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Esipuhe

VATT-vuosikirja 1999 "Hyvinvointivaltio 2000-luvun kynnyksellä" (VATT-julkaisuja
28:1) julkistettiin 30.9.1999. Teos oli pitkälle tiivistetty VATT:n kolmivuotisen

tutkimusohjelman tuloksista. Nyt julkistettava artikkelikokoelma selvittää tutkimus-
ohjelmamme tuloksia laajemmin. Kysymys ei kuitenkaan ole ohjelman toimintakerto-
muksesta vaan synteesiartikkeleista, joissa tutkijat raportoivat keskeisimmistä työnsä
tuloksista.

Tutkimusohjelmamme, jonka teemana oli "Hyvinvointivaltion rajat ja kasvun es-

teet", käynnistettiin vuonna 1997. VATT:n johtokunnassa päätetyn tutkimusohjelman
pääaiheen valinta johtui paljolti siitä, että tuolloin kansantalouden kehityksen ja
hyvinvointivaltion tulevaisuuden näkymät olivat talouskriisin jäljiltä vielä epävarmal-
la pohjalla. Vaikka talous oli jo kääntynyt vahvaan kasvuun, sen jatkuvuudesta ei ollut
suurta varmuutta. Ohjelmakauden nyt päättyessä kuluvan vuoden lopussa kansanta-
louden näkymät ovat jo huomattavasti valoisammat.

Haluan esittää kirjan toimituskunnalle ja kirjoittajille parhaimmat kiitokset. Kirjan
tekstien ja kuvioiden käsittelyyn ovat osallistuneet Riitta Latvio, Anita Niskanen,
Helinä Silen ja Sari Virtanen, joille myös lämpimät kiitokset.

Helsingissä 14. joulukuuta 1999

Reino Hjerppe
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JOHDANTO





YLEISKATSAUS TALOUDEN KEHITYKSEEN VIIME VUOSINA

Suomi on vauhtiin päästyään toipunut erittäin ripeästi 1990-luvun alun taloudel-
lisesta lamasta. Kasvuvauhti on viime vuosina ollut varsin hyvä ja työllisyys on

kohentunut vaikka ei aivan ylläkään asetettuihin tavoitteisiin. Julkisen sektorin
alijäämä on nopeasti supistunut, mutta valtion velasta johtuva korkotaakka on
edelleen suuri.

Uusimpien kansantulotilastojen mukaan Suomi menetti 1990-luvun lamassa yh-
deksän prosenttia bruttokansantuotteestaan vuosina 1991-1993. Taloudellinen kas-
vu ajanjaksolla 1988-1998 jäikin tämän johdosta Suomessa varsin vaatimattomalle
tasolle eli 1,8 prosenttiin vuodessa. Tätä heikommin EU-maista kasvoivat vain Italia
ja Ruotsi. Vuoden 1994 jälkeen Suomessa on kuitenkin alkanut nopea elpyminen.
Vuodesta 1993 vuoteen 1998 talouskasvu oli Suomessa jo toiseksi nopeinta EU-
maista.

Talouden toipumisen taustalla on useita syitä. Suomi on vakauttanut talouspoli-
tiikkaansa useilla toimenpiteillä. Palkkaratkaisut ovat pysyneet pääsääntöisesti
maltillisina. Viennin hintakilpailukyky on vuoden 1993 jälkeen säilynyt hyvänä,
vaikka kotimainen kuluttajahintataso on edelleenkin hieman EU:n keskiarvon ylä-
puolella. Korkotaso on laskenut kansainvälisen kehityksen mukaisesti, mutta myös
EU-jäsenyys ja EMUun sitoutuminen ovat myötävaikuttaneet siihen, että Suomen
maakohtainen korkoon liittyvä riskilisä on pienentynyt tai poistunut jopa kokonaan.
Finanssipolitiikan vakauttamisella on myös tutkimusten mukaan voinut olla kasvua
tukeva vaikutus. Näin yleinen talouspolitiikka on tukenut talouden elpymistä ja
kasvua. Venäjän kaupan vilkastuminen 1990-luvun alkupuoliskolla oli myös kasvua
vahvistavaa. Tutkimukseen ja tuotekehitykseen on panostettu voimallisesti ja eräät
uuteen teknologiaan perustuvat suomalaiset tuotteet ovat menestyneet hyvin
maailmanmarkkinoilla 1990-luvulla.

Suomi on pystynyt myös tekemään rakenteellisesti oikean suuntaisia toimenpitei-
tä, jotka ovat vahvistaneet talouden kasvupohjaa. Näitä ovat muun muassa yksityis-
ten ja julkisten teknologiainvestointien huomattava lisäys, koulutusinvestointien
pitäminen korkealla tasolla, verokiilan lievä kaventaminen ja kynnyspalkkojen
alentaminen. Organisatoriset uudistukset ovat johtaneet tehokkuuden kasvuun
julkisessa hallinnossa sekä julkisissa liikelaitoksissa ja julkisissa yhtiöissä. Julkisten
liikelaitosten ja yhtiöiden yksityistämisellä on haettu tehokkuushyötyjä julkisen
sektorin tulojen vahvistamisen ohella.



Talouden vakaata kehitystä ja nykyisen hyvinvointivaltion perusteita uhkaavat
kuitenkin edelleen useat rakenteelliset tekijät. Näitä ovat väestön ikärakenteen
muutos, alhainen työllisyysaste ja kansainvälinen verokilpailu. Kannustimia hakeu-
tua uusia tietotaitoja ja koulutusta vaativille työmarkkinoille voitaisiin edelleen
parantaa. Toisaalta kouluttamattomuus, ikääntyminen ja pitkäaikaistyöttömyys
yhdistyvät edelleen aivan liian usein. Valtion velka aiheuttaa vielä pitkälle tulevai-
suuteen suuren korkorasituksen, mikä rajoittaa merkittävästi valtion menotalouden
liikkumavaraa. Tarjonnan pullonkaulat ja asuntojen kysynnän vahva kasvu horjutta-
vat asuntomarkkinoiden tasapainoa kasvukeskuksissa. Muuttoliike allokoi talouden
resursseja uudelleen, mutta samalla alueelliset erot ovat kärjistymässä.

Pääomatulojen osuus kansantulosta on tämän vuosikymmenen aikana kasvanut
pitkän aikavälin keskiarvoa korkeammaksi. Silti henkilölliset tuloerot ovat Suomessa
säilyneet kansainvälisesti vertaillen ennätyksellisen pieninä. Vaikka henkilö- ja koti-
talouskohtaiset tuloerot ovat lievästi kasvaneet viimeksi kuluneen kymmenvuotis-
kauden aikana, on Suomen tulonjako edelleen tasaisinta OECD-maissa. Myös alu-
eittaiset ja väestöryhmittäiset tuloerot ovat pienet.

HYVINVOINTIVALTION HAASTEET

Suomalaisessa hyvinvointivaltiossa julkinen sektori tuottaa pääosan koulutus- ja
terveydenhuollon palveluista, huolehtii laajasti lasten ja vanhusten tarvitsemista
palveluista ja eläketurvasta lakiin perustuen seka tasaa monin tavoin tuloja verotuk-
sella, verotuilla (verotukseen tehdyillä helpotuksilla) ja tulonsiirroilla. Julkinen
sektori harjoittaa myös laajasti elinkeino-ja infrastruktuuripolitiikkaa, pyrkii huo-
lehtimaan alueellisesta kehityksestä ja tulonjaosta. Myös asuntopolitiikassa julkisel-
la sektorilla on keskeinen rooli. Julkinen sektori ohjaa taloutta myös monin säännöin
ja valvoo markkinatalouden toimintaa kilpailupolitiikalla. Jopa kulttuurissa ja urhei-
lussa julkinen sektori on laajasti mukana. Seurauksena ovat suuret julkiset menot ja
korkea verotus.

1990-luvun talouskriisi vavisutti tämän rakennelman perusteita. Sosiaalisen turva-
verkon vuoksi julkiset menot kohosivat kokonaan uudelle tasolle. Kun bruttokansan-
tuote samalla laski, nousi julkisten menojen taso bruttokansantuotteeseen suh-
teutettuna ennätyksellisesti 64 prosenttiin. Heräsi kysymys, voiko kansantalous
selvitä näin syntyneistä uusista velvoitteista. Uumoiltiin radikaalien uudistusten
tarvetta.

Talouden liberalisointi, deregulaatioja kansainvälistyminen luo myös uusia uhkia
hyvinvointivaltiorakennelman ylle. Voidaanko kansainvälisessä kilpailussa selvitä
näin suurella julkisella sektorilla? Johtaako suuri hyvinvointivaltio ja korkea verotus
tehottomuuteen, kasvuvauhdin hiipumiseen ja yrittämisen puutteeseen? Menettä-
vätkö yksilöt mielenkiintonsa työntekoon, kun sosiaaliturvakin takaa jo varsin



kohtuullisen toimeentulon? Voidaanko 2000-luvulla ylläpitää entisen kaltaista hy-
vinvointivaltiota?

Edellä mainitut kysymykset ovat olleet keskeisinä Valtion taloudellisen tutkimus-

keskuksen viime vuosien tutkimusohjelmassa. Erityisesti on pyritty paneutumaan

siihen, mikä on erilaisten hyvinvointivaltion rakenteellisten tekijöiden rooli kasvussa

ja hyvinvointivaltion muotoutumisessa. Mitkä ovat keskeiset julkisen talouden vai-

kutuskanavat ja miten erilaiset politiikkatoimenpiteet vaikuttavat haluttuihin pää-

määriin pyrittäessä? Missä ovat hyvinvointivaltion rajat ja missä ovat hyvinvoinnin

paranemisen ja taloudellisen kasvun keskeiset esteet?

Tutkimusohjelmassa ovat kiinnostuksen kohteena olleet muun muassa seuraavat

kysymykset:

1. Miten arvioida hyvinvointipalvelujen tuotannon tehokkuutta? Voidaanko hyvin-

vointipalvelujen tuotantoa tehostaa ja miten se voisi parhaiten tapahtua?

2. Ovatko kannustimet työllistyä riittäviä työttömyysturva-ja muu toimeentulotuki-

järjestelmä huomioon ottaen? Mitkä työvoimapolitiikan keinot tehoavat?

3. Onko elinkeino- ja infrastruktuuripolitiikka tehokasta? Saadaanko niillä aikaan

haluttuja tuloksia? Miten saada aikaan yrittäjyyttä?

4. Miten integraatio vaikuttaa Suomen talouteen ja talouspolitiikkaan?

5. Onko sosiaaliturva vain taakka, vai voiko se olla myös tuottavaa?

6. Voidaanko tasa-arvo säilyttää vai onko pakko tinkiä kunnianhimoisista tulonjaon

tasaustavoitteista?

Edellä luetellut kysymykset ovat laajoja ja monimutkaisia, eikä lopullisia vastauksia

voida antaa yhden tutkimusohjelman puitteissa. Systemaattinen asioiden kartoitta-

minen tutkimuksen keinoin kuitenkin antaa paljon tietoa siitä, mikä näyttää pitävän

paikkansa. Tavanomaiset käsitykset julkisen sektorin vaikutuksista osoittautuvat

usein tarkemmin analysoituna puutteellisiksi tai vailla empiiristä pohjaa oleviksi.

Voidaan sanoa, että VATT:n kolmivuotisen tutkimusohjelman tulokset ovat jo

tuottaneet runsaasti uusia tietoja, jotka ovat antaneet aihetta tarkentaa ennakko-

käsityksiä. Toisaalta on selvää, että monet edellä luetelluista kysymyksistä ovat vielä

jääneet vastausta vaille ja edellyttävät lisätutkimuksia ja hyvinkin pitkäjänteistä

tutkimusotetta.

Hyvinvointivaltion perusteet

Hyvinvointivaltion keskeisimpänä tavoitteena pidetään yleensä tasa-arvopyrkimys-

ten toteuttamista ja köyhyyden torjumista. Nämä eivät ole kuitenkaan nykyaikaises-

sa hyvinvointiyhteiskunnassa yksinomaisia tavoitteita. Hyvin merkittävä tavoite on

koko elinkaaren aikaisten tulovaihteluiden tasaaminen sosiaalivakuutuksen ja sen

kaltaisten järjestelyjen avulla. Ihmiset sairastuvat ja joutuvat työttömiksi, joten
erittäin voimakas motivaatio sosiaalisen turvallisuuden lisäämiseksi on ollut näihin

tapauksiin liittyvien riskien pienentäminen.



Elinkaarensa alussa ihminen ei kykene hankkimaan elantoaan ja tarpeellista koulu-
tusta. Lasten päivähoito ja koulutus on jätetty hyvinvointiyhteiskunnan tehtäväksi

yhä suuremmassa määrin. Mukana voi olla myös väestöpoliittisia tavoitteita, vaikka

nämä tuodaankin nykyisin harvoin esille.
Elinkaaren loppuvaiheessa taas ihmisen työkyky heikkenee ja on siirryttävä eläk-

keelle. Eläkejärjestelyistä onkin viimeksi kuluneiden vuosikymmenien aikana kasva-

nut mittavin sosiaaliturvan lohko. Tähän liittyy vielä yleinen elinajan pidentyminen,

mikä kasvattaa keskimääräistä eläkkeelläoloaikaa.

Suomalainen yhteiskunta haluaa huolehtia myös köyhistä, vammautuneista tai

muista aktiivisesta toiminnasta syrjäytyneistä. Riippuu aika paljon kanssaihmisiin

kohdistuvasta solidaarisuuden asteesta, miten suuri osuus tuloista tällaiseen ollaan

valmiita uhraamaan. Suomi on kansainvälisissä vertailuissa osoittautunut solidaari-

seksi yhteiskunnaksi, tulonjako on OECD-maista tasaisinta Suomessa.

Hyvinvointivaltion kritiikki

Laaja hyvinvointivaltioon koettu uhkana talouden kasvulle ja vakaalle kehitykselle.

Tulonjaon tasaisuus ja sosiaaliturvan laajuus on nähty kasvun ja tehokkuuden

vastailmiönä. Sosiaaliturvan ongelmana on nähty ihmisten passivoituminen työ-

markkinoilla ja tottuminen liialliseen turvaverkkoon nojautumiseen.

Verotus ja sosiaaliturva muuttavat ihmisten budjettirajoituksia ja käytettävissä

olevia tuloja. Nämä muutokset vaikuttavat taloudelliseen käyttäytymiseen. Syntyy

verotuksen ja sosiaaliturvan vinouttava vaikutus talouteen. Taloustieteen näkökul-

masta seurauksena on tehokkuustappio. Mitä voimakkaammin ihmiset reagoivat

verotuksen tasoon tai sen muutoksiin, sitä suurempia kyseiset tehokkuustappiot

ovat. Ne voivat jossakin vaiheessa kasvaa hyvinkin suuriksi, mutta tieto vaikuttavista

käyttäytymisjoustoista on toistaiseksi sen verran puutteellista, ettei kovin täsmällisiä

lukuja tehokkuuden menetyksistä voida esittää. Teoreettisesti on kuitenkin osoitet-

tavissa, että tehokkuustappiot kasvavat huomattavasti nopeammin kuin esimerkiksi

verokannat. Näin ollen erityisesti korkean verotuksen maissa on syytä olla huolestu-

nut kansantaloudellisesti merkittävien tehokkuustappioiden vaarasta.

Taloustieteilijöiden hyvinvointivaltioon kohdistama kritiikki voidaan jakaa kolmeen
hypoteesiin:

• Toimeentuloturva ja sosiaalivakuutus aiheuttavat haitallista jäykkyyttä työmark-
kinoiden toimintaan.

• Hyvinvointivaltio kasvattaa julkisen sektorin kokoa. Verorasitusta on lisättävä ja

sen mukana lisääntyvät verotuksen taloudellista käyttäytymistä vinouttavat hait-
tavaikutukset.

• Hyvinvointiohjelmat voivat johtaa budjetin alijäämäisyyteen ja sitä kautta kasva-

vaan julkisen sektorin velkaantumiseen. Tämä voi johtaa muun muassa sukupol-
vien väliseen taakanjaon eriarvoisuuteen.



Hyvinvointivaltion haittavaikutuksia eriteltäessä tulisi kiinnittää huomiota siihen,

mistä edellä mainitusta erityiskysymyksestä kulloinkin on kysymys.

Voidaan ajatella, että haittavaikutukset ovat suurimmillaan jaettaessa tuloja uu-

delleen; tällöin toiset kansalaiset maksavat veroa ja toiset saavat tulonsiirtoja.

Käytännössä näin ei kuitenkaan ole. Kuten jo edellä todettiin, suuri osa hyvinvoin-

tivaltion menoista on tulojen uudelleenjakoa eri elinvaiheiden tai elämäntilantei-

den välillä. Verotuksen haittavaikutukset voivat vähentyä, jos nähdään, että vero-

tuksella rahoitetaan itselle tulevia palveluja tai tulonsiirtoja. Suomessa kansalaiset

näkevät ilmeisesti aika hyvin verorahoituksen käytön julkisten palvelujen ja tulon-

siirtojen tuottamiseen. Niin kauan kuin tämä koetaan hyväksyttävänä, verotuksen

tehokkuustappiot voivat jäädä otaksuttua vähäisemmiksi. Tällöin verot saatetaan

kokea maksuina saaduista palveluista ja eduista.

Yksi keskeinen kysymys hyvinvointijärjestelmän kestävyydelle on se, kannattaako

ottaa vastaan työtä vai elääkö sosiaaliturvan varassa. Suomessa sosiaaliturvan taso

on niin hyvä, ettei tällainen vaara ole kokonaan pois suljettu. On myös väitetty, että

ihmiset vähitellen tottuvat elämään sosiaaliturvan varassa etuuksien lisääntyessä.

Yhteiskunnan normit jatavat muuttuisivat tämän hypoteesin mukaan asteittain niin,

että työntekoa ei enää koettaisi välttämättömäksi ja työkykyisten henkilöiden

eläminen pelkästään sosiaaliturvan varassa koettaisiin yhä normaalimmaksi. Tämä

voisi pitkän päälle romuttaa hyvinvointivaltion perusteet, jotka kuitenkin edelleen
nojaavat työn ensisijaisuuteen toimeentulon ja sosiaaliturvankin lähteenä.

Voiko hyvinvointivaltio olla tuottava ja tehokkuutta lisäävä?

Ajatus veroilla kustannettavan hyvinvointivaltion haitallisuudesta perustuu täydel-

lisen kilpailun ideaalimalliin, jossa markkinat toimivat hyvin eikä julkisen sektorin

puuttumista tarvita.

Markkinoiden puutteet ja epätäydellisyydet muuttavat kuitenkin tilanteen. Ul-

koisvaikutusten tapauksessa julkinen valta voi korjata markkinoiden epätäydellistä

toimintaa. Julkinen sektori voikin lisätä kansantalouden tehokkuutta poistamalla

markkinoiden puutteita ja epätäydellisyyksiä. Julkinen sektori voi edistää myös

markkinoiden toimintaedellytyksiä. Julkinen sektori luo esimerkiksi kilpailulainsää-

dännöllä markkinoiden pelisäännöt.

Uudempi julkistaloutta käsittelevä tutkimus kuitenkin korostaa sitä, ettei laaja

julkinen sektori välttämättä heikennä taloudellista kasvua. Hyvinvointivaltiolla on

myös talouden positiivista kehitystä vahvistavia vaikutuksia. Nämä voivat liittyä

muun muassa infrastruktuureihin, koulutukseen ja terveydenhuoltoon. Hyvä sosiaa-

linen infrastruktuuri tai korkea sosiaalinen pääoma ovat uusimpien tutkimusten

mukaan asioita, joilla on myönteinen vaikutus taloudelliseen kehitykseen. Näitä

tekijöitä voidaan hyvällä hallinnolla edistää. Monet hyvinvointivaltioon liittyvät

julkiset menot vähentävät yksityisiä riskejä ja kannustavat kansalaisia riskinottoon ja

innovatiivisuuteen. Hyvä julkinen sektori vakauttaa kansantalouden poliittisia oloja



ja myötävaikuttaa siten myönteisen investointi-ilmapiirin kehittymiseen. Siksi julki-
sen talouden rakenteelliset kysymykset pysyvät tärkeinä sekä tutkimuksen että
talouspolitiikan näkökulmasta.

Tavanomaisena esimerkkinä markkinoiden puutteesta on työttömyysvakuutus,
jossa yksityisvakuutuksen riskit ja informaatio-ongelmat ovat liian suuria. Työttö-
myyden riskiä on vaikea arvioida, koska se riippuu hyvin paljon muun muassa
kokonaistaloudellisesta kehityksestä eri suhdannevaiheissa. Sikäli kun julkinen valta
vähentää yksityisiä riskejä, tämän riskien vähennyksen voidaan katsoa lisäävän
tuotannon tehokkuutta. Siksi työttömyysturva on yleensä kaikkialla lainsäädännöllä
järjestetty ja useimmiten julkista toimintaa. Ainakaan yksityistä työttömyysvakuu-

tusta ei voi ostaa markkinoilta.
On ilmeistä, että kansalaiset olisivat valmiita joka tapauksessa maksamaan tulojen-

sa vaihteluun liittyvän riskin vähentämisestä. Tehdäänkö tämä yksityisen vai julkisen
sektorin kautta, vaihtelee maittain. Tähän liittyy poliittisia valintoja.

Sosiaaliturva ja verotus vaikuttavat kansalaisten käyttäytymiseen. Esimerkiksi työt-
tömyyskorvaukset voivat vähentää työllisyyttä sekä nostamalla järjestelmän rahoi-
tuksen kautta verokiilaa että houkuttelemalla ihmisiä elämään työttömyyskorvauk-
sen varassa pitkittämällä työn etsintää. Toisaalta työttömyysvakuutus voi lisätä
työllisyyttä, jos sosiaaliturvan saamisen ehtona on aiempi työssäolo. Tämä ehto
kannustaa hakeutumaan työhön. Työllisyysaste voi hyvinvointivaltiossa olla siten
hyvin korkea.

Suomessa julkinen sektori on 1990-luvulla onnistunut luomaan vakaan taloudelli-
sen toimintaympäristön. Jo perinteisesti Suomessa lain ja sääntöjen kunnioitus on
ollut kansainvälisesti hyvällä tasolla. Myös luottamus julkisiin instituutioihin ja
lainsäädännön toimeenpanoon on säilynyt kohtuullisen hyvänä. Hyvinvointivaltio
voi vahvistaa tätä pääomaa. Lisää vakautta talouspolitiikkaan on tuonut integroitu-
minen Euroopan yhteisöön.

Hyvinvointivaltion tehokkuuden lisäämiseksi on analysoitava tarkemmin niitä
mekanismeja, jotka haittoja ja hyötyjä aiheuttavat. Meidän tutkimustemme mukaan
on hyvin vaikea vetää yleisiä johtopäätöksiä hyvinvointivaltion, taloudellisen tehok-
kuuden ja elintason välillä.

Näin ollen on hyvin tärkeätä se, millainen on julkisten menojen rakenne ja miten
tehokkaasti julkinen sektori hoitaa tehtäviään. Niinikään on tärkeää, miten hyvin
julkinen sektori ja yksityinen sektori toimivat yhdessä. Liiallinen riippuvuus voi
johtaa korruptioon, vallan väärinkäyttöön ja suppeiden etuintressien dominointiin.
Tasapainoinen intressiedustus, joka koetaan oikeudenmukaiseksi ja hyväksyttäväk-
si, voi sitävastoin olla yhteiskuntakehitystä tukevaa. Vailla merkitystä ei myöskään
ole se, millaisena kansalaiset kokevat virkamiesten ja poliitikkojen luotettavuuden
ja kokevatko kansalaiset saavansa vastinetta verorahoilleen julkisten palvelujen ja
oikeudenmukaisten tulonsiirtojen muodossa.



Miksi meillä on suuri hyvinvointivaltio?

Yleisessä yhteiskuntapolitiikasta käytävässä keskustelussa talouselämä ja hyvinvoin-
tivaltio nähdään usein toistensa vastakohtina. Näiden molempien kehitys liittyy

hyvin läheisesti toisiinsa. Hyvinvointivaltion kehittyminen riippuu paljon siitä, miten

palvelut halutaan järjestää. Kysymys on sekä palvelujen järjestämisvastuusta, tuotta-

misesta että niiden rahoituksesta. Kaikissa näissä julkisen sektorin rooli voi vaihdella.

Palvelut voidaan periaatteessa tuottaa yksityisesti tai julkisen sektorin toimesta.

Suomessa on valittu julkinen sektori merkittäväksi palvelujen tuottajaksi. Rahoitus

tulee pääosin verovaroista ja vähäisemmässä määrin palvelumaksuista.

Teollistumisen myötä tapahtuva työnjaon syveneminen ja erikoistuminen, markki-

natuotannon yleistyminen ja naisten työssäkäynti ovat tekijöitä, jotka vaikuttavat

hyvinvointivaltion kehitykseen. Naisten työssäkäyntiasteen ja julkisen sektorin koon

välillä näyttäisi olevan vahva positiivinen yhteys: julkinen sektori on sitä suurempi,

mitä laajempaa on naisten työhön osallistuminen.

Tämä merkitsee sitä, että monet hyvinvointivaltion palvelut (lasten ja vanhusten

hoito) lisääntyvät naisten osallistuessa yhä laajemmin työelämään. Kun naiset ovat

toisaalta yhä pitemmälle koulutettuja, saadaan koko väestön koulutuspääoma

tehokkaampaan käyttöön. Näin ollen hyvinvointivaltio on seurausta työnjaon li-

sääntymisestä ja koulutuspääoman hyväksikäytöstä. Tutkimustemme mukaan esi-

merkiksi lasten päivähoito voi työnjaon edistyessä olla kansantaloudellisesti kannat-

tavaa.

Julkinen sektori on suhteellisen laaja Pohjoismaissa, joissa naisten työhön osallistu-

misaste on korkea. Julkinen sektori on suhteellisen pieni Espanjassa, Kreikassa,

Irlannissa ja Englannissa. Näissä maissa myös naisten työssäkäynti on vähäisempää.

Palveluja voidaan periaatteessa hoitaa laajasti myös yksityisen sektorin toimesta,
jolloin naisten korkea työssäkäynti tulee myös mahdolliseksi.

On myös arvioitu, että monet hyvinvointivaltion tarjoamista palveluista ovat

ylellisyyshyödykkeitä, joiden kysyntä kasvaa tulotason kasvaessa. Esimerkiksi koulu-

tukseen tai hyvään terveyteen halutaan sijoittaa yhä suurempi osa tuloista tulojen

kasvaessa. Näin tulonnousu sinänsä johtaa laajempaan julkiseen sektoriin.

Mielenkiintoinen on hypoteesi, jonka mukaan hyvinvointivaltio on sitä suurempi,

mitä riskialttiimmaksi kansalaiset kokevat taloudellisen kehityksen. Tämän hypotee-

sin lähtökohtana on se, että kansantalouden pieni koko ja avoimuus johtavat

suhteellisen suuriin taloudellisiin vaihteluihin. Näihin voidaan varautua sosiaaliva-

kuutuksen avulla. Tämä kasvattaa yleensä julkista sektoria. Yhteys julkisen sektorin

koon ja talouden avoimuuden välillä tukee tätä näkemystä.

Käytännön esimerkkinä talouden avoimuuden lisääntymisen vaikutuksesta julkis-

talouden kehitykseen ovat integraatioratkaisut. Niihin on yleensä aina liittynyt

joidenkin turvajärjestelyjen lisääminen. 1970-luvun EEC-ratkaisuun liittyi ns. suoja-

lainsäädäntöä, EMU-jäsenyyteen puskurirahastojen luominen.

-\
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Puoli vuosisataa sitten Suomeen syntyivät ennätyssuuret ikäluokat, joista ensim-

mäiset tulevat lähivuosina varhaiseläkeikään. Nämä ikäluokat nostavat hyvää

eläkettä ja tarvitsevat vanhuksina runsaasti terveys- ja sosiaalipalveluja, jotka suo-

malainen yhteiskunta tarjoaa lähes ilmaiseksi. Julkiset menot ovat suuren laman

takia edelleen puolet markkinahintaisesta bruttokansantuotteesta ja valtiontalous

pahasti velkaantunut. Jo vuosikymmenen kuluttua työikäinen väestö alkaa vähetä.

Ajautuuko suomalainen hyvinvointivaltio väestösyistä voittamattomiin vaikeuksiin?

1 Väestö harmaantuu ja vähenee

Suomen väestö alkaa vähetä parin vuosikymmenen kuluttua, jos Tilastokeskuksen

väestölaskelman oletukset toteutuisivat. Tässä laskelmassa otaksuttiin syntyvyyden

jäävän nykyiselleen, elinajan pidentyvän yli vuodella jokaisen vuosikymmenen aika-

na ja maahanmuuttovoiton olevan 4 000 henkeä vuodessa. Tätä vuoteen 2030

ulottuvaa väestöennustetta on samoin oletuksin jatkettu vuoteen 2050 saakka

Valtion taloudellisessa tutkimuskeskuksessa (Parkkinen 1998). Kuviossa 1 esitetään

tämän väestöennusteen mukainen ikäryhmittäinen väestökehitys ensi vuosisadan

puoleen väliin saakka.

Alaikäisten lasten lukumäärä vähenee hitaasti aina päätevuoteen saakka. Työikäis-

ten lukumäärä kääntyy supistuvaksi jo ensi vuosikymmenen lopulla. Eläkeikäisten

määrä lähes kaksinkertaistuu vuoteen 2030 mennessä, kun Suomen nykyisen väestön

suurimmat ikäluokat saavuttavat eläkeiän. Myöhemminkään eläkeikäisten luku-

määrä ei juuri vähene, sillä elinajan pidentymisen ansiosta varttunutta väkeä riittää

suurten ikäluokkien jälkeenkin. Vanhusten eli 80 vuotta täyttäneiden lukumäärä

kolminkertaistuu liki puoleen miljoonaan muutamassa vuosikymmenessä.



Laman jälkeen viiden viime vuoden aikana 13 kunnasta muodostuvan Helsingin

seudun väestö, joka nykyisin muodostaa yli viidenneksen suomalaisista, on lisäänty-

nyt enemmän kuin koko Suomen väestö. Myös Oulun, Tampereen ja Turun seudun

kaltaisissa kasvukeskuksissa väestö on kasvanut nopeasti, mutta useampi kuin kolme

neljästä maamme seutukunnasta on viime vuosina ollut ehtyvän väestön työssäkäyn-

tialuetta. Viimevuosikymmenellä väestö kasvoi yli puolessa Suomen 85 seutukunnas-

ta.
Viime aikojen kehityskuva saattaa jäädä pysyväksi ilmiöksi jopa vuosikymmeniksi.

Ainakaan selviä muutosmerkkejä ei ole nähtävissä. Tuotanto ja sen mukana väestö

hakeutuu EU-Suomessa suuriin seutukuntiin, joissa on tarjolla joukoittain erilaisia

huippuammattilaisia. Edes tietotekniikan mukana yleistynyt etätyömahdollisuus ei

ole heikentänyt tällaista keskittymiskehitystä.

Kuvio 1. Suomen väestö ikäryhmittäin vuosina 1900 - 2050, miljoonaa
henkeä
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2 Suomalaisen hyvinvointivaltion kehityskuva

Julkiset menot olivat vuonna 1998 Suomessa 52 prosenttia suhteessa markkinahin-

taiseen bruttokansantuotteeseen (kuvio 2). Tuotannon romahtaessa suuren laman

aikana julkisten menojen suhde kansantuotteeseen kohosi muutamaksi vuodeksi yli
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60 prosenttiin. Vielä viime vuosikymmenen jälkipuoliskolla hyvinvointivaltiomme
kokonaiskustannukset vaihtelivat 45 prosentin ja ennen ensimmäistä energiakriisiä
1970-luvun alussa kolmanneksen tuntumassa bruttokansantuotteesta.

Pohjoismaisen hyvinvointivaltion tapaan pääosa julkisista menoista muodostuu
meilläkin sosiaalisista tulonsiirroista ja yksilöllisestä julkisesta kulutuksesta. Vuonna
1998 eläkkeisiin, lapsilisiin ja muihin sosiaalisiin tulonsiirtoihin käytettiin 18 prosent-
tia bruttokansantuotteesta. Koulutus-, terveys-, sosiaali-, kulttuuri-ja muiden yksi-
löllisten julkisten palvelujen tuottamiseen suunnattiin 14 prosenttia bruttokansan-
tuotteesta.

Näin suomalaiset saivat julkiselta taloudeltaan rahana ja yksilöllisenä julkisena
palveluna etuja liki kolmanneksen verran kansantuotteesta. Julkisten menojen
kansantuoteosuuden kohoamisesta pääosa on viime vuosikymmeninä aiheutunut
sosiaalisten tulonsiirtojen ja yksilöllisen julkisen kulutuksen lisäämisestä sekä tällä
vuosikymmenellä korkomenojen kasvusta.

Kuvio 2. Julkisten menojen osuus bruttokansantuotteesta vuosina
1960 - 1998, prosenttia
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Hyvinvointivaltiomme on anteliain vanhuksille ja vauvoille (Parkkinen - Mäki -Vanne
1996) (kuvio 3). Alle vuoden ikäisen suomalaisen hyväksi käytettiin vuonna 1996
julkisia menoja keskimäärin satatuhatta markkaa, kun kollektiivinen julkinen kulu-
tus ja muut yhteiset julkiset menot jaettiin tasan koko väestölle (Parkkinen - Mäki

1997).
Vauvavaiheen jälkeen vasta eläkeiässä julkiset menot henkeä kohti nousevat

jälleen sataantuhanteen markkaan vuodessa. Vieläkin vanhemmat tarvitsevat yhä
useammin sosiaali- ja terveyspalveluja. Siksi julkiset menot asukasta kohti ovat
suurimmat iäkkäimmillä.

Keski-iässä useimmat suomalaiset käyvät töissä, jolloin heidän saamansa julkiset
etuudet muodostuvat lähinnä järjestys-ja turvallisuuspalveluista sekä muista kollek-
tiivipalveluista. Keski-ikäiset rahoittavat suurimman osan hyvinvointivaltiomme
kustannuksista. Verojen lisäksi tämänikäisillä myös tulot ovat suurimmillaan.

Vuoden 1996 julkisten menojen ja tulojen avulla laskettuna vasta 47-vuotiaana
suomalainen oli maksanut veroja saman verran kuin oli saanut siihen mennessä
yhteensä erilaisia julkisia etuja (Parkkinen - Mäki 1997). Tuona vuonna suomalainen

Kuvio 3. Julkiset menot ja tulot asukasta kohti ikäryhmittäin vuonna 1996,
tuhatta markkaa
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sai elinaikanaan enemmän julkisia etuja kuin maksoi veroja, sillä julkisessa taloudes-

sa oli laman jäljiltä vielä alijäämää kolme prosenttia bruttokansantuotteesta. Tänä

vuonna julkinen talous on saman verran ylijäämäinen, jolloin tällaisten laskelmien

mukaan kansalainen maksaa elinaikanaan enemmän veroja kuin saa erilaisia julkisia

etuja.

3 Väestöpainelaskelmien mukaan julkiset menot paisuvat

Julkiset nettomenot asukasta kohti ovat Suomen hyvinvointivaltiossa siis suurimmat

ikääntyneillä. Kun vuosien saatossa eläkeikäinen väestö lisääntyy ja muu väestö

vähenee, näyttää Väestöpainelaskelmien mukaan julkisen talouden tasapaino vää-

jäämättömästi heikentyvän. Väestöpainelaskelmilla tutkitaan pelkästään väestö-

muutosten seurauksia. Tällöin tuotanto, hinnat, julkinen talous ja kaikki muut

yhteiskunnalliset tekijät väestöä lukuunottamatta otaksutaan muuttumattomiksi.

Keski-iässä tulot ja yksityiset kulutusmenot sekä tulojen ja kokonaiskulutuksen

erotuksena arvioitu kansantaloudellinen säästäminen on suurimmillaan. Siksi tä-

mänikäisen väestön vähentyminen runsaan vuosikymmenen kuluttua ja varttuneen

väestön jatkuva lisääntyminen supistaa Väestöpainelaskelmien mukaan sekä yksityis-

tä kulutusta että kansantaloudellista säästämistä. On selvää, että niin yksityinen

kulutus kuin kansantaloudellinen bruttosäästäminen riippuu huomattavasti enem-

män talouskasvusta, hintasuhteiden muutoksista ja lukuisista muistakin kuin väestö-

tekijöistä. (Parkkinen 1997)

Suomalaisessa hyvinvointivaltiossa eläkeikäinen väestö saa eläkemenojen vuoksi

pääosan sosiaalisista tulonsiirroista. Sosiaali- ja terveyspalvelujen ansiosta myös

yksilöllisestä julkisesta kulutuksesta merkittävä osa suuntautuu varttuneille. Mitä

suurempi on varttunut väestö, sitä isommat ovat Väestöpainelaskelmien mukaan

julkiset menot.
Edellä kuvattujen väestöennusteiden pohjalta tehtyjen Väestöpainelaskelmien

mukaan eläkemenojen määrä puolitoistakertaistuisi ja kaikkien sosiaalisten tulon-

siirtojen määrä nousisi runsaalla neljänneksellä kolmessa vuosikymmenessä. Lapsili-

sät ja muut lapsiperheiden saamat tulonsiirrot vähenevät. Työikäisten saamat asu-

mistuet, työttömyyspäivärahat ja muut sosiaaliset tulonsiirrot alkavat supistua jo

ensi vuosikymmenellä.

Yksilöllistä julkista palvelua saadaan elämän alkutaipaleella päivähoidossa, kou-

lussa ja yliopistossa. Keski-ikäisenä nautiskellaan julkisen talouden tuottamista

kulttuuri-ja virkistyspalveluista. Elämän loppusuoralla käytetään runsaasti terveys-

ja sosiaalipalveluja. Väestön ikääntymisen vuoksi näiden palvelujen käyttö kasvaa

väestösyistä kolmanneksella 2030-luvun alkupuolelle tultaessa. Koska toisaalta las-

ten lukumäärän supistuminen vähentää päivähoidon ja koulutuspalvelujen tarvetta,

julkinen kulutus nousee väestösyistä vain kymmenesosalla.



Lähinnä eläkemenojen takia julkiset kokonaismenot nousevat väestösyistä nopeam-

min kuin julkiset kulutusmenot. Julkiset kokonaismenot kasvavat seitsemäsosalla

2030-luvun alkuun mennessä, jolloin ne ovat väestösyistä suurimmillaan. Koska

eniten veroja maksavien keski-ikäisten lukumäärä alkaa jo lähivuosina supistua,

heikkenee julkisen talouden tasapaino väestösyistä enemmän kuin julkisten koko-

naismenojen kasvun verran. Näin siis kävisi sellaisessa kansantaloudessa, jossa kaikki

talouden rakenteet väestöä lukuunottamatta säilyisivät vuosikymmeniä täsmälleen

samana kuin vuonna 1996.

Suomalaisen hyvinvointivaltion tulevaisuus riippuu todellisuudessa kuitenkin huo-

mattavasti enemmän muista kuin väestötekijöistä. Mitä nopeammin tuotanto kas-

vaa, sitä enemmän kansakunnalla on tulevaisuudessa reaalituloja käytettävissä.

Kasvavilla reaalituloilla voidaan kustantaa lisääntyvät sosiaaliset tulonsiirrot ja

yksilölliset julkiset palvelut sekä muut hyvinvointivaltion menot, vaikka samaan

aikaan hyvinvointivaltion rahoittajien eli työllisten käytettävissä olevat reaalitulot

nousevat kohtuullisella vauhdilla.

4 Eläkkeiden ostovoima paranee

Eläkemenot muodostavat melkein kaksikolmasosaa sosiaalisista tulonsiirroista. Elä-

keturvakeskus on tänä syksynä arvioinut eläkemenojen kehitystä vuoteen 2050

saakka (Klaavo - Salonen - Tenkula - Vanne 1999).

Tässä eläkemenolaskelmassa väestökehitys on oletettu melkein samanlaiseksi kuin

edellä mainitussa Tilastokeskuksen ennusteessa. Työllistä kohti lasketun työn tuot-

tavuuden ja reaaliansioiden on otaksuttu paranevan koko ajan 1,5 prosentin vuosi-

vauhdilla. Tällöin kansantuotteen määrä kohoaisi hieman tätä nopeammin vuoteen

2030 saakka ja sen jälkeen 1,2 prosenttia vuodessa. Työttömyysasteen on uskottu

alenevan tasaisesti ja vakiintuvan viiteen prosenttiin 2010-luvun puolessa välissä.

Vuonna 1999 Suomessa maksetaan noin 82 miljardia markkaa eläkkeitä, kun

otetaan huomioon sotilasvammakorvaukset sekä liikenne- ja tapaturmavakuutus-

lain mukaiset eläkkeet. Eläkemenot suhteessa markkinahintaiseen bruttokansan-

tuotteeseen ovat tänä vuonna 111£ prosenttia. Suuren laman päättymisvuonna 1993

tämä osuus oli tähän saakka suurimmillaan, peräti 14,3 prosenttia, sillä kansantuot-

teen määrä oli kolmessa vuodessa romahtanut lähes kymmenesosalla.

Eläketurvakeskuksen eläkelaskelman mukaan eläkemenojen suhde kansantuot-

teeseen alkaa jo lähivuosina kohota, kun suuret ikäluokat tulevat varhaiseläkeikään.

Parinkymmenen vuoden kuluttua tämä suhdeluku ylittää vuoden 1993 ennätyksen.

Suurimmillaan eläkkeiden suhde bruttokansantuotteeseen on 2030-luvun puolessa

välissä, jolloin se on 16,8 prosenttia. Sen jälkeen suhdeluku alkaa verkkaisesti

alentua. Päätevuonna 2050 eläkemenoihin joudutaan Eläketurvakeskuksen laskel-

man mukaan ohjaamaan yli 16 prosenttia bruttokansantuotteesta.
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Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen vuonna 1998 julkaiseman eläkelaskelman
(Parkkinen 1998) mukaan eläkemenojen kansantuoteosuus kohoaisi korkeimmil-
laan vain 15 prosenttiin. Tämäkin laskelma on tehty Eläketurvakeskuksen eläkemal-
lilla, mutta VATT:n eläkemenoarvio perustui kahden prosentin talouskasvuun vuo-
teen 2030 saakka. Nopeamman talouskasvun ansiosta eläkemenojen kansantuote-
osuus kohoaa vähemmän kuin Eläketurvakeskuksen eläkelaskelmassa.

Kummankaan eläkelaskelman mukaan eläkemenojen kansantuoteosuus ei alene-
kaan suurimpien ikäluokkien siirtyessä lopullisesti historiaan. Siirtolaisuuden ja
kuolleisuuden takia heti sodan jälkeen syntyneet suurimmat ikäluokat ovat huomat-
tavasti pienentyneet (Parkkinen 1999b). Koska elinaika jatkuvasti pitenee, ei eläke-
läisten lukumäärä merkittävästi supistu suurimpien ikäluokkien jälkeenkään.

Eläkerahastojen purkamiselle lähivuosikymmeninä ei ole asiallisia perusteita. Vaik-
ka elinaika pidentyisi vain vuodella vuosikymmenessä, eivät silloinkaan suurimmat
ikäluokat muodosta tilapäistä eläkemenopiikkiä. Eläkemenot suhteessa kansan-
tuotteeseen vakiintuvat alkavalla vanhusten vuosisadalla tuntuvasti nykyistä suu-
remmaksi.

Sekä Eläketurvakeskuksen että Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen eläkelas-

kelmissa esitetyt vaihtoehdot osoittivat selvästi, kuinka tärkeää eläkemenojenkin
hallinnan näkökulmasta on ripeä talouskasvu ja hyvä työllisyys. Jos näiden lisäksi
elinajan pidentyessä jaksettaisiin tehdä töitä nykyistä vanhemmaksi, jäisi eläkeme-
nojen kansantuoteosuuden kohoaminen hitaaksi. Toisaalta mitä suurempi tuotto
saadaan eläkerahastoille, sitä vähemmän nousevat eläkemaksut.

Keskimääräinen omaeläke on tänä vuonna 5 500 markkaa kuukaudessa, kun siihen
luetaan työeläkkeen ja kansaneläkkeen lisäksi sotilasvammakorvaukset sekä tapa-
turma- ja liikennevakuutuslain mukaiset eläkkeet. Keskimääräisen kokonaiseläk-
keen ostovoima on neljässä vuosikymmenessä enemmän kuin viisinkertaistunut. Jos
talouskasvu on VATT:n olettama kaksi prosenttia vuodessa, niin ennen vuotta 2030
keskimääräinen omaeläke ylittää nykyrahassa 10 000 markkaa kuukaudessa. Eläke-
turvakeskuksen otaksumalla puolentoista prosentin talouskasvulla keskieläkkeen
ostovoima nousee yhtä hyväksi vasta vuosikymmentä myöhemmin.

Keskimääräistäkin eläkettä nauttivilla on tulevaisuudessa varaa maksaa nykyistä
suurempi osa julkisten terveys- ja sosiaalipalvelujen tuotantokustannuksista. Hyvä-
osaisten palvelumaksujen korotuksilla voidaan vaurastuvassa Suomessa turvata
koko väestölle laadukkaat hyvinvointipalvelut, vaikka verotusta hieman kevennet-
täisiinkin.

Suomesta ulkomaille maksettavien eläkkeiden lukumäärä saattaa lähivuosikym-
meninä moninkertaistua. Vuonna 1997 Suomesta maksettiin eläkettä 41 000 ulko-
mailla vakituisesti asuvalle. Heidän keskieläkkeensä oli kuitenkin niin pieni, että
eläkemenot ulkomaille olivat yhteensä vain 710 miljoonaa markkaa (Parkkinen
1999a).



Kun kielitaitoiset ja matkustelemaan tottuneet suuret ikäluokat siirtyvät eläkkeelle,

usea heistä voi lähteä eläkepäiviksi karkuun täkäläisiä loskakelejä ja paukkupakka-

sia. Eläkemenovirta vieraissa maissa eläville eläkeläisillemme voi tulevaisuudessa

näkyä vaihtotaseen menoissa ja tuntua kotimaisessa kysynnässä. Pahimmassa ta-

pauksessa ulkomaille siirtyneet eläkeläisemme palaavat tänne vasta raihnaisina

vanhuksina julkisten sosiaali- ja terveyspalvelujemme vuoksi.

5 Työvoimapula ja joukkotyöttömyys samaan aikaan

Työikäinen väestö alkaa siis vähetä jo runsaan vuosikymmenen kuluttua. Kolmessa

vuosikymmenessä se supistuu kymmenesosalla. Kun työikäinen väestö vähenee, eikö

suomalainen hyvinvointivaltio romahda työvoimapulan takia? Useat uskovat näin

tapahtuvan.

On selvää, ettei työllisten lukumäärää voida ennustaa tarkasti muutamaa kuukaut-

ta kauemmaksi. Siksi työllisten lukumäärä lähivuosikymmeninä arvioidaan kaava-
maisesti potentiaalisten työllisten avulla (Parkkinen 1999b). Potentiaalinen työllinen

työvoima on muodostettu viisivuotisin ikäryhmin naisille ja miehille yhtäältä todel-

lisen työikäisen väestön ja toisaalta potentiaalisten työllisyysasteiden perusteella.

Näiksi työllisyysasteiksi on valittu Tilastokeskuksen työvoimatutkimuksen (Tilasto-

keskus 1999a) ikäryhmittäin korkeimmat vuotuiset työllisyysasteet naisille ja miehille

ajanjaksolta 1970 -1998.

Potentiaalinen työllinen työvoima on laskettu vuoteen 2050 saakka kertomalla

työikäinen mies-ja naisväestö ikäryhmittäin potentiaalisilla työllisyysasteilla. Vuon-

na 1998 potentiaalisia työllisiä oli 2,8 miljoonaa henkeä ja todellisia työllisiä työvoi-

matutkimuksen mukaan 2,2 miljoonaa henkeä.

Vuonna 2050 todellisia työllisiä oletetaan olevan saman verran kuin potentiaalisia

työllisiä. Potentiaalisten ja todellisten työllisten lukumäärän välisen suhteen otaksu-

taan pienevän geometrisesti tasaisesti vuodesta 2003 vuoteen 2050, jolloin tämä

suhdeluku on siis yksi. Vuoteen 2003 saakka työllisten lukumäärän on arvioitu

muuttuvan valtiovarainministeriön julkaisun Suomen vakausohjelman päivitys (Val-

tionvarainministeriö 1999) mukaisesti. Työllisten lukumäärä vuonna 1999 on kuiten-

kin arvioitu Tilastokeskuksen työvoimatutkimuksen tuoreimpien kuukausitilastojen

perusteella.

Näin kaavamaisesti on rakennettu kuviossa 4 esitetty työllisten lukumäärä ensi

vuosisadan puoleen väliin saakka. Työllisten lukumäärä nousee 2,4 miljoonaan ensi

vuosikymmen loppuun mennessä, mutta vakiintuu myöhemmin hieman pienem-
mäksi.

Työministeriön asiantuntijaryhmä julkaisi äskettäin pitkän aikavälin työllisyysarvi-

onsa (Työministeriö 1999). Asiantuntijaryhmän peruslaskelman mukaan työllisiä olisi

hieman yli 2,3 miljoonaa aina 2020-luvun alkupuolelle saakka eli vain hieman

vähemmän kuin edellä arvioitiin.
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Paavo Lipposen II hallituksen ohjelmassa todetaan: "Hallituksen tavoite on, että
uusien työpaikkojen määrä lisääntyy ripeästi ja työssä olevien osuus työikäisestä
väestöstä lähestyy Suomessa EU:n työllisyyssuuntaviivoissa tavoitteeksi asetettua 70
prosenttia."

Kuviosta 4 näkyy, minkä verran on vuodesta 1960 lähtien ollut 70 prosenttia
työikäisestä eli 15 - 64-vuotiaasta väestöstä ja minkä verran se on vuoteen 2050
saakka. Kuvion mukaan 70 prosenttia työikäisestä väestöstä on selvästi yli 2,4
miljoonaa aina 2010-luvun alkuvuosiin saakka. Tänä vuonna Suomessa pitäisi olla yli
satatuhatta työllistä toteutunutta enemmän, jotta työllistä työvoimaa olisi täsmäl-
leen 70 prosenttia työikäisestä väestöstä.

Koko 1980-luvun ajan työllistä työvoimaa oli meillä selvästi enemmän kuin 70
prosenttia työikäisestä väestöstä. Vuosikymmen sitten meillä oli 2,5 miljoonaa
työllistä, kun siihen aikaan 70 prosenttia työikäisestä väestöstä oli 2,35 miljoonaa.
Niinpä vuoden 1990 työllisyysasteilla laskettuna työllistä työvoimaa pitäisi tänä
vuonna olla 2,57 miljoonaa eli neljännesmiljoona nykyistä enemmän. Vasta vuonna
2017 tällä tavoin laskettuna työllisiä olisi jälleen alle 2,4 miljoonaa henkeä.

Kuvio 4. Potentiaaliset ja todelliset työlliset sekä 70 prosenttia työikäisestä
väestöstä vuosina 1960 - 2050, miljoonaa henkeä

Milj. henkeä Milj. henkeä

Potentiaaliset työlliset 1970-1998
maksimityöllisyysasteiden avulla

Todellisten työllisten
laskelma potentiaalisten

1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020 2030 2040 2050



Jos yleinen työvoimapula joskus tulevaisuudessa uhkaisi, voisi työllisten lukumäärä
nousta huomattavastikin suuremmaksi kuin on 70 prosenttia työllisestä työvoimasta.
Esimerkiksi osa nykyisin opiskelevista tai omaa lastaan hoitavista nuorista tulisi
töihin, jos sopivaa työtä olisi kotiseudulla tarjolla. Myös ikääntyvien työllisyysasteet
olisivat varmasti olennaisesti nykyistä korkeammat, jos työmarkkinoilla olisi heidän
ammattitaidolleen kohtuuansiot tarjoavaa kysyntää.

Väestöennusteen mukaan elinaika siis pitenee yli vuodella jokaisen tulevan vuosi-
kymmenen aikana ja sen mukana ilmeisesti kohenee väestön kuntoisuuskin. Työssä-
käyvien osuus varttuneiden ikäryhmissä saattaa nousta suuremmaksikin kuin tämän
artikkelin laskelmissa otaksutaan. Potentiaalinen työllinen työvoima ei välttämättä
tarkoita suurinta mahdollista työllistä työvoimaa.

Tällaisten työllisyystarkastelujen perusteella on selvää, että suomalaisen hyvin-
vointivaltion raunioituminen yleisen työvoimapulan takia on hyvin epätodennäköis-
tä. Vaikka työikäinen väestö alkaa vähetä ensi vuosikymmenen lopulla, työllinen
työvoima jää näiden laskelmien mukaan nykyisensuuruiseksi puoleksi vuosisadaksi.
Tällä työvoimalla ei ole vaikeaa muutamassa vuosikymmenessä kaksinkertaistaa
reaalitulot asukasta kohti.

Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen pitkän aikavälin kansantalous-ja eläke-
menolaskelmassa (Parkkinen 1998) tarkasteltiin työllisyyttäkin huonossa ja hyvässä
vaihtoehdossa. Jos tuottavuus paranee hitaasti eikä työttömyys-ja piilotyöttömyys
enää vähenekään, huonossa vaihtoehdossa työllisten määrä supistuisi puolella
miljoonalla hengellä ensi vuosisadan puoleen väliin mennessä. Tämä vaihtoehto
osoittaa selkeästi, kuinka tärkeää hyvinvointivaltiomme kannalta on pyrkiä paran-
tamaan niin tuottavuutta kuin työllisyyttä. Suuren työttömyyden ja piilotyöttömyy-
den oloissa julkiset menot jäävät suuriksi ja verotulot pieniksi, jolloin hyvinvointival-
tion tarjoamia etuja on pakko heikentää.

Hyvässä vaihtoehdossa työllisten lukumäärä lisääntyisi 2,5 miljoonaan vuoteen
2050 mennessä. Tässä vaihtoehdossa otaksuttiin tuottavuuden paranevan nopeasti
ja työllisen työvoiman lisääntyvän kohti potentiaalista työvoimaa, vaikka eläkkeelle
siirtymistä myöhennettäisiin vuodella jokaisen tulevan vuosikymmenen kuluessa.
Työelämän on tietenkin suuresti muututtava, ennen kuin varttuneiden työssäkäynti
voi yleistyä hyvän vaihtoehdon mukaisesti. Viime vuosina ja vuosikymmeninä töistä
on lähdetty entistä nuorempana eläkkeelle, vaikka elinaika on samaan aikaan
tuntuvasti pidentynyt ja varttuneen väen kuntoisuus ilmeisesti huomattavasti paran-
tunut. Historiallisen kokemuksen valossa hyvä vaihtoehto näyttää liian ruusuiselta
toteutuakseen.

ETA-mailla on ollut vuosia yhteiset työmarkkinat, joilla työvoima voi vapaasti
liikkua. Kun joskus tulevaisuudessa työvoiman vapaa liikkuvuus laajenee Puolaan ja
Viroon saakka, riittää varmaan meidänkin työmarkkinoillemme kohtuullisen am-
matti- ja jopa täkäläisen kielitaidon hankkineita tulijoita. Silloin jatkuvaa työvoima-
pulaa voi esiintyä vain eri alojen hyvin koulutetuista osaajista. Huolimatta joukko-
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työttömyydestä on Suomen työmarkkinoilla ollut viime vuosina jatkuva pula esimer-
kiksi tietotekniikan ammattilaisista. On pelättävissä, että työvoimapulaa ja joukko-
työttömyyttä ilmenee samaan aikaan myös tulevaisuudessa, vaikka koulutuksella ja
kurssituksella voidaan parantaa työmarkkinoiden toimintaa.

6 Väestö ja työttömyys seutukunnittain

Vuonna 1998 Suomessa oli 452 kuntaa mutta työssäkäyntialueita huomattavasti
vähemmän. Myös tavaroita ja palveluja hankitaan yleisesti lähialueen suurimmista
väestökeskuksista.

Taloudellisen toiminnan näkökulmasta maamme kunnat on tällä hetkellä ryhmi-
telty 85 seutukuntaan, jotka muodostavat aluekehityslakien mukaisen perusjaon
sekä Euroopan unionin alueluokitusjärjestelmässä NUTS 4 -tason. Kun yritykset
suunnittelevat investointejaan tai työntekijät hakevat työtä, muodostaa seutukunta
luontevan kokonaisuuden. Esimerkiksi Kirkkonummelta käydään töissä ja huvittele-
massa Helsingissä, ja Haukipudas on samassa mielessä osa Oulun seutukuntaa.

Kuvio 5. Väestöltään vuodesta 1994
vuoteen 1998 nopeimmin
kasvaneet seutukunnat

8. Maarianhamina
!. Helsinki



Helsinki ja sen 12 ympäristökuntaa muodostavat maamme suurimman seutukunnan,
jossa asuu lähes 1,2 miljoonaa henkeä eli yli viidennes suomalaisista. Tampereen
seutukunta, jossa asuu alle 300 000 suomalaista, on toiseksi suurin ja Turun seutukun-
ta kolmanneksi suurin. Suomalaisista kolmannes elää näissä kolmessa seutukunnas-
sa.

Väestöltään neljänneksi sijoittuu viime vuosina prosentuaalisesti nopeimmin kas-
vanut Oulun seutukunta, jossa väkeä on alle 170 000 henkeä. Sen jälkeen tulevat
suuruusjärjestyksessä Lahden, Jyväskylän, Porin, Kuopion ja Kouvolan seutukunnat,
joissa jokaisessa elää vähintään satatuhatta henkeä. Melkein puolet maamme
väestöstä asuu näiden yhdeksän seutukunnan alueella.

Suuren laman jälkeen vuodesta 1994 väestön prosentuaalinen kasvu on ollut
suurinta suurimmissa seutukunnissa, kuten kuvio 5 osoittaa. Pienemmistä seutukun-
nista ovat nopeasti kasvaneet Helsingin seutukunnan naapurin Porvoon, Nokia
osakeyhtiön siivittämän Salon, ahvenanmaalaisten väestökeskuksen Maarianhami-
nan sekä Seinäjoen ympäristön seutukunta.

Vuonna 1998 työministeriön seutukunnittaisten tilastojen mukaan työttömiä työn-
hakijoita oli vähintään 20 prosenttia Suomen pohjois- ja itäosissa kuten kuvio 6
osoittaa. Pienimmän eli alle 12 prosentin työttömyyden alueet löytyvät eteläiseltä ja
läntiseltä rannikolta.

Kuvio 6. Alhaisimman ja korkeimman
työttömyyden seutukunnat
vuonna 1998

Työttömiä
työnhakijoita > 20%
työvoimasta

Työttömiä
työnhakijoita < 12%
työvoimasta
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Julkisia sosiaali- ja terveyspalveluja koskeva VATT:n tutkimustyö on toistaiseksi
painottunut kunnallisten terveyspalveluiden tutkimukseen. Näkökulmana on

ennen muuta ollut kunnallisen palvelujärjestelmän tehokkuuden arviointi. On selvi-
tetty terveydenhuoltopalveluiden tehokkuuseroja eri tuottajien välillä ja etsitty
tehokkuuseroja selittäviä tekijöitä. Näin on luotu pohjaa arvioinneille terveyspalve-
luiden tehostamismahdollisuuksista. Viimeaikaisissa tutkimuksissa on pyritty selvit-
tämään kunnallisten palvelujen tuotannollisen tehokkuuden muutosta 1990-luvul-
la, ts. on arvioitu palvelujen tuottavuuskehitystä.

Tällaisen tutkimusotteen tekee erityisen mielenkiintoiseksi ja ajankohtaiseksi se,
että Suomen terveydenhuollon kehitys on tällä vuosikymmenellä poikennut monella
tavalla aikaisempien vuosikymmenien kasvun vuosista. Sosiaali-ja terveydenhuollos-
sa on toteutettu rahoitus- ja ohjausjärjestelmän uudistuksia, jotka muuttivat merkit-
tävästi valtion ja kuntien roolia palvelujen järjestämisessä. Samanaikaisesti kansan-
talouden syvä lama aiheutti paineita tehostaa terveydenhuoltoa, kun haluttiin
turvata palveluiden saatavuus aikaisempaa tiukempien budjettirajoitteiden vallites-

sa.

1 Terveydenhuollon tuotannollinen tehokkuus

Kansainvälinen vertailu

Terveydenhuoltojärjestelmän tehokkuutta ja toimivuutta tarkasteltiin VATT:ssa laa-
jasti OECD:n maakatsausta varten tehdyn taustatyön yhteydessä (OECD 1998).
Katsauksen arvion mukaan Suomen terveydenhuolto kestää hyvin kansainvälisen
vertailun. Terveydenhuollon kustannukset ovat kohtuulliset ja tulokset monien



sairauksien, kuten syöpäsairauksien, hoidossa hyvät. Mutta vaikka 1990-luvulla

terveydenhuollon menojen hallinnassa ja toiminnan tehostamisessa on edistytty.

Suomen terveydenhuollossa on vielä merkittäviä mahdollisuuksia tehostaa toimin-

taa. Samanlaisia palveluja tuottavien organisaatioiden, kuten sairaaloiden ja ter-

veyskeskusten, välillä on huomattavia eroja toiminnan teknisessä tehokkuudessa ja

panosten käytön allokatiivisessa tehokkuudessa. Tehostamisen ja järkeistämisen tar-

vetta on lisäksi hoidon eri porrastustasojen työnjaossa. Samaan aikaan kun julkisessa

keskustelussa monet ovat korostaneet terveydenhuollon resurssien riittämättö-

myyttä, useat tutkimukset osoittavat joidenkin resurssien, esimerkiksi laboratorio-

palvelujen, ylikapasiteettia (Vesala ym. 1998).

Tehokkuuserot

Arvioitaessa terveyskeskusten tuotannollista tehokkuutta ja panosten käytön ta-

loudellisuutta data envelopment analyysillä (DEA) saatiin tulokseksi, että terveyskes-

kusten välillä oli 1990-luvun alussa huomattavia eroja palvelutuotannon tehokkuu-

dessa (Luoma - Järviö 1994). Vaikka terveyskeskukset ovat parantaneet tuotannollis-

ta tehokkuuttaan 1990-luvulla, terveyskeskusten väliset erot palvelutuotannon

tehokkuudessa eivät juurikaan ole kaventuneet (Luoma - Järviö 1999).

Vuoden 1991 tietoihin perustuvan poikkileikkaustutkimuksen mukaan merkittäviä

terveyskeskusten kustannustehottomuutta selittäviä tekijöitä olivat korkea valtion-

osuusprosentti ja korkeat kunnallisveronalaiset tulot (Järviö ym. 1994, Luoma ym.

1996b). Tulokset tukivat käsitystä, että vuonna 1991 voimassa ollut todellisten

kustannusten korvaamiseen perustunut valtionosuusjärjestelmä ei kannustanut kuntia

kustannustehokkuuteen. Teknisen tehottomuuden - annetuilla panoksilla aikaan-

saadun tuotosmäärän suhde tuotosmäärään, joka olisi ollut saavutettavissa - lisäksi

merkittävä kustannustehokkuuseroja selittävä tekijä oli terveydenhuollon panosten

epäoptimaalinen käyttö. Tehottomille yksiköille oli ominaista hallinto- ja huolto-

henkilöstön suuri osuus henkilöstöstä ja keskimääräistä pienempi lääkärityövoiman

käyttö.

Myös sairaaloiden (Linna - Häkkinen 1996) ja vanhainkotien (Luoma ym. 1996a)

välillä oli merkittäviä tehokkuuseroja 1990-luvulla. Linnan ja Häkkisen tutkimuksen

mukaan sairaaloiden väliset tehokkuuserot 1990-luvun alkuvuosina olivat keskimää-

rin samaa suurusluokkaa kuin terveyskeskusten väliset erot.

Tuottavuuskehitys

Aikaisempien tutkimusten mukaan terveyskeskusten tuottavuus aleni selvästi 1970-

ja 1980-luvulla (Häkkinen - Luoma 1989, Luoma -Järviö 1992). Lama heikensi kuntien

veropohjaa ja siirtyminen kustannusperusteisista valtionosuuksista laskennallisiin

edisti kustannustietoisuutta kunnallisten palvelujen tuotannossa. Näiden tekijöiden

vaikutuksen pitäisi tehtyjen poikkileikkaustutkimusten tulosten perusteella (Järviö

ym. 1994, Luoma ym. 1996b) ilmetä aikaisempaa parempana tuottavuuskehityksenä.
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Sosiaali-ja terveydenhuollon palvelujen
tehokkuus, tuottavuus ja kustannukset

Valtionosuusuudistuksen vaikutuksen odottaisi näkyvän voimakkaimmin erityisesti
niiden kuntien terveyskeskuksissa, joiden vanhan valtionosuusjärjestelmän mukai-

nen valtionosuusprosentti oli korkea (kantokykyluokka alhainen). Sitä oliko kehitys
näiden hypoteesien mukaista, selvitettiin arvioimalla yleislääkärijohtoisten terveys-
keskusten tuottavuuden kehitystä vuosina 1988-1995 Malmquist-indeksiin perustu-
van menetelmän avulla (Luoma - Järviö 1999). Tuotosmuuttujina käytettiin neljää
avohoitokäyntityyppiä ja neljää vuodeosastohoitopäivätyyppiä ja hoitojaksoja. Pa-
nosmuuttujina käytettiin joko kiinteähintaisia käyttömenoja tai kahta henkilöstö-
määräryhmittelyä.

Terveyskeskusten kiinteähintaiset käyttömenot kasvoivat vuoteen 1991 asti, jonka
jälkeen ne laskivat useana vuonna. Vuonna 1995 menot olivat keskimäärin 10
prosenttia alhaisemmat kuin vuonna 1988. Henkilöstön kokonaismäärä ei muuttu-
nut vastaavasti, mutta henkilörakenne muuttui. Lääkärien ja hoitohenkilökunnan
osuudet kasvoivat muun henkilökunnan määrän vähentyessä lähes viidenneksellä.
Terveyskeskusten tuottavuuskehityksen mittaamiseen käytettiin erilaisia Malmquist-
indeksin modifikaatioita, jotka vaihtelivat sen mukaan, miten panosmuuttujat
valittiin ja käytettiinkö indeksilaskelmissa kiinteää perusvuotta.

Terveyskeskusten keskimääräinen tuottavuus laski vuoteen 1992 asti ja kohosi
vuoden 1993 jälkeen riippumatta siitä, kuinka panosmuuttujat määriteltiin. Vuodes-
ta 1992 vuoteen 1993 keskimääräinen tuottavuus aleni henkilöstöä panosmuuttuja-
na käyttäen mutta kohosi käyttömenopanosmuuttujalla. Tulos viittaa siihen, että
menojen supistus ei vaikuttanut hoitohenkilökunnan määrään eikä tuotossuorittei-
siin vastaavalla suuruudella. Vuosina 1988 - 1995 terveyskeskusten tuottavuuden
mediaaniarvo kohosi noin kuusi prosenttia käyttömenoja panosmuuttujana käyttä-
en indeksin laskutavasta riippumatta. Henkilöstömääriä panosmuuttujana käyttäen
terveyskeskusten tuottavuuden mediaaniarvo kohosi noin kolme prosenttia, säilyi
muuttumattomana tai laski noin kahdeksan prosenttia panosmuuttujan ja indeksin
laskutavasta riippuen. Noin puolet terveyskeskuksista paransi tuottavuuttaan vuosi-
na 1988 - 1995, kun panoksia mitattiin henkilöstömäärillä, ja kaksi kolmasosaa
käytettäessä käyttömenoja panosmuuttujana. Terveyskeskusten suhteelliset tehok-
kuuserot eivät olennaisesti supistuneet.

Tutkimuksen tärkeimpiä tuloksia oli havainto, että terveyskeskusten tuottavuuske-
hitys 1990-luvulla poikkesi merkittävästi pitkän aikavälin alenevan tuottavuuden
trendistä. Tällä vuosikymmenellä tuottavuus kohosi selkeästi 1990-luvun alun laman
jälkeen, kun aikaisemmin 1970-luvun lopulla ja 1980-luvulla terveyskeskusten tuot-
tavuus laski keskimäärin kolme neljä prosenttia vuodessa (ks. Hjerppe - Luoma 1997,
Luoma -Järviö 1999).

Terveyskeskusten työntekijämäärä on 1990-luvulla vähentynyt jonkin verran. Lää-
kärien ja hoitotyötä tekevien määrä ei näytä juurikaan vähentyneen. Muun henki-
löstön, kuten hallinto-ja huoltohenkilöstön, määrä sen sijaan on laskenut. Tervey-
denhuollon tehostamisen kannalta tämä kehitys on ollut suotavaa. Muun kuin



hoitohenkilökunnan suuri osuus oli 1991 tietoihin perustuvan tutkimuksen mukaan
yhteydessä terveyskeskusten kustannustehottomuuteen. Se että käyttömenoja pa-
nosmuuttujana käyttäen tuottavuuskehitys on parantunut enemmän kuin jos käyte-
tään panosmuuttujina eri henkilöstöryhmien työntekijämääriä, viittaa siihen, että
tuottavuuden kasvu on perustunut teknisen tehokkuuden kohenemisen lisäksi
henkilöstöpanosten käytön allokatiivisen tehokkuuden kohenemiseen.

Hjerpen ja Luoman (1997) julkisen sektorin tuottavuustutkimuksista tehdyn kat-
sauksen valossa terveyskeskusten tuottavuuskehityksen pääpiirteet eivät juurikaan
poikkea julkisen palvelutuotannon yleisestä tuottavuuskehityksestä Suomessa. Yh-
teinen piirre julkiselle palvelutuotannolle näyttää olevan, että kehitys on 1990-
luvulla poikennut merkittävästi parin edellisen vuosikymmenen kehityksestä. Pit-
kään jatkunut tuottavuuden lasku kääntyi tuottavuuden kasvuksi vuosikymmenen

alkupuolella.

JK Kuntien terveydenhuoltomenojen kehitys 199O - 1996

1980-luvulla Suomen terveydenhuoltomenot olivat kansainvälisesti vertaillen koh-
tuullisella tasolla. Ne jatkoivat kasvua keskimäärin neljän prosentin vuosivauhtia,
kun useimmissa OECD-maissa terveydenhuoltomenojen kasvu taittui 1980-luvulla.
Ainoastaan USA:ssa ja Kanadassa terveydenhuoltomenojen kasvu oli 1980-luvulla

suurempi kuin Suomessa.
Suomen terveydenhuoltomenojen kasvu taittui vuonna 1991, minkä jälkeen ne

laskivat vuoteen 1994 saakka. Sen jälkeen menot ovat jälleen alkaneet kasvaa.
Vuonna 1996 terveydenhuollon kokonaismenot olivat noin 45 miljardia markkaa,
joista kunnallisen terveydenhuollon osuus oli kaksi kolmannesta. Avohoitopalvelu-
jen menojen kasvu oli erityisen voimakas 1980-luvulla ja avohoitomenojen osuus oli
35 prosenttia ja vuodeosastohoidon 41 prosenttia kokonaismenoista.

Terveydenhuollon menokehitykseen 1990-luvulla on vaikuttanut se, että resurssi-
päätökset on 1990-luvulla jouduttu tekemään olennaisesti toisenlaisissa oloissa kuin
1980-luvulla. Lama, valtionosuusuudistus, valtionosuuksien supistaminen, päätös-
vallan ja vastuun delegointi kunnille sekä säätelyn ja keskitetyn suunnittelun purka-
minen ovat kaikki tekijöitä, joilla voi arvioida olevan merkittävä vaikutus terveyden-
huollon kunnallisten resurssien ja kustannusten kehitykseen. Järviön ja Luoman
(1999) tutkimuksessa haluttiin, paitsi selvittää kuntien terveyspalvelumenojen kehi-
tystä 1990-luvulla, arvioida menokehitykseen vaikuttaneiden taloudellisten, demo-
grafisten ja organisatoristen tekijöiden merkitystä. Erityisen mielenkiinnon kohtee-
na ovat valtionosuusuudistuksen ja siihen liittyneen terveydenhuollon säätelyn
purkamisen vaikutukset. Häkkisen ja Luoman (1995) tutkimuksen perusteella muo-
dostettiin seuraavat hypoteesit 1990-luvun kehitykselle: 1) kunnalliset terveyden-
huoltomenot supistuvat tai kasvavat aikaisempaa hitaammin, 2) terveydenhuolto-
menojen kasvu on hitaampaa tai supistuminen voimakkaampaa kunnissa, joiden
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kantokykyluokka on ollut alhainen ja 3) kuntien väliset erot terveyspalvelumenoissa
asukasta kohden kaventuvat.

Tutkimusaineistona olivat Stakesin toimittamat 435 kuntaa koskevat kuntien
perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon käyttömenot asukasta kohden vuo-
sina 1990 -1996. Investointimenoja ei sisällytetty tarkasteltaviin menoihin. Vuonna
1990 keskimääräiset asukasta kohden lasketut kiinteähintaiset (vuoden 1995 hin-
noin) terveydenhuoltomenot olivat 5500 markkaa ja vaihtelivat 3200 markasta 8700
markkaan. Terveydenhuoltomenot kasvoivat vielä hieman vuonna 1991, mutta
kasvu taittui vuosina 1992 -1994, minkä jälkeen menot kääntyivät jälleen kasvuun.
Vuosien 1995 - 1996 kasvusta huolimatta terveydenhuoltomenot asukasta kohden
olivat vuonna 1996 keskimäärin yhdeksän prosenttia pienemmät kuin vuonna 1990.

Vuonna 1991 terveydenhuoltomenot kasvoivat hieman yli puolessa kunnista.
Vuonna 1992 vain neljäsosassa kuntia terveydenhuoltomenot kasvoivat, ja vuosi
1993 oli terveydenhuoltomenojen laskun aikaa käytännöllisesti ottaen kaikissa
kunnissa. Vuonna 1994 suurimmassa osassa kuntia terveydenhuoltomenot laskivat
mutta kolmasosassa kohosivat. Vuonna 1995 terveydenhuoltomenoja lisänneiden ja
vähentäneiden kuntien määrät olivat samansuuruiset, ja vuosi 1996 oli useimmassa
kunnassa selkeästi terveydenhuoltomenojen kasvun aikaa.

Asukasta kohden laskettujen terveydenhuoltomenojen kuntien väliset erot piene-
nivät vuoden 1992 jälkeen. Keskimääräinen ero alimpaan neljännekseen ja ylimpään
neljännekseen kuuluvien kuntien välillä supistui neljänneksen vuodesta 1992 vuo-
teen 1996 niin, että ero oli noin 900 markkaa vuonna 1996. Kunnissa, joissa
terveydenhuoltomenot asukasta kohden kuuluivat alimpaan neljännekseen, meno-

jen kasvu alkoi jo vuonna 1994, kun ylimpään neljännekseen kuuluvissa kunnissa
terveydenhuoltomenot kääntyivät kasvuun vasta vuonna 1996.

Valtionosuusuudistuksen, tulojen, väestön ikärakenteen ja eräiden muiden tekijöi-
den vaikutusta kuntien terveyspalvelumenoihin estimoitiin käyttäen paneeliaineis-
toa vuosilta 1990 - 1996. Paneeliaineistomallin selitettävänä muuttujana olivat
kiinteähintaiset asukasta kohden lasketut julkisen perusterveydenhuollon ja erikois-
sairaanhoidon käyttömenot. Selittävinä muuttujina käytettiin edellisen vuoden
asukasta kohden laskettuja kunnallisveron alaisia tuloja, yli 65-vuotiaiden väestö-
osuutta ja yksityisiin lääkäri-, tutkimus- ja hoitopalveluihin käytettyä summaa asu-
kasta kohden. Valtionosuusuudistuksen vaikutuksen estimointiin käytettiin ns. vero-
hintamuuttujaa: terveydenhuollon lisämenoista kunnan maksettavaksi aiheutuva
osuus kerrottiin kunnan veroäyrin hinnalla.

Terveydenhuollon käyttömenojen tulojousto oli positiivinen ja verohintajousto
negatiivinen kuten talousteorian ja aikaisempien kunnallisista terveydenhuoltome-
noista tehtyjen poikkileikkaustutkimusten perusteella voi odottaakin. Tulo- ja hin-
tajoustojen absoluuttiset arvot olivat tosin suhteellisen pienet. Kunnallisverojen
alaisten tulojen kymmenen prosentin kasvu johtaisi kerroinestimaattien mukaan
kuntien terveydenhuoltomenojen1,8 - 3,5 prosentin kasvuun. Vastaavasti verohin-



nan kymmenen prosentin kasvu olisi vähentänyt terveydenhuoltomenoja 1,4 - 1,6

prosenttia. Kymmenen prosentin lisäys vanhusväestön osuudessa olisi johtanut

estimaattien mukaan hieman vajaan kolmen prosentin menojen lisäykseen. Yksityi-

sen tutkimuksen ja hoidon määrän positiivinen yhteys julkisiin kunnallisiin tervey-

denhuoltomenoihin voi vaikuttaa yllättävältä. Selitys saattaa olla, että yksityislääkä-

ripalveluja käyttäneet potilaat ohjataan usein jatkotutkimuksiin tai -hoitoon kun-

nallisiin sairaaloihin.

Johtopäätöksenä edellä esitetyistä tuloksista voidaan todeta, että kuntien tervey-

denhuoltomenojen kehitykseen vaikuttavat merkittävästi taloudelliset tekijät. Me-
nokehitys oli pääpiirteittäin esitettyjen hypoteesien mukaista. 1990-luvulla koettu

talouden lama ja valtionosuusuudistus ovat tehneet kunnallisista päätöksentekijöis-

tä selvästi kustannustietoisempia terveydenhuollonkin suhteen. Sen myötä palvelu-
tuotantoa on pystytty tehostamaan ja palvelurakennetta muuttamaan edullisem-

maksi.

3 Rahoitus- ja ohjausjärjestelmän uudistusten vaikutukset

Tuottavuus-ja tehokkuustutkimusten tuloksia voidaan käyttää hyväksi arvioitaessa

julkisen palvelutuotannon ohjaus- ja rahoitusjärjestelmien uudistusten vaikutuksia

(Luoma ym. 1996a, Martikainen-Luoma 1997). Niiden perusteella voidaan erityisesti

tehdä johtopäätöksiä vuonna 1993 toteutetun valtionosuusuudistuksen vaikutuksis-

ta käyttäen hyväksi paikallisia julkishyödykkeitä koskevia taloustieteellisiä teorioita

ja empiirisiä tutkimuksia. Näitä hyödynnettiin erityisesti sisäasianministeriölle teh-

dyssä valtionapujärjestelmien taloudellisia vaikutuksia selvittäneessä raportissa (Luo-

ma ym. 1996a).

Valtionosuusuudistuksen merkittävin piirre oli siirtyminen toteutuneiden kustan-

nusten perusteella määräytyneistä valtionosuuksista etukäteen määriteltyihin las-

kennallisiin kriteereihin perustuviin valtionosuuksiin. Tämä voidaan tulkita palvelu-

jen verohinnan kohoamiseksi. Uuden valtionosuusjärjestelmän oloissa kunta ja

kuntalaiset joutuvat maksamaan palveluresurssien lisäämisestä aiheutuvat kustan-

nukset täysimääräisesti. Vastaavasti kunnat myös saavat pitää mahdolliset säästöt

kokonaisuudessaan. Valtionosuusuudistuksen voi tulkita poistaneen vanhaan järjes-

telmään sisältyneen hintatuen sosiaali- ja terveydenhuollon panoksilta. Koska val-

tionosuudet vanhassa järjestelmässä olivat varsin korkeat - ensimmäisen kantokyky-

luokan kunnissa 66 prosenttia kustannuksista katettiin valtionosuuksilla - valtion-

osuusuudistuksen vaikutusten voidaan odottaa olevan varsin tuntuvia.

Valtionosuusuudistuksen yhteydessä muutettiin myös perusteellisesti sosiaali- ja

terveydenhuollon ohjausjärjestelmää. Keskusjohtoisesta resurssien suunnittelusta

luovuttiin ja kuntien päätöksentekoa ohjaavia säädöksiä sekä normiohjausta karsit-

tiin. Valtakunnalliset suunnitelmat menettivät suuren osan merkityksestään. Niistä

tuli lähinnä informaatio-ohjauksen välineitä. Kuntien vastuu ja vapaudet sosiaali- ja
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terveydenhuoltopalveluiden järjestämisessä lisääntyivät olennaisesti, ja uudistuksil-

la voidaan arvioida olevan huomattava vaikutus kuntien sosiaali- ja terveyspalvelui-

den kehitykseen. Vanhaan valtionosuusjärjestelmään sisältyneestä kustannusten

korvaamisesta luopumisen voi olettaa lisäävän kustannustietoisuutta ja kannusta-

van sosiaali- ja terveyspalvelujen tehokkaaseen järjestämiseen. Toisaalta on pelätty,

että säätelystä ja keskitetystä resurssiohjauksesta luopuminen johtaa palvelujen

epätasaiseen kehittymiseen eri kunnissa. Taustalla on ajatus, että keskitetyllä resurs-

siohjauksella pystyttiin toteuttamaan resurssien tasa-arvoinen ja tarpeenmukainen

jakautuminen maan eri osien välillä.

Järviön ja Luoman (1999) vuosia 1990-1996 koskeneen kuntien paneeliaineistoon

perustuvan tutkimuksen mukaan terveydenhuoltomenot ovat alentuneet keskimää-

räistä enemmän kunnissa, joilla aiemman kantokykyluokitukseen perustuvan järjes-

telmän mukaan valtionosuus oli suurin. Tutkimuksen mukaan kuntien väliset erot

terveydenhuollon menoissa asukasta kohden ovat tarkasteluajanjaksolla selvästi

supistuneet. Pelko siitä, että keskitetystä resurssien ohjauksesta luopuminen johtaisi

alueellisten erojen kasvuun terveydenhuoltoon panostamisessa, ei siis ainakaan

tämän tutkimuksen mukaan näytä toteutuneen.

4 Tulevista tutkimushaasteista

Vaikka sosiaali- ja terveyspalvelujen tuotannollista tehokkuutta on pystytty viime

vuosina tehostamaan ja kustannuksia karsimaan, kuntien ja terveyskeskusten väliset

erot ovat edelleen niin suuret, että kehittämis- ja tutkimustyölle on riittävästi

haasteita jatkossakin. Tätä korostaa viimeaikainen kehitys ja julkinen keskustelu,

jotka antavat viitteitä siitä, että lähivuosina sosiaali- ja terveydenhuollon menojen

nousupaineet ovat muodostumassa merkittäviksi.

Eräs ilmeinen tutkimushaasteita aiheuttava kehityspiirre on se, että Suomen väestö

ikääntyy nopeasti tulevina vuosina, minkä voi ennakoida johtavan palvelujen lisätar-

peisiin. Yhä useammin vaaditaan terveydenhuoltoon ja vanhustenhuoltoon lisää

resursseja. Historian valossa terveydenhuollon ongelmien lieventäminen ohjaamalla

terveydenhuoltoon lisärahoitusta on kuitenkin osoittautunut useasti tehottomaksi

ja kalliiksi keinoksi. Terveydenhuollon palvelujen olennainen lisääminen vaatii aina

pitkälti koulutetun ammattitaitoisen henkilökunnan lisäämistä. Terveydenhuollon

palvelujen tuottamisessa lääkärit ovat useimpien hoitojen ja tutkimusten suhteen

avainresurssi. Lääkärien määrää terveydenhuoltolaitoksissa on vaikea lisätä nopeas-

ti, jollei heistä ole merkittävää ylitarjontaa.

Jatkossa sosiaali- ja terveydenhuollon talous- ja tehokkuustutkimusta on syytä

suunnata enemmän koko järjestelmän toimivuuden ja taloudellisuuden tutkimi-

seen. Sen sijaan että tutkittaisiin terveyskeskuksia ja sairaaloita erikseen, voidaan

tutkia kuinka tehokkaasti sosiaali-ja terveyspalvelujärjestelmä kokonaisuudessaan

toimii. Voidaan arvioida esimerkiksi eri tuottajien välisen työnjaon optimaalisuutta.



Tarkastelussa on syytä ottaa huomioon myös muut yhteiskunnalliset tekijät, kuten
esimerkiksi asuntopolitiikka, joiden avulla sekä terveyspalvelujen laitoshoidon että
vanhusten laitospalvelujen kysyntään voidaan vaikuttaa.

Tutkimusta tulee jatkossa suunnata ennen muuta vanhusten palvelujärjestelmän
ja sen rahoituksen tutkimiseen. Tulevina vuosikymmeninä vanhuksien määrä ja
osuus väestöstä kasvavat merkittävästi. Eliniän noustessa myös vanhimpien, hoitoa
tarvitsevien ikäluokkien koko ja siten palvelujen tarve kasvaa. Vanhusväestö on
taloudellisesti aikaisempaa vauraampaa, mikä tulee näkymään esimerkiksi yksityis-
ten hoiva- ja hoitopalvelujen kysynnässä ja on otettava huomioon myös julkisten
palvelujen rahoitusta suunniteltaessa. Onkin tärkeää suunnata tutkimusta siihen,
kuinka palvelujen lisäkysyntä voidaan tyydyttää ilman merkittäviä julkisten menojen
lisäyksiä. Keskeinen kysymys on muun muassa se, minkälaisella palvelurakenteella
vanhusten hoivantarve voidaan tyydyttää edullisimmin.

Viimeaikaisessa julkisessa keskustelussa ovat näkyvästi olleet esillä julkisen tervey-
den- ja vanhustenhuollon voimavarojen riittävyyteen sekä hoidon ja hoivan laatuun
liittyvät kysymykset. Hoidon laadun parantamiseksi tarjotaan useimmiten lääkkeeksi
voimavarojen lisäämistä. Toisaalta terveyspalvelujen tehokkuustutkimusten mu-
kaan palveluiden tuottamisessa esiintyy huomattavasti voimavarojen vajaakäyttöä
ja tehottomuutta. Jatkossa merkittävä tutkimushaaste onkin yhdistää hoidon laatua
koskevia tietoja hoidon määrää kuvaaviin indikaattoreihin arvioitaessa terveyspal-
velujärjestelmämme tehokkuutta ja toimivuutta. Näin voidaan luoda pohjaa arvioil-
le, ovatko koetut laatuongelmat todella seurausta resurssien riittämättömyydestä,
resurssien tehottomasta kohdentamisesta tai terveydenhuollon ohjaus-ja johtamis-
järjestelmien puutteista.

Periaatteellisia tai menetelmällisiä esteitä laadun huomioonottamiselle sosiaali- ja
terveyspalveluja koskevissa tehokkuus- ja tuottavuustutkimuksissa ei ole. Ongelmat
liittyvät ennen muuta siihen, että laatua kuvaavaa informaatioita julkisesta palvelu-
tuotannosta ei juurikaan kerätä systemaattisesti. Hjerppe ja Luoma (1997) ovat
hahmotelleet lähestymistapaa, jota voitaisiin soveltaa laadun huomioonottamiseksi
julkisten palvelujen tehokkuus-ja tuottavuusarvioinneissa, kun tarvittavat palvelu-
jen laatua ja määrää kuvaavat tiedot ovat käytettävissä.
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1 Johdanto

Kouluilla on kasvatuksellisia, sosiaalisia sekä oppilaiden tietojen ja taitojen lisäämi-

seen tähtääviä tavoitteita. Tätä tehtävää suorittaessaan ne ovat omine erityispiirtei-

neen kansantalouden tuotantosektori, jolla on merkittävä rooli sekä yksilöiden

kannalta että koko kansantalouden ja julkisen sektorin osana. Jatkuvasti kasvanut

osa elinajasta ollaan kouluissa tai osallistutaan koulutukseen. Tämän rinnalla oppi-

mista tapahtuu lapsesta asti perheen, sosiaalisen ympäristön tai vaikkapa tiedotus-

välineiden välityksellä. Koulutuksen tarjoamaa osaamista puolestaan hyödynnetään

läpi koko elämän sekä kulutuksen yhteydessä (esimerkiksi kielitaito lomamatkalla)

että työelämässä. On vaikea sanoa, mikä olisi inhimillistä toimintaa, jossa koulutuk-

sella tai laajemmin oppimisella ei olisi lainkaan roolia. Tämä selittää osaltaan sitä,

miksi muodollisen koulutuksen ja sen kautta syntyneen inhimillisen pääoman esille

saaminen ja sen vaikutusten arvioiminen tutkimuksen keinoin on hankalaa. Tästä

huolimatta koulutusta koskevaa tutkimusta on tehty runsaasti. Kyse on tutkimustoi-

minnankin piirissä merkittävästä sektorista, josta ovat kiinnostuneet muun muassa

kasvatustieteilijät, psykologit sekä sosiaali-ja taloustieteilijät.

Taloustieteellinen koulutustutkimus - koulutuksen taloustiede - kattaa sekä mak-

rotaloudellisia, sektorikohtaisia että mikrotason (yksilöt ja kotitaloudet) kysymyk-

senasetteluja. Eräs keskeisimpiä teemoja on koulutuksen vaikutus taloudelliseen

kehitykseen. Makrotaloudellisen tutkimuksen piirissä koulutus- sekä tutkimus- ja

tuotekehityspänostusta on käytetty taloudellisen kasvun selittäjinä, ja niillä on

jokseenkin säännönmukaisesti havaittu olevan merkittävä rooli. Yksilötason aineis-

toilla on samaten päädytty siihen, että koulutukseen investointi kannattaa: koulu-
tuspanoksen kasvaessa tuottavuus ja ansiokehitys paranevat. Koulutuksen tuottoa

koskevaa tutkimusta on tehty myös VATT:ssa ja siitä raportoidaan muualla erikseen.



Koulutuksella näyttää olevan myönteisiä vaikutuksia paitsi tuottavuuteen ja ansain-

takykyyn myös laajemminkin. Tämä viittaa siihen että koulutusinstituutiot - oppilai-

tokset, joissa inhimillistä pääomaa kartutetaan - saavat jotain hyvin myönteistä

aikaan. Tästä positiivisesta yleishavainnosta huolimatta eräänä tutkimuskohteena

koulutuksen taloustieteen piirissä on ollut koulutuspääomaa tuottavien yksiköiden

eli erilaisten koulujen toiminnan arviointi. Niiden oman tuottavuuden parantami-

nen on monella tavalla eduksi sekä yksilöille että koko kansantaloudelle.

Tämän artikkelin aiheena on koulutussektorin tehokkuuden arviointi. Kirjoitukses-

sa tehdään lyhyt yhteenveto KTL Tanja Kirjavaisen1 ja tutkimusprofessori Heikki A.

Loikkasen tekemistä alan tutkimuksista. Vuodesta 1996 alkaen tutkimustyö on ollut

osa Suomen Akatemian Koulutuksen vaikuttavuus -tutkimusohjelmaa, kyse on

koulutuksen tehokkuuden arviointi -nimisestä osahankkeesta. Tämä kirjoitus on

pääosin tiivistelmä aiemmasta artikkelista (Kirjavainen - Loikkanen 1998a), jossa

koulutuksen tehokkuutta koskevaa tutkimusohjelmaa, sen tuloksia ja politiikkaimp-

likaatioita käsiteltiin yksityiskohtaisemmin.

2: Koulutussektorin ristipaineet

Koulutussektoriin kohdistuu monia, osin vastakkaisiakin paineita. Koulutukseen

käytettyjen resurssien pitkän aikavälin kasvun taustalla on laaja yhteisymmärrys

koulutuksen hyödyistä, jotka liittyvät kiinteästi kansantalouden kasvuun, työllisyys-

politiikkaan ja tasa-arvon edistämiseen. Viimeaikainen tutkimus on korostanut näitä

yhteyksiä entisestäänkin tuodessaan esille koulutuksen merkitystä innovaatioiden

synnyn, demokratian toimivuuden, terveysolojen ja monien muiden hyvinvoinnin

osasten taustatekijänä. Tästä näkökulmasta inhimillistä pääomaa, osaamista ja

innovatiivisuutta kasvattavaa koulutusta ja sen edellyttämiä resursseja voi väittää

tarvittavan peräti nykyistä enemmän eikä vähemmän.

Koulutussektorin tuottamien kiistattomien hyötyjen rinnalla sen laajenemiseen

liittyy myös ongelmia, jotka ovat suurelta osin julkisen sektorin kysymyksiä sen

vuoksi, että pääosa koulutuksesta rahoitetaan julkisin varoin. Tämän taustalla on

muun muassa näkemys, jonka mukaan yksilöiden katsotaan aliarvioivan koulutuk-

sesta aiheutuvia hyötyjä ja/tai pääomamarkkinoiden epätäydellisyys rajoittaa koulu-

tuksen rahoitusta. Kun lisäksi koulutusta pidetään meriittihyödykkeenä, jonka

kulutus halutaan taata peruskoulutuksen osalta kaikille ja senkin jälkeen laajoille

kansalaisryhmille, maksuton oppivelvollisuus ja jatkuvasti lisääntyvän muun koulu-

tuksen subventointi edellyttävät kasvavaa julkista rahoitusta.

Julkisen rahoitustarpeen taustalla on paitsi koulutuskysynnän kasvu myös ns.

Baumolin taudin nimellä tunnettu ilmiö. Sen mukaan julkisesta palvelutoiminnasta

1 Tanja Kirjavainen on työskennellyt 1.1.1996 - 30.5.1999 tutkimusprofessori Loikkasen johtaman Koulutuksen
tehokkuuden arviointi -projektin tutkijana työnantajanaan Tampereen yliopiston kunnallistieteiden laitos,
mutta hän on työskennellyt Helsingin kauppakorkeakoulun johtamisen laitoksen tiloissa.
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aiheutuvat menot kasvavat nopeammin kuin kansantalous keskimäärin luoden

painetta julkisen sektorin kansantuoteosuuden ja samalla veroasteen kasvattami-

seen. Hypoteesin taustalla on, paitsi koulutus- ym. palvelujen (yksityisen ja julkisen)

kysynnän korkea tulojousto, myös työvaltaisen palvelutoiminnan oletettu muuta

tuotantotoimintaa alhaisempi tuottavuuskehitys ja solidaarinen palkkapolitiikka.

Jos jälkimmäinen johtaa kansantalouden keskimääräisen tuottavuuden kasvun

mukaisiin yleisiin palkankorotuksiin, suhteelliset yksikkötyökustannukset kasvavat

palvelusektoreilla. Jotta menopaineilta vältyttäisiin, keskeinen kysymys onkin, missä

määrin koulutussektorin tuottavuuskehitystä voidaan parantaa muun muassa otta-

malla käyttöön uutta informaatioteknologiaa, uusia opetusmuotoja, uusia opetus-

materiaaleja jne. Toinen kysymys koskee maksupolitiikan roolia keinona rahoittaa

koulutuspalveluja.

Pidemmän aikavälin tendenssien lisäksi 1980-luvun lopun taloudellinen kehitys

korkeasuhdanteineen häivytti ensin resurssikysymysten merkitystä, mutta sitä seu-

rannut lama julkisen talouden kriiseineen ja leikkauksineen loi tilanteen, jossa myös

julkisen palvelusektorin resurssit olivat aidosti uhattuina. Julkisten palvelujen meno-

leikkaukset jäivät sittenkin verraten vähäisiksi 1990-luvun alun laman syvyys huomi-

oon ottaen, kun rahoitusalijäämä katettiin velkaantumalla. Sen tuloksena valtion

velan korkomenoista on tullut valtion budjetissa opetustoimen menojen suuruinen

menoerä. Laman jälkeisessä tilanteessa julkisen velan alentamispyrkimys kääntämäl-

lä julkisen sektorin alijäämä ylijäämäksi, pyrkimys alentaa veroastetta sekä varautu-

minen demografisen muutoksen aiheuttamiin sosiaalimenoihin luovat edelleen

painetta julkisten menojen kasvun hillitsemiseksi tai peräti niiden karsimiseksi.

Nopeasta kasvusta huolimatta korkealla tasolla oleva työttömyys siitä aiheutuvine

menoineen vähentää osaltaan pelivaraa palvelusektorin resurssien suunnalla. Tällai-

sissa asetelmissa kysymykset siitä, miten palvelusektorien toimintaa voitaisiin tehos-

taa, ovat edelleen ajankohtaisia.

Koulusektorin toiminnan tehostamisella voitaisiin pienentää menopaineita palve-

lutarjontaa ja siihen liittyviä muita yhteiskunnallisia tavoitteita vaarantamatta.

Mutta onko tällaisia tehokkuusvoittoja saavutettavissa? Mitä ylipäänsä tiedämme

koulutuksen tehokkuudesta? Toisin sanoen, mitä koulukseen käytetyillä resursseilla

saadaan aikaan koulutussektorissa eli inhimillisen pääoman tuotannossa? Siitä

esittelemme tutkimustuloksiimme perustuvaa tietoa artikkelin loppuosassa.

3 Tutkimustuloksista ja niiden politiikkaimplikaatioista

Vuonna 1991 alkanut koulutuksen tehokkuutta koskeva tutkimusohjelmamme sisäl-

tää eri koulutusmuotojen kustannuskehitystä sekä kustannus- ja tehokkuuseroja ja
niiden selitystekijöitä koskevia töitä. Tutkimustuloksemme koskevat pääasiassa

peruskoulujen ja lukioiden toimintaa.



Käyttömenojen kehitys ja erot eri koulumuodoissa
1980-ja 1990-luvulla

Suotuisan talouskehityksen oloissa julkisella sektorilla ja erityisesti palvelusektoreilla

onolluttaipumuskasvaa.Tämä ilmeni 1980-luvulla, jolloinyleinenjulkisten menojen

kasvu näkyi myös koulutuksessa oppilaskohtaisten käyttömenojen kohottua vuosien

1980-1989 aikana kaikilla koulutusasteilla (Kirjavainen 1991). Kustannukset nousi-

vat eniten lukioissa ja ammatillisissa oppilaitoksissa. Yliopistojen ja korkeakoulujen

sekä peruskoulujen oppilaskohtaisten käyttömenojen kasvu oli muita pienempää.

Oppilaskohtaisten käyttömenojen erot olivat eri koulumuotojen välillä samoin kuin

koulumuotojen sisällä suuria. Erot olivat suurimmat ammatillisissa oppilaitoksissa ja

pienimmät peruskouluissa.
Analysoitaessa pelkkien peruskoulujen taloudellista tilannetta vuosina 1980-1994

paljastuivat puolestaan 1990-luvun laman vaikutukset niiden resursseihin selvästi

(Kirjavainen 1996a). Peruskoulujen resurssit kasvoivat koko 1980-luvun käyttömeno-

jen määrällä mitattuna reaalisesti 1,2 prosenttia vuodessa. Ne olivat suurimmillaan

12,6 mrd. markkaa vuonna 1990 (v. 1994 hintatasossa). Sen sijaan 1990-luvulla

julkisen sektorin supistusten myötä ne laskivat varsin selvästi (3,4 prosenttia vuodes-

sa vuosina 1990-1994) ja olivat vuonna 1994 reaalisesti suunnilleen samansuuruiset

kuin vuonna 1980. Suurimman osuuden peruskoulujen käyttömenoista vievät ope-

tustoimen menot (muun muassa opettajien palkat) keskimäärin noin 65 prosentin

osuudella. 1980-luvulla niiden vuosittainen prosentuaalinen kasvu (keskimäärin 1,9

prosenttia vuodessa) oli suurempaa kuin käyttömenojen kasvu keskimäärin, kun taas

1990-luvulla ne alenivat (keskimäärin 2,7 prosenttia vuodessa) kokonaismenoja

hitaammin.

Oppilaskohtaisten käyttömenojen reaalinen kehitys noudatteli kokonaiskäyttö-

menojen kehitystä. Ne nousivat lähes koko 1980-luvun ja olivat huipussaan vuonna

1988, jolloin ne olivat reaalisesti 22 689 markkaa. Tämän jälkeen lasku oli huomat-

tavaa: vuonna 1994 oppilaskohtaiset käyttömenot olivat reaalisesti 19 408 markkaa,

mikä oli vain noin 450 markkaa enemmän kuin vuonna 1980.

Alueellisesti tarkasteltuna oppilaskohtaisten käyttömenojen kehitys vaihteli jon-

kin verran siten, että erityisesti maaseutumaisissa kunnissa ne laskivat nopeammin

kuin koko maassa keskimäärin. Koska maaseutumaisissa kunnissa on myös 1990-

luvulla lakkautettu runsaasti pieniä kouluja, on tämä mitä ilmeisimmin ollut yksi syy

menojen laskuun.

Vaikka käyttömenojen kehitystä tarkastelemalla ei voida esittää mitään suoria

politiikkasuosituksia, ne kuitenkin tarjoavat osaltaan tietoa koulujen resurssipohjan

kehityksestä. Tässä mielessä erityisesti riittävän pitkän aikavälin kehitystrendien

tarkastelu on hyödyllistä. Esimerkiksi peruskoulujen osalta pitkän aikavälin tarkaste-

lu paljasti selkeästi laman vaikutukset niiden menoihin. Nämä vaikutukset eivät olisi

tulleet esille tarkastelemalla vain muutaman vuoden kehitysjaksoa.
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Kunnallisten peruskoulujen tuottavuuskehitys 1987 - 1992

Laman vaikutukset näkyivät myös arvioitaessa kunnallisten peruskoulujen tuotta-
vuuden muutoksia ns. Malmquist-indeksin avulla vuosilta 1987 - 1992 käyttäen

panoksina käyttömenoja (vähennetty majoituksen osuus) ja tuotoksina muun muas-

sa laskennallista opetustuntien määrää, valmistettujen aterioiden määrää ja kulje-

tettavien oppilaiden määrää (Kirjavainen 1996a). Koko peruskoulutoimen tuotta-

vuus nousi keskimäärin noin 11 prosenttia tänä ajanjaksona. Tuottavuuden parantu-

minen johtui sekä yksiköiden välisten tehokkuuserojen pienenemisestä että toimin-

nan organisoinnissa tapahtuneista muutoksista. Suurinta tuottavuuden lisäys oli

vuosien 1991 ja 1992 välisenä aikana, jolloin se kasvoi keskimäärin kuusi prosenttia.

Alueellisesti tuottavuuden nousu oli suurinta maaseutumaisissa kunnissa, joissa se oli

keskimäärin lähes 13 prosenttia. Tutkimuksessa ei ollut mahdollista arvioida sitä,

onko kunnallisen peruskoulutoimen tuottavuuden lisäys tapahtunut laadun kustan-

nuksella. Myöskään sitä ei olemassa olevalla aineistolla voitu arvioida, onko opetus-

toimen resurssien lasku johtanut oppimistulosten heikentymiseen. Tällaista analyy-

sia varten olisi tarvittu tietoa myös peruskoulujen oppimistuloksista.

Laman lisäksi koulujen resurssipohjaan vaikutti 1990-luvulla niiden rahoitusjärjes-

telmän muutos vuonna 1993 voimaan tulleen valtionosuusuudistuksen myötä. Val-

tion rahoituksen pohjaksi siinä otettiin käyttöön ns. laskennallinen hinta, jonka

perusteella koulutuksen järjestäjät saavat rahoitusta koulujensa ylläpitoon. Uudis-

tuksen myötä valtion rahoitusosuus laski kaikissa koulumuodoissa vuodesta 1992

vuoteen 1994 (Kirjavainen 1996b). Suurinta valtion rahoitusosuuden lasku oli amma-

tillisissa oppilaitoksissa ja pienintä lukioissa.

Peruskoulujen oppilaskohtaiset käyttömenoerot

Koulutoimen kuten minkä tahansa sektorin kustannuksiin vaikuttavat toiminnassa

mahdollisesti hyödynnetyt skaalaedut ja se, onko olemassa toimipaikkakohtainen

optimikoko, jossa yksikkökustannukset olisivat alhaisimmillaan. Skaalatekijät (koko-

erot) voivat olla korkeiden menojen ja koulujen välisten yksikkökustannuserojen

selitys ja ne liittyvät muun muassa kouluverkoston kokoon, luokka-ja koulukokoon

samoin kuin koulutoimen erilaisiin sivutoimintoihin (ruokailu, koulukuljetus ja

majoitus).
Kuntien erot peruskoulujen oppilaskohtaisissa käyttömenoissa selittyvät hyvin

pitkälle erilaisilla skaalatekijöillä (koulu-ja luokkakoot) ja koulujen ns. sivutuottei-

den määrillä (kouluruokailu, koulukuljetukset ja majoitus) (Kirjavainen - Loikkanen

1992,1993a). Keskimääräisen luokkakoon kasvattamisella oli oppilaskohtaisia käyt-

tömenoja alentava vaikutus aina parinkymmenen oppilaan luokkakokoon asti. Myös

pienet, keskimäärin alle 100 oppilaan koulut olivat muita kalliimpia.

Kun skaalatekijät on otettu huomioon, jäljelle jää muista tekijöistä johtuvia
kustannuseroja. Näin esille saatavat kustannustehottomat kunnat olivat pääosin eri



kuntia kuin korkeiden oppilaskohtaisten menojen kunnat. Toisin sanoen muuta kuin

skaalatehottomuutta esiintyy kaikenlaisissa ja kaikenkokoisissa kouluissa vaihtele-

vassa määrin.
Kouluverkostoa on 1990-luvulla saneerattu muun muassa lakkauttamalla etenkin

pienempiä ja syrjemmällä sijaitsevia kouluja. Tällaisia toimenpiteitä voi perustella

edellä esille tulleilla skaalatekijöiden kautta saatavilla kustannussäästöillä koulutoi-

melle itselleen. On kuitenkin syytä korostaa, että nämä tiedot ovat tärkeitä mutta

eivät riitä kouluverkostojen uudistamisen taustaksi, koska muutoksista aiheutuu eri

osapuolille myös muita kustannuksia ja hyötyjä. Kouluilla on esimerkiksi suuri

merkitys paikallisyhteisöjen kannalta. Tämän lisäksi supistukset johtavat kasvaviin

kuljetuskustannuksiin tai ääritapauksissa perheiden muuttamiseen lähemmäksi kou-

luja. Kouluverkostojen muutoksia tulisikin arvioida laajemmin kuin skaalatekijöiden

kautta saatavien mahdollisten kustannussäästöjen näkökulmasta. Skaalatekijöiden-

kin osalta herää kysymys, kärsivätkö oppimistulokset, kun luokka- ja koulukokoja

kasvatetaan kustannussäästöjen aikaansaamiseksi.

Lukioiden suorituskykyeroja selittävät tekijät

Kansainvälisen tutkimustiedon perusteella koulujen välillä on suoritustasoeroja,

mutta tiettyjen resurssitekijöiden (luokka- ja koulukoko, opettajien kokemus ja

koulutus) yhteys testeillä mitattuun suorituskykyyn ei ole yksiselitteinen. Tulokset

anglosaksisissa maissa tehdyistä tutkimuksista viittaavat siihen, että näillä tekijöillä

ei ole säännönmukaisesti yhteyttä suoritustasoon (ks. Hanushek 1986, 1996), joskin

viime vuosien tutkimustuloksien mukaan erityisesti ensimmäisten kouluvuosien

luokkakoolla olisi vaikutusta oppilaiden suoritustasoon (Blatchford - Martin 1998).

Sen sijaan oppilasaineksella ja oppilaiden sosioekonomisella taustalla näyttäisi

olevan säännönmukaisesti suurempi vaikutus. Tällaiset tulokset merkitsisivät sitä,

että koulutoimen kontrolloitavissa olevilla tekijöillä ei kaikissa tapauksissa ole

mahdollista ratkaisevasti tasoittaa oppilaiden taustatekijöistä johtuvia suoritustaso-

eroja. Sen vuoksi skaalatekijöiden jonkinasteinen hyväksikäyttö ei ilmeisesti aiheut-

taisi olennaisia haittoja oppimistuloksissa myönteisten kustannusvaikutusten rinnal-

la ainakaan ensimmäisten kouluvuosien jälkeen.

Olemme testanneet näitä riippuvuuksia suomalaisia lukioita koskevassa tutkimuk-

sessamme (Kirjavainen-Loikkanen 1995a, 1995b), jossa sovellettiin regressioanalyy-

sia panosten ja tuotosten välisen yhteyden arvioimiseen. Suoritustasoa tässä tutki-

muksessa mitattiin sekä ylioppilastutkintotodistuksen keskimääräisellä pistemääräl-

lä että lukioiden päästötodistuksen keskiarvolla. Suoritustasoa selittävinä tekijöinä

olivat opettajien kokemusta ja koulutustasoa mittaavat muuttujat sekä luokka- ja

koulukoko. Vaihtoehtoisesti näiden muuttujien tilalla käytettiin opettajien keski-

määräistä palkkaa ja opetusmenoja oppilasta kohti. Oppilasainesta kontrolloitiin

lukioiden sisäänpääsyrajalla ja oppilaiden vanhempien koulutustasolla. Lisäksi käy-

tettävissä oli asuinalueen kaupungistumisastetta kuvaavia muuttujia.
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Tämän tutkimuksen tulokset ovat samankaltaisia kuin aiemmat ulkomaiset tutki-

mustiedot. Ensinnäkin mallien selitysasteet olivat alhaisia, korkeimmillaan noin 30

prosenttia. Saatujen tulosten mukaan koulutason muuttujat kuten opettajien kou-

lutus ja kokemus sekä luokkakoko eivät selitä ylioppilaskirjoitusmenestyksellä mitat-

tuja suoritustasoeroja. Tilastollisesti merkitseviksi selittäjiksi kaikissa malleissa nou-

sivat oppilasainesta kuvaava sisäänpääsyraja ja oppilaiden sosioekonomista taustaa

kuvaavat muuttujat.

Jos siis ainakin osassa kouluja luokka- ja koulukoot ovat pieniä ja niiden kohtuul-

lisesta kasvusta ei näiden tulosten valossa seuraa oppimistulosten heikkenemistä (eli

hyötypuolen menetyksiä), kouluverkoston saneeraus voi olla järkevää joko kunta-

kohtaisesti tai mieluummin useamman kunnan kesken. Kuten jo aiemmin todettiin,

tilannetta arvioitaessa on kuitenkin otettava huomioon ratkaisuista seuraavia mui-

takin näkökohtia.

Tutkimustulosten soveltamisen vaikeutta lisää myös se, että käytettäessä koulujen

suoritemuuttujina koulun tai sen päättymisen aikaisten oppimistulosten sijasta

myöhemmässä työelämässä hankittuja tuloja, tulokset voivat muuttua. Osavaltiota-

son aineistolla Yhdysvalloissa tehty julkisia kouluja koskeva tutkimus (Card - Krueger

1992) on saanut yhteyksiä kouluaikaisten resurssien mukaan lukien luokkakoko ja

useita vuosia myöhemmän ansaintakyvyn välille. Toisaalta aivan viime vuosina on

julkaistu tästä aiheesta tutkimustuloksia (Betts 1996, Moffitt 1996), joiden mukaan

yhteys tulojen ja kouluolojen välillä on sitä suurempi ja vahvempi, mitä aggregoi-

dumpaa aineistoa käytetään. Käytettäessä koulutason ja yksilötason aineistoja tämä

yhteys heikkenee. Näiden toistensa kanssa osittain ristiriidassa olevien tulosten

myötä on syytä olla entistä varovaisempi "yleisten totuuksien" esittämisessä, joita ei

ehkä olekaan ainakaan kuvittelemallamme tavalla.

Lukioiden tehokkuuseroja koskevat tutkimukset

Regressioanalyysin lisäksi olemme tutkineet lukioiden tehokkuuseroja eli eroja

koulujen kyvyssä saavuttaa resurssien käytöllä testeissä tai ylioppilaskirjoituksissa

mitattuja oppimistuloksia lineaariseen ohjelmointiin perustuvalla Data Envelop-

ment Analysis eli DEA-menetelmällä (Kirjavainen - Loikkanen 1993b, 1994a). Tutki-

muksen tulokset osoittivat lukioiden kesken olevan selviä tehokkuuseroja. Tämä ei

ole erityinen tilanne, sillä tehokkuuseroja on saatu esille niin yksityistä kuin julkista

toimintaa analysoineissa tutkimuksissa.2

Tehokkuuden mukainen lukioiden paremmuusjärjestys on kuitenkin hyvin erilai-

nen kuin pelkkiin suoritemittoihin tai pelkkään panosten käyttöön perustuvat

järjestykset, joihin huomio yleensä julkisuudessa kiinnitetään. Tämän tutkimuksen

2 Tehokkuuseroja esiintyy aina jonkinasteisesti niin yksityisen kuin julkisen sektorin piirissä silloin, kun innovaa-
tioita syntyy ja ne otetaan käyttöön eri ajankohtina. Etenkin muuttuvassa, dynaamisesti tehokkaassa toimin-
taympäristössä vaatimus, että tehokkuuserot tulisi eliminoida, on harhaanjohtava ellei kuvitella, että muutok-
set voivat tapahtua kaikkialla samanaikaisesti ja samanlaisina.



tulosten pohjalta voidaankin sanoa, että jos pyrkimys on saada mahdollisimman

paljon aikaan resurssien käytöllä (tehokkuustavoite), lisäresursseja olisi luontevaa

antaa vähäresurssisille, mutta tehokkaiksi osoittautuneille kouluille. Säästöt tulisi

puolestaan kohdistaa hyvän suoritustason tehottomiin kouluihin. Päätöksenteon

helpottamiseksi olisi kuitenkin syytä ymmärtää enemmän, mistä tehottomuus joh-

tuu. Onko toimintaympäristössä, taloudellisissa kannusteissa, organisaatioissa, joh-

tamisessa tms. tekijöitä, jotka selittävät tehokkuuseroja?

Lukioiden toimintaympäristö ja sisäinen toiminta
tehokkuuserojen selittäjänä

Aiempien tutkimusten jatkoksi tehtiinkin kaksivaiheista lukioiden tehokkuusanalyy-

sia siten, että DEA-menetelmällä saatuja tehokkuuseroja selitettiin tilastollisilla

(Tobit-ja Probit-) malleilla. Kun tehokkuuseroja selitettiin Tobit-mallilla (Kirjavainen

- Loikkanen 1998b) ilmeni, että luokkakooltaan pienet koulut olivat tehottomia,

mutta koulukoolla ei ollut merkitystä. Yllättäen yksityislukiot olivat julkisia kouluja

tehottomampia ja joissakin tapauksissa lukioiden valtionavun suhteella joko koulu-

jen ns. hyväksyttyihin tai todellisiin menoihin oli positiivinen vaikutus tehokkuuteen.

Kun vanhempien koulutustaso ei ollut panostekijänä DEA-malleