sen sijaan selonteossa ei esitetty mitddn arvioita alue-
kehityslain mukaisten toimenpiteiden vaikutuksesta.

EU:n rakennerahasto-ohjelmiin siséltyy kuitenkin arviointimenettely. Kustakin ohjel-
masta laaditaan etukéteisarvion lisdksi ns. véliarviointi sekd loppuarviointi. Kun vuon-
na 1995 aloitetut ohjelmat ulottuvat kuluvan vuoden loppuun, tdlld hetkelld on kaytet-
tdvissd ohjelmien véliarvioinnit. Niiden laadinnasta ovat vastanneet eri tutkimuslaitok-
sista koostuvat konsortiot.”® Seuraavassa kuvataan Suomessa toteutettuja alueellisia

2 Alueellisista rakennerahasto-ohjelmista on tdhdn mennessa laadittu kolme viliarviointia: (1) Helsin-
gin yliopiston tietopalvelut Oy; Finnagro Oy, Elinkeinoeldmén tutkimuslaitos ETLA ja Pellervon talou-
dellinen tutkimuslaitos PTT: Suomen tavoite 6 —ohjelman arvioinnin véliraportti. Sisdasiainministerio,
Aluekehitysosaston julkaisu 1/1998. 258 s; (2) Malinen, Pentti, Heikki Kerdnen, Juha Niska, Seppo Aal-
tonen, Jukka-Pekka Kataja, Reijo Kerdnen, Ari Pekka Luttinen & Ismo Lumijdrvi (1998): Manner-
Suomen tavoite Sb-ohjelman véliarviointiraportti. 250 s; (3) Itkonen Kari, Heinonen Juha, Laakso Sep-
po, Penttinen Anu, Salo Hannu (1998): Suomen tavoite 2- ohjelman arviointi kaudelta 1995-1999. Vili-
raportti. Sisdasiainministerid, Aluekehitysosaston julkaisu 13/1998. 87 s.
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rakennerahasto-ohjelmia ja keskustellaan niiden vaikutuksista tukeutuen ohjelmista
laadittuihin véliarviointiraportteihin.
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Alueelliset rakennerahasto-ohjelmat Suomessa 1995-1999

Suomessa toteutettavista rakennerahasto-ohjelmista ovat aluekehityksen kannalta tér-
keimpid varsinaiset aluetavoiteohjelmat, tavoite 6-, tavoite 5b- ja tavoite 2-ohjelma.
Niihin on suunnattu noin puolet kaikesta EU-rahoituksesta (Kuvio 4). Alueellisesti to-
teutettavista tavoiteohjelmista onkin Suomessa tullut edelld kuvatulla tavalla aluekehi-
tystoimenpiteiden varsinainen tyokalu. Tavoiteohjelmat koostuvat laajemmista kehit-
tamiskokonaisuuksista, toimintalinjoista ja niitd toteuttavista toimenpidekokonaisuuk-
sista.

Varsinainen toiminnallinen taso ndissd rakennerahasto-ohjelmissa muodostuu
yksittdisistd kehittdmishankkeista. Ndméd hankkeet ovat esimerkiksi erilaisia
elinkeinojen kehittdmis- ja koulutusprojekteja, tyottdmyyden lievittimiseksi tehtdviad
projekteja sekd yritystoiminnan investointi- ja kehittimishankkeiden tukea.
Kehittdmishankkeiden kirjo on moninainen ulottuen kulttuurialan hankkeista litkenne-
ja tiedonsiirtoyhteyksien luomiseen.

Tavoite 6- ja tavoite 5b- ohjelmien alue kattaa laajasti aluekehityksen kannalta maam-
me ongelmallisimmat alueet. Tavoite 2- ohjelma puolestaan kattaa ongelmallisimpia
kaupunkiseutuja 1dhinnd Eteld-Suomessa.

EU-rahoitus Suomessa tavoitteittain 1995-99 milj.ecua
500
450 +
400 |
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0 | | | | | |

Kuvio 4. EU-rahoitus Suomessa tavoitteittain, miljoonaa ecua

Tavoite 2
Tavoite 3
Tavoite 4

Tavoite 5a
Tavoite 5b
Tavoite 6

Yhteisoaloitteet

Lahde: Euroopan komissio
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Tavoite 6- ohjelma

Tavoite 6 -ohjelman tavoitteet ohjelmakaudelle ovat®:

. pienentdd alueen BKT:n eroa kansalliseen keskiarvoon 5 prosenttiyksikolld 15
prosenttiin

. vihentdd tavoite 6 -alueen tyottomyyttd 2,1 prosentilla ja 8 000 tySttomalla
vuosittain

. kasvattaa yksityisten palvelujen ja teollisuuden tydpaikkoja 17 500:1la.

Tavoitteet on asetettu hyvin yksiloidyiksi ja siten periaatteessa helposti seurattaviksi.
Ohjelman hankkeista kerdttyjen tietojen mukaan ohjelmalla on luotu 1995-30.6.1998
yhteensd 10 300 uutta tydpaikkaa ja sdilytetty 26 000 tyopaikkaa. Néihin tietoihin tulee
kuitenkin suhtautua hyvin varauksellisesti, silld ne perustuvat hakijoiden ilmoittamiin
lukuihin.

Tavoite 6-ohjelmasta tehdyn véliarviointiraportin mukaan asetetut tavoitteet ovat osoit-
tautuneet epdrealistisiksi. Arviointiraportissa todetaan, ettd ohjelmalle on asetettu sel-
kedsti ohjelman kéytettdvissd oleviin voimavaroihin nidhden ylimitoitetut tavoitteet.
Erityisesti BKT-eron kaventamistavoite on liian suuri ohjelman resursseihin ndhden.
Alueen talouden rakenne painottuu voimakkaasti hitaasti kasvaviin toimialoihin. Toi-
saalta ohjelman voimavaroin ei ole mahdollista suorittaa laajoja toimenpiteitd, joilla
alueen tuotannon rakennetta muutettaisiin.

Tyottomyyden vdhentdmistavoite todetaan niin ik&4n ylimitoitetuksi ohjelman resurs-
seihin ndhden. Arviointiraportin mukaan yksityisten palvelujen ja teollisuuden tyopaik-
kojen méadrin kasvutavoite, 17 500 lisatyopaikkaa, sen sijaan lienee mahdollista saavut-
taa. Tdma tavoite ei ole kuitenkaan yhdenmukainen tydllisyystavoitteeseen nihden.

Tavoitteiden asettamisessa epdonnistuminen ei kuitenkaan merkitse sité, ettd ohjelmalla
ei ole ollut toivotun suuntaisia vaikutuksia. Keskeinen syy tavoitteiden saavuttamatta
jdamiseen on arviointiraportin mukaan voimakkaat muutokset aluetalouksissa. Ohjel-
mien valmistelun yhteydessd ei arvioitu tarkemmin kansantalouden yleistd kehitysté
eikd liioin laadittu alueellisia kehitysennusteita.

Ohjelmalla pyritddn parantamaan yritysten kilpailukykyd, edistimién alueiden sosiaa-
lista rakennetta, ymparistondkokohtia, turvaamaan maatalouden tulokehitystd sekd pa-
rantamaan maatalouden rakennetta. Kun ohjelma hajoaa nidin moneen suuntaan, toteu-
tettavat toimenpiteet jadavat kooltaan pieniksi ja samalla vaikuttavuudeltaan vahiisiksi.

% Euroopan yhteisjen komissio. Yhteniinen ohjelma-asiakirja 1995-1999. Tavoite 6.
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Tavoite 6 -ohjelman suurimmaksi ongelmaksi todetaankin sen sirpaleisuus. Ohjelmaa
toteutetaan kahdeksan maakunnan alueella ja ohjelma jakaantuu kolmeen toimintalin-
jaan, joissa on yhteensd 25 eri toimenpidekokonaisuutta. Ohjelman julkinen rahoitus
(EU + kansallinen) on kaudella 1995-99 yhteensé 5,8 miljardia markkaa. Rahoitukses-
ta oli sidottu syyskuun lopussa 1998 3,9 mrd mk eli 67 %°°, josta alueen maatilayritt-
jille maksettavien luonnonhaittakorvausten (LFA-tuki) méérd oli ldhes 1,1 mrd. mk.
Ohjelmasta rahoitettujen hankkeiden madrd ilman LFA-tukihankkeita oli yhteensd
6701. Hankkeen keskimiérdinen julkinen rahoitus on siten ollut noin 418 000 mark-
kaa.

Péadtelmd on, ettei ohjelmalla ei pystytd ratkaisemaan alueen rakenteellisia ongelmia.
Alueen kehittiminen néyttiisikin vaativan nykyistd suurempaa panostusta ja laajempia,
my0s maakuntarajat ylittdvid hankekokonaisuuksia.

Tavoite Sb- ohjelma
Tavoite 5b-ohjelman tavoitteena on

e nostaa 5b- alueen BKT/asukas-suhde 78 prosentista 85 prosenttiin maan keskiar-
vosta

e luoda uusia tyopaikkoja maaseutuyrityksiin, tavoitteena 22 000 uutta tai séilytettyd
tyOpaikkaa

e vihentdd alueen tyottomyytti, tavoitteena 13,6 % tyottdmyysaste

e hidastaa maatilojen madrén supistumista, tavoite 48 000 maatilaa

e kohottaa alueen koulutustasoa.

Tavoite 5b- ohjelman hankkeista koottujen seurantatietojen mukaan hankkeilla olisi
joko luotu tai sdilytetty peréti 63 000 tyopaikkaa tavoite Sb- alueella®. Kuitenkin tavoi-
te 5b- alueella oli ohjelmakauden alussa kaikkiaan runsaat 350 000 tydpaikkaa ja tyo-
paikkojen kokonaismddrd on hivenen laskenut vuosina 1995 ja 1996. Seurantajirjes-
telmén tuottamiin lukuihin on tdimén takia suhtauduttava varauksellisesti.

Tavoite 5b- ohjelmasta tehty viliarviointiraportti toteaa samoin kuin tavoite 6 -
ohjelman arviointiraportti: Tavoitteet suhteessa kéytettdviin panoksiin ovat ylimitoite-
tut ja tavoitteiden saavuttaminen ei ole kaikilta osin mahdollista.

Toimintaolosuhteiden muutos on ollut huomattavasti arvioitua rajumpi ja erityisesti
alkutuotannon tyopaikkamenetykset ovat olleet ndilld maaseutumaisilla alueilla suuria.

3% Tavoite 6- ohjelman seurantakomitean kokouksen 2/98 liitemateriaali.
3! Sisdasiainministerion alueintegraattori 6/1998.
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Tavoite 5b- alueen yleiskehitystd kuvaava nettomuutto on myds voimistunut
ohjelmakauden aikana.

Tavoite 5b- ohjelmassa on vuosina 1995-1998 kiynnistetty kaikkiaan 7700 eri kehitté-
mishanketta. Ndma hankkeet jakaantuvat 14 eri maakuntaan, kolmeen eri rahastoon
sekd kahteenkymmeneen eri toimenpidekokonaisuuteen. Ohjelman julkinen rahoitus
(EU + kansallinen) on kaudella 1995-99 yhteensi 2,6 miljardia markkaa. Rahoituksesta
oli sidottu joulukuun 1998 tietojen mukaan noin 70 %. Hankkeen keskimédrdinen jul-
kinen rahoitus on siten ollut noin 240 000 markkaa.

Tavoite 5b- ohjelman tavoitteiden toteutuminen edellyttdd alueiden tuotannollisen
rakenteen muutoksia. Tétéd, ainakaan lyhyelld aikavililld, ei ole mahdollista saavuttaa
lukuisillakaan suhteellisen pienilld hankkeilla, jotka tapahtuvat toisistaan suhteellisen
riippumattomasti eri puolilla laajaa aluetta ja lukuisilla toimialoilla. Arviointiraportissa
esitetddnkin mm. ettd voimavaroja on keskitettdva tarkennettavan alueellisen strategian

mukaisesti.

Tavoite 2-ohjelma

Tavoite 2- ohjelmien toteutus poikkesi hieman muista ohjelmista. Tavoite 2- ohjelman
toteutus jakautuu kahteen ohjelmakauteen vuosille 1995-1996 ja vuosille 1997-1999.
Alue koostuu kuudesta erillisestd teollisuusalueesta Kaakkois-, Keski- ja Lénsi-
Suomessa. Alueet jakaantuivat kahdeksan eri maakunnan alueelle. Ohjelman yleista-

voitteet olivat:

e noin 10 000 teollisuus ja palvelutydpaikan nettolisdys

e tyOttomyysasteen aleneminen kansallisen keskiarvon mukaisesti
e pk- yritysten lukumédrin kasvu, tavoite + 3 %

e vientiin suuntautuneiden pk-yritysten kasvu, tavoite + 3 %

Vuosien 1997-1999 ohjelman tavoitteena on 15 000 tydpaikan syntyminen tai olemassa
olevien tydpaikkojen uudistaminen. Tdmé vdhentiisi tavoite 2- alueiden tyottomyyttd
2,8 prosenttiyksikkdd. Ohjelman toimintalinjat olivat samat kuin vuosien 1995-96 oh-
jelmassa, mutta toimenpidekokonaisuuksien mééraa oli vihennetty viidestdtoista yh-
deksién.

Kaikkiaan tavoite 2- ohjelman toteuttamiseen vuodesta 1995 alkaen 30.6.1998 mennes-
sd oli julkista rahoitusta kdytetty noin 1300 hankkeeseen yhteensd 1488 miljoonaa
markkaa. Hankkeen keskiméardinen koko oli runsaat 1,1 milj. mk. Tavoite 2- ohjelman
hankkeet ovat siten selvisti suurempia kuin tavoite 6 ja tavoite Sb- ohjelman hankkeet.
Tama selittyy osaltaan silld, ettd suoran yritystuen osuus tavoite 2- ohjelmassa on huo-
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mattavasti merkittdvidmpi kuin muissa ohjelmissa. My6s muiden kehittimishankkeiden
toteuttajina yritysten ja yritysten muodostamien yhteenliittymien osuus on merkittavés-
ti suurempi kuin tavoite Sb- ja tavoite 6- ohjelmissa.

Tavoite 2- ohjelman arviointiraportti toteaa, ettd seurantatietojen mukaan mydnnetyt
investointituet 1995-1997 (yhteensd 124 milj.mk) ovat synnyttdneet seurantatietojen
mukaan runsaat 2000 uutta tyOpaikkaa. Arvioinnin yhteydessd tehdyn yrityskyselyn
mukaan tyOpaikkoja olisi syntynyt noin puolet vihemmain. Raportti toteaakin, ettd ajan
kuluminen tukipédétoksestd pienentdd arviota tyollisyysvaikutuksesta. Tatd pienempéa-
kin tyollisyysvaikutusta voidaan kuitenkin pitdd hyvadnd tuloksena, uuden tydpaikan
hinta tavoite 2- alueella yritystukien avulla on ollut vain runsaat 110 000 mk (vain jul-
kinen rahoitus) uutta tyopaikkaa kohden.

Kehitys eri tavoitealueilla 1994-1998

Alueellisesta kehityksesti tuoreinta tietoa saadaan véestotilastoista ja tyottomyydesta.
Sen sijaan mm. tyopaikkojen tarkat madrit alueittain samoin kuin BKT-alueittain saa-
daan vasta pidemmélla viipeella.

Nettomuuton osalta tavoitealueittaiset tiedot on helposti laskettavista vasta vuoteen
1997 saakka. Ne osoittavat muuttotappion hieman hidastuneen tavoite 2-alueella ja eh-
kd my0s tavoite Sb-alueella. Sen sijaan tavoite 6 alueella muuttotappio on koko raken-
nerahastokauden ajan kiihtynyt. Sekd koko maata ettd eri maakuntia koskevat muutto-
litketiedot vuodelta 1998 viittaavat siihen, etti olennaista muutosta néissa kehityssuun-
nissa tuskin on tapahtunut.

Taulukko 2. Nettomuutto tavoitealueittain 1994-1997, henked

Tavoite 2 Tavoite 5b Tavoite 6 Muu Suomi
1994 -917 -5006 -4274 13141
1995 -1913 -5589 -5242 16015
1996 -1168 -5691 -5993 15551
1997 -776 -4966 -7226 16683
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Taulukko 3. Tyottdmyysaste tavoitealueilla ja koko maassa vuosina 1994-1998, %

Tavoite 2 Tavoite 5b Tavoite 6 Muu Suomi | Suomi yht

1994 23,0 18,6 23,8 18,5 20,0
1995 21,7 17,7 23,7 17,8 19,3
1996 21,2 17,3 23,9 17,1 18,8
1997 19,8 15,6 22,5 15,0 17,0
1998 18,2 14,1 21,0 13,3 15,4
Muutos 94-98 -4,8 -4,5 -2,8 -5,2 -4,6
%-yks.

Erot tyottomyyden alenemisessa tukialueiden valilli ovat karkeasti sopusoinnussa
muuttolitkehavaintojen kanssa. Seki tavoite 2 ettd tavoite S5b —alueilla ty6ttomyys on
laskenut selvisti vuodesta 1994 lahtien, vaikka hieman muuta maata hitaammin. Sen
sijaan tavoite 6-alueella tyottomyyden aleneminen on ollut hyvin hidasta. Vuoteen
1996 ulottuvat tavoitealueittaiset tyopaikkatiedot ovat myos sopusoinnussa muuttoliik-
keen ja tyottomyyden perusteella tehtyjen havaintojen kanssa. Tavoite 2 —alue paisi jo
tand aikana mukaan tyollisyyden paranemiskehitykseen kun taas varsinkin tavoite 6 —
alueella tyopaikkojen miiré edelleen aleni.

Taulukko 4. Tyo0paikkojen mééra rakennerahastojen tavoitealueilla ja koko maassa

Tavoite 2 | Tavoite 5b | Tavoite 6 |Muu Suomi | Yhteensd
1994 285202 356142 266593 985194 1893131
1996 289243 352694 261436 1028526 1931899
Muutos 94-96 1,42 % -0,97 % -1,93 % 4,40 % 2,05 %

Kansallisten toimenpiteiden ja EU-ohjelmien kokonaisvaikutus aluekehitykseen

Kattavaa ja luotettavaa kokonaisarviota aluepolitiikan vaikutuksista vuoden 1993 alue-
kehityslain voimaantulon jdlkeen ja varsinkin EU-rakennerahasto-ohjelmien alkamisen
jéilkeen on vield liian aikaista laatia. Kuitenkin jo nyt on ilmeisté, ettd

(1) aluepoliittiset toimet eivit ole kyenneet estiméan vaeston historiallisesti nopeaa
ja poikkeuksellisen harvoihin kasvukeskuksiin suuntautuvaa muuttoliikettd vuo-
den 1993 jilkeen. Missd médrin hillintd on ollut tavoite, ei ole péételtivissa,
koska laissa ei ole tdsmillisid tavoitteita tissd suhteessa. Vield vihemmin voi-
daan sanoa siitd, missd madrin polititkka on muuttoliikettd hillinnyt ts. kuinka
paljon suurempaa muuttoliike olisi ollut ilman toteutettuja toimia.
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(i1) aluepolititkan ytimeksi muodostuneille alueellisille rakennerahasto-ohjelmille
asetettuja tdsmdllisid tavoitteita tuotannon, tydllisyyden ja tyottomyyden suh-
teen ei mitd todenndkdisimmin kyetd saavuttamaan ohjelmakauden loppuun
mennessa.

Kun ainakin laskennallisesti suppeaan aluepolitiikkaan suunnatut varat ovat kasvaneet
EU-jasenyyden mydté, edelld olevat havainnot eivét voi johtua politiikkaan kéytettyjen
varojen kokonaismédrin supistumisesta. Selityksid onkin haettava muualta. Niitd voi-
vat olla:

(1) tuotantorakenteen muutos- ja keskittymisvoimat ovat olleet ennakoitua voimak-
kaampia ts. sekd tdsmélliset ettd epamadrdisemmaét tavoitteet on asetettu voima-
varoihin nidhden epérealistisen koviksi

(1))  toimenpiteet ovat olleet tehottomia tai

(iii))  toimenpiteet eivét ole ehtineet vield vaikuttaa tdysimaardisesti.

Historiallinen kokemus — esimerkiksi alueellisten korkeakoulujen vaikutuksista — viit-
taa todella pitkiin vaikutusviiveisiin monissa aluekehityshankkeissa. Viliarvioinneista
syntyy kuitenkin myos vaikutelma, ettd monien tavoiteohjelmahankkeiden vaikutus
loppuu kiytdnnossd hankkeiden paittymiseen: tyopaikkojen pysyvyyttd, kasvukierteen
litkkeelle sysddmisestd puhumattakaan ei ole saavutettu. Suoritettujen panostusten vai-
kutusten kypsymisestd tuonnempana ei ole tdyttd varmuutta.

Sen sijaan kaksi muuta selitystd nayttdd sekd véliarviointien valossa etti muutoinkin
uskottavalta. Aluerakennetta muuttavat voimat ovat todellakin olleet voimakkaita ja
luultavasti myds suurempia kuin aluepolitiikkaa viritettdessd on oletettu. Suomen ko-
konaistuotannon kasvu on painottunut vahvasti tietointensiivisille aloille, jotka 14ht6-
kohtaisesti ovat sijainneet vain harvoissa keskuksissa ja joissa keskittymisedut mahdol-
lisesti ovat keskiméérdistd suuremmat. Toisaalta muuttotappioalueilla muuta maata tar-
kedmman julkisen sektorin leikkaukset ovat olleet ehké arvioituakin suurempia. Néilld
alueilla tirkedn maatalouden tulokehitys on my0s ollut aleneva, joskin on vaikea sanoa
onko tilanne poikennut oletetusta.

Viliarvioinnit antavat tukea my0s kisitykselle ainakin joidenkin toimenpiteiden tehot-
tomuudesta. Alueiden viélilld ndyttdd olevan merkittdvid eroja ohjelman toteutustavasta
riippuen. Tdma on nédhtdvissd selvdsti mm. maaseudun kehittdmishankkeiden osalta,
jossa erdilld alueilla, esimerkiksi Eteld-Pohjanmaalla, on onnistuttu muita alueita pa-
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remmin.** Yksi esiin tullut ongelma on, etti toteutettujen hankkeiden lopullisten edun-
saajien yhteys hankkeisiin on usein liian 16yhéd ja hankkeiden tyo ei aina kovinkaan
suoraan edistd alueen yritystoiminnan kehittymista.

Yritystoiminnan kehittdmishankkeiden tuloksellisuuden kannalta niyttdisikin olevan
tarkedd, ettd yrittdjat itse ovat aktiivisesti mukana kaikissa hankkeen vaiheissa sen
suunnittelun ja toteutuksen aikana. Valituilla painopistealoilla tapahtuva, alueen yritys-
ten tarpeiden mukaisesti suoritettu koordinoitu kehittdmistyd on tuonut hyvid tuloksia
esimerkiksi Pohjois-Karjalassa, jossa muoviteollisuuden myonteinen kehittyminen vii-
me vuosien aikana on todennédkoéisesti hyotynyt merkittdvisti aluepoliittisista kehitys-
toimista.

Arviointiraporttien sekd tavoitealueilla toteutuneen aluekehityksen perusteella voidaan
arvioida, ettd tavoite 2- ohjelma on muita ohjelmia paremmin onnistunut tavoitteissaan.
Toisaalta tavoite 2- alue vahvan teollisen pohjan vuoksi on selvésti hyotynyt viime
vuosien voimakkaasta talouskasvusta, joten on hyvin vaikeaa erottaa ohjelman vaikutus
yleisestd talouskehityksestd. Tavoite 2- alueella on elinkeinorakenteen vuoksi ollut
muita alueita paremmat mahdollisuudet hyddyntéé erityisesti ohjelman tarjoamia mah-
dollisuuksia yritystoiminnan kehittdimiseksi.

Keskeiseksi ongelmaksi kaikissa arvioinneissa on todettu hankkeiden pirstaloituminen,
jolloin riittdvan suuria, isompien aluekokonaisuuksien kehitystd tukevia hankkeita ei
ole saatu aikaiseksi. Néin on todettu myos tavoite 2- alueella, vaikka sielld hankkeet
olivat selvisti suurempia kuin muilla alueilla. Maaseutuelinkeinojen kehittdmishank-
keiden osalta saman toteaa myds Volk (1999) maaseutupolitiikkaa koskevassa selvityk-
sessddn.

Néyttdd myos todennékoiseltd, ettd varsinaisella yritystoiminnan tuen supistumisella ja
sen kohdentumisen muutoksilla on ollut aluekehityksen kannalta kielteisid vaikutuksia.
Muutoksethan ovat merkinneet kdytdnndssd muuttotappioalueiden yritysten saamien
tukien vdhentymistd, kun nédiden alueiden yritykset eivit ole kyenneet hyddyntdmain
keskusalueiden tavoin uutta teknologian kehittdmiseen painottuvaa yritystukea. Yritys-
tuen tuloksia tyOpaikkojen luomisessa voidaan kuitenkin edelleen pitdd edelld kuvatun
tavoite 2-ohjelman arvioinnin mukaan suhteellisen hyvina.

32 Kataja Jukka-Pekka. Hanketyd on kovaa hommaa. PTT:n raportteja ja artikkeleita 159. 1998.
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4. NAKOKOHTIA ALUEPOLITIIKAN KEHITTAMISTARPEISTA

Aluekehityksen voimakas eriytyminen, jota tarkastelimme ldhemmin erillisessé
tyOpaperissa, sekd aluepolitiikasta edelld esitetyt arviot johtavat joihinkin yleisiin
pditelmiin 1dhivuosien aluepolitiikan mitoittamisesta ja suuntaamisesta. Esitimme ne
tassd pyrkimattakiin yksityiskohtaisuuteen.

Lihtokohtia

e Paineet tuotannon ja vieston keskittymiseen muutamiin (4-5) kasvukeskusseutu-
kuntaan pysyvit mitd ilmeisimmin suurina edelleen ldhivuosina. Niilld alueilla on
vahva sisdsyntyinen kasvudynamiikka. Se perustuu pelkén suuruuden ekonomian
ohella keskeisesti tietoon, osaamiseen ja niiden avulla syntyvdidn moderniin tuotan-
toon kasvutoimialoilla.

e Kuitenkin myds suurimpien kasvukeskusten ulkopuolella on esimerkkeja kunnista
ja seutukunnista, joissa on kyetty luomaan ja kasvattamaan kilpailukyistd tuotantoa
ja saatu aikaan myonteinen véestokehitys. Tuotannon ja videstdon keskittyminen
muutamaan paikkaan on siten hallitseva, mutta ei aivan luonnonlain tapainen ilmio.

e Julkisen vallan toimin on perusteltua ja voidaan vaikuttaa aluekehitykseen, mutta
ilman aluepolititkan vaikuttavuuden olennaista voimistumista viime vuosien
keskittymiskehitykseen ei ole ndkdpiirissda merkittdvda muutosta.

e Suomen Kkilpaillessa yhd selvemmin tuotannon sijaintipaikkana muiden maiden
kanssa aluekehitykseen on perusteltua vélttid asettamasta sellaisia rajoituksia kas-
vukeskusten kyvylle houkutella tuotantoa ja asukkaita, ettd tuotanto ohjautuisi pi-
kemminkin Suomen ulkopuolelle kuin muualle Suomeen. Aluepolitiikan perustoi-
mintalinja tiytyy siten jatkossakin olla pikemminkin heikommin kehittyneiden alu-
eiden tukeminen kuin suora pyrkimys kasvun rajoittamiseen nykyisissd kasvukes-
kuksissa.

e Jilkeenjadneiden alueiden kehitystd tukevan aluepolitiikan vaikuttavuutta voidaan

parantaa sen sisdltod ja toteuttamistapaa kehittimalla.

Voimavarat

e Mutta jos keskittymiskehitystd halutaan hillitd merkittdvasti, tarvitaan myos lisda
voimavaroja taantuvien alueiden talouskehityksen vahvistamiseksi.
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EU:n uusi tavoite 1 —ohjelma todenndkdisesti tuo lisdd téllaisia resursseja pahim-
min taantuvan Itd-Suomen kehityksen tukemiseen. Mutta timénkin EU-rahoituksen
hyodyntaminen edellyttidd vastaavaa kansallisen rahoituksen lisdysté.

Lisdksi Itd-Suomen ulkopuolella on maakuntien kokoisia alueita, sekd maaseutua
ettd kaupunkikeskuksia, jotka taantuvat Iti-Suomea muistuttavalla tavalla. Nama-
kéén eivit pysty merkittavésti hillitsemdin taantumiskehitystd nykyisin aluepoliitti-
sin toimin, vaikka ainakin osin niiden edellytykset voivat olla paremmat (myos
hyodyntdé aluetukea).

Kansallisten voimavarojen lisdysti aluepolitiikkaan ei siten voida vélttia, jos kes-
kittymiskehitykseen halutaan olennaista muutosta. Resurssiongelmaa tosin helpot-
tavat kansantaloudelliset sddstot, joita syntyy, kun uuden perusrakenteen rakenta-
mistarve kasvukeskuksissa pienenee. Ndiden sddstdjen suuruutta ei kuitenkaan pys-
tytd kovin tarkasti arvioimaan, eikd ole myoskéddn selvdd, miten niitd saadaan jul-
kistalouden menojen katteeksi siltd osin kuin ne véilittomasti koituvat yksityisen
sektorin eduksi.

Yleinen mielipide ndyttiisi tukevan ainakin jonkinasteista aluepolitiikan voimava-

rojen vahvistamista, jos silld on toivoa hillitd muuttoliikettd kasvukeskuksiin.*

Tavoitteet

Julkistalouden rajoitusten vuoksi ja koska keskittymisvoimat ovat vahvoja, on kes-
keistd madrittdd aluepolitiikalle silld tavoin realistiset tavoitteet, ettd on toiveita nii-
den saavuttamisesta resursseilla, jotka tarkoitukseen halutaan varata.

Tavoitteeksi ei tdimén vuoksi ole syytd asettaa nykyisen aluerakenteen séilyttamisti
sellaisenaan.

Mutta kunkin maakunnan séilyttdminen elinvoimaisena talousalueena on luultavasti
realistinen yleistavoite, koska

e Maakunnat muodostavat nykyisin ainakin pddosin aitoja talousaluei-
ta, joilla on tarkeimmaét sekd kotitalouksille ettéd litke-eldmaille suun-
tautuneet palvelut.

¥ EVA (1999) kyselyssi 2/3 haastatelluista hyviksyi viitteen "Muuttoliiketti kasvukeskuksiin tulisi
hillitd, vaikka se edellyttéisi suuria kustannuksia aiheuttavia aluepoliittisia tukitoimia”. Alle viidennes oli
eri mielté.
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e Maakunnilla pikemminkin kuin joillakin muilla maan osa-alueilla
ndyttdisi olevan omaehtoisessa kehittdmistyOssd tirked oma identi-
teetti.

e Maakuntien liitot ovat nykyisen lain mukaan keskeisid aluekehitys-
viranomaisia ja voimassaolevat alueittaiset kehitysstrategiat on laa-
dittu maakuntapohjalle.

e Tami tarkoittaa keskeisten miéréllisten kehitystavoitteiden (esimerkiksi ty6llisyy-
den kasvu, vdestokehitys, BKT/asukas) asettamista ensi sijassa maakuntatasolla ja
maakuntien sisdisen kehityksen jattdmistd enemméan markkinoiden seké seutukunti-
en ja kuntien kilpailun mairattavaksi.

e Erikseen on kuitenkin syytéd asettaa yleistavoitteita varsinaisen maaseudun kehitty-
miselle, koska ndiden alueiden ongelmat ja kehittymisedellytykset poikkeavat jos-
sain marin laajempien, myos kaupunkikeskuksia sisiltivien, alueiden tilanteesta.**

e Kunkin maakunnan kehitysstrategiassa on luonnollista ldhted ao. alueen omien vah-
vuuksien hyddyntdmisesta.

e Mutta timin lisdksi tavoitteeksi on asetettava osaamiseen perustuvan korkean ar-
vonlisdyksen tuotannon laajentuminen jokaisessa maakunnassa, mieluimmin hyvit
kasvunidkymaét omaavilla toimialoilla, koska

e Vain hyvén palkanmaksukyvyn tuotanto voi houkutella dynaamisin-
ta (yrittelidstd, osaavaa) vdestod sdilymddn alueella ja/tai tulemaan
sinne ja itseddin vahvistava tuotannon kasvukierteen syntyminen
edellyttdd dynaamista viestoa.

e Hyvién palkanmaksukyvyn tuotanto auttaa hyvien paikallisten ja alu-
eellisten julkisten palveluiden rahoittamista alueen omilla resursseil-
la ja kattavien yksityisten palveluluiden sdilymisti ja syntymisté.

e Vain riittdvan korkea alueellinen arvonlisdys asukasta kohden tekee
mahdolliseksi vihentdd ajan mittaan alueiden vélisid tulonsiirtoja.
Korkean ty6llissyysasteen ohella korkea arvonlisdys tyollistd kohden
auttaa timin tavoitteen saavuttamista.

** Tami on maaseutupolitiikan tehtivikenttdd. Siti kisittelee juuri valmistuneessa selvityksessién Raija
Volk.
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e Historian valossa kasvutoimialojen (“nousevan aallon”) tukeminen
on tuloksekkaampaa kuin kypsien tai taantuvien alojen yllapito.

Maakunnissa, joiden ldhtokohtaiset edellytykset em. osaamiseen perustuvan korke-
an arvonlisdyksen kasvupaikkana ovat muita selvisti huonommat on térkedd vah-
vistaa muun tuotannon kykyé soveltaa parasta osaamista ja kehittyneinté tekniikkaa
sen tuottavuuden parantamiseksi. Taméa koskee erityisesti maakuntia, joissa luontai-
set edellytykset ovat parhaimmat sellaisilla alhaisen arvonlisdyksen toimialoilla ku-
ten alkutuotannossa, hoivatydssi tai matkailussa.>

On myos tirkedd lausua julki mahdollisimman selkedsti realistisina pidettivét ta-
voitteet kunkin alueen tirkeimmille kehitysmittareille, koska

e Vain niin luodaan ihmisille (erityisesti ammattia ja pysyvampai
asuinpaikkaa suunnitteleville nuorille) ja yrityksille kiintopisteitd,
joiden varaan voi perustaa jarkevit sijoittumis- ym. pdétokset.

e Vain ndin voidaan edes jollain tavalla mitata aluepolitiikan onnistu-
mista ja korjaustarpeita

Yleistavoitteiden selkeyden ohella on tdrkedd, ettd alueelliset kehittimisohjelmat
muodostavat riittivdn suuria kokonaisuuksia; suurin yksittdinen puute nykyisissi
rakennerahasto-ohjelmissa niyttdisi olevan niiden pirstaleisuus

Osaamisen syventiminen ja levittiminen

Kannattavan tuotannon syntyminen ja laajentuminen voi perustua avoimilla mark-
kinoilla, jota erityisesti yksittdiset alueet mitd suurimmassa mairin ovat, vain hy-
vaddn osaamiseen. Tdma koskee erityisesti tuotantoa, jossa pyritdén hyviin palkan-
maksukykyyn.

Parhaat kasvunidkymét omaaville toimialoille (esim. tieto- ja viestitekniikka, bio-
tekniikka) on ylipddtdan tyypillistd uuden tiedon luominen ja sen hyodyntdminen.

Huippuosaaminen syntyy keskittymisestd riittdvdn suppeaan toimintakenttdin ja
koulutuksesta, tutkimuksesta seké jatkuvasta toimintatapojen kehittimisesta.

33 Raija Volk toteaa tillaiset toimialat luontaisiksi erikoistumisalueiksi monille maaseutualueille.
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Korkeatasoisinta koulutusta tarjoavia ja tutkimusta tekevid laitoksia ei voi olla
kaikkialla; ne keskittyvit védistamattd tiedekorkeakouluihin ja muutamien yritysten
tutkimusyksikoihin. Niinpd on 10ydettiva jarjestelyt, joilla titd osaamista kanavoi-
daan kaikkiin maakuntiin.

Ammattikorkeakoulusta on luonteva muodostaa jokaisen maakunnan kehittdmis-
toimien keskeinen osa, joka paitsi kouluttaa tydovoimaa, myos neuvoo yrityksid ja
luo niille tuotekehittelyssé ja markkinoinnissa tarvittavia yhteyksid. Esteet yhteis-
tyoltd omalla alueella tai kauempana sijaitsevien tiedekorkeakoulujen kanssa taytyy
poistaa. Tarpeen vaatiessa ammattikorkeakoulut on syytd valtiollistaa resurssien
varmistamiseksi huonommin kehittyneissdkin maakunnissa.

Omachtoisuus ja markkinamekanismin hyvaksikaytto

Aluekehityslakiin kirjattu idea omaehtoisesta kehityksesti on tarked usealla tavalla

e Viranomaisilla ei ole kykyé poimia kykyé poimia menestyvid ideoita
tai sanoa suurella varmuudella, missd jokin toiminta voi kannattaa.
Tamd koskee myds aluetasoa, jossa yritysten ja niiden
kehitysmahdollisuuksien tuntemus on todenndkdisesti parempaa
kuin keskushallinnossa.

e Esimerkit osoittavat kannattavan tuotannon mahdolliseksi ennakolta
hyvinkin epitodennékdisissa paikoissa.

e Alueen kehitys voi pitemmain péélle perustua vain sen oman véeston
aloitteellisuuteen.

Aluekehitystavoitteet ja mahdollisimman suuri osa toimenpiteistd tulee tdmén
vuoksi muotoilla niin, etteivdt ne sulje epdtodennékdoisiltd vaikuttavia onnistumis-
mahdollisuuksia vaan tukevat niité.

Koska EU-ohjelmien hankkeille on usein viistiméattd ominaista viranomaisvetoi-
suus, ndiden rinnalla tulee olla aluekehitystukia, jotka hyodyttidvét yleisesti tuetta-
vien alueiden yritystoimintaa tai ainakin jotakin sen strategista osaa ja sallivat siten
menestysideoiden kehittymisen mahdollisimman markkinaldhtdisesti. Erityisen tér-
kedd tdma on alueilla, jotka eivét pddse mahdollisen uuden tavoite 1-ohjelman pii-
riin. Harkittavia tukimuotoja voivat olla esimerkiksi

e Investointien poisto-oikeuksien lisdidminen kohdealueilla
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e Olemassa olevat investointi- ja kehittdmistuet nykyistd suuremmin
mydntamisvaltuuksin.

e Periaatteessa my0s tyovoimakustannusten subventointi alentamalla
tyonantajamaksuja. Fiskaalisista syistéd titd ei kuitenkaan ole realis-
tista toteuttaa ainakaan yleisend jonkin alueen kaikkea ty0voiman
kéyttod suosivana toimenpiteena.

Avainalojen tuotannon sijoittumis- ja kasvutuki

Osaamiseen perustuvan korkean arvonlisdyksen tuotannon laajentaminen nykyisten
kasvukeskusten ulkopuolisissa maakunnissa on vaativa tehtdvd. Tdmén vuoksi sen
toteuttamiseen tarvitaan tyOvoimaan, aineellisiin investointeihin ja tutkimus- ja
kehityspanostuksiin liittyvid erityistukia.

Tallaisten tukien on sekd fiskaalisista syistd ettd tehokkuustappioiden
minimoimiseksi parasta rajoittua lisdpanostuksiin ja/tai olla méérdaikaisia.
Toisaalta tuen piiriin tulevia alueita ei saisi rajata kovin ahtaasti, jotta ei
heikennettdisi alueiden omaa aloitteellisuutta. Paras rajaus voisi olla mairittda
kasvualueet, joiden ulkopuoliset alueet péddsevdt tuen piiriin. Harkittavia
toimenpiteitd voisivat olla esimerkiksi

e Aiemmin mainittujen investointi- ja kehittdmistukien suuntaaminen

erityisesti tdllaiseen toimintaan.

e Uuden ammattitydvoiman palkkaamisen tuki esimerkiksi korvaamal-
la erikseen médriteltyihin ammatteihin valmistuvien tai kohdealueen
ulkopuolelta tulevien henkildiden tydvoimakustannuksia merkitté-
vasti mééraajaksi

e Bonus julkiseen tutkimus- ja tuotekehittelyrahoitukseen, jos se
toteutetaan  tai johtaa uuden tuotannon kéynnistdmiseen
kohdealueilla.  Tehokkuuden  varmistamiseksi tuen  piiriin
hyviksyttivien hankkeiden valinnassa ei kuitenkaan ole syytd
soveltaa mitdin aluekriteerid.

Infrastruktuuri

Kaikkien alueellisten kehittimistoimien menestymisen valttiméton edellytys on,
ettd yhteiskunnan infrastruktuuri toimii kunnolla koko Suomessa.
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Keskeisid ovat logistiikkapalvelut (tietoliikenneyhteyksien jatkuva modernisointi,
tienpito, rautatieyhteyksien ajantasaistaminen, lentoyhteyksien ylldpito, postin pal-
velujen sdilyttiminen jne.) sekéd peruskoulutus- , terveydenhuolto- ja sosiaalipalve-
lut.

Modernin tietotekniikan tarjoaa uusia mahdollisuuksia esimerkiksi etdopetuksessa
ja terveydenhoitopalveluiden jéarjestimisessd. Nami on kéytettdvd maksimaalisesti
hyvéksi.

On my0s huolehdittava kuntien taloudellisista edellytyksistd tuottaa em. hyvinvoin-
tipalvelut ja tarpeen vaatiessa varmistettava esim. valtion maksamalla palkkatuella
tai veroeduilla patevdn henkiloston saanti keskeisiin julkisiin palveluihin kuten ter-
veydenhuoltoon ja koulutukseen.

Peruselinkeinot

Varsinaisten maaseutualueiden mutta myds maatalousvaltaisten maakuntien kehi-
tysedellytysten kannalta on térkedd huolehtia maatalouden kohtuullista toiminta-
edellytyksistd kaikissa maakunnissa

Tama edellyttdd maataloustuotannon kilpailukyvyn parantamista mm. erikoistumis-
ta edistimélld. Mutta tarpeen vaatiessa my0s kansallisella maataloustuella on tuet-
tava maatalouden kannattavuuden séilymista.

Metsédvarojen tehokas paikallinen hyddyntdminen (puun jatkojalostus, energiapuun
kdyton radikaali laajentaminen) on tdrked osa metsédvaltaisten alueiden yritystoi-
minnan vahvistamista.

Yleisid talouspoliittisia toimia, jotka tukevat tuotanto- ja tyollisyyskehityksen

tasapainoistumista

Koska muuttotappioalueiden tuotanto- ja yritysrakenteet sekd tydvoima- yleensd vées-

torakenteet poikkeavat kasvukeskuksien tilanteesta, erddt yleistaloudellisesti perustellut

politiikkatoimet tukevat my0s tuotannon ja tyodllisyyden alueellisesti nykyistd tasai-

sempaa kehitystd. Téllaisia ovat esimerkiksi:

Tasaista kotimaisen kysynnin kasvua tukeva makrotalouspolitiikka

Ty6voiman ammatillisen liikkuvuuden parantaminen
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Palkanmuodostuksen joustavoittaminen niin, ettd yrityskohtaisilla tekij6illa on ny-
kyistd suurempi vaikutus palkkatasoon.

Matalapalkkaisiin kohdistuvan verokiilan alentaminen huolehtien kuitenkin siité,
ettei suhteellisesti taantuvien alueiden kuntatalouden rahoitus heikenny.

Pk-yritysten kasvuedellytysten parantaminen yleensa.

Hyvinvointivaltion keskeisten tasausmekanismien ylldpito.
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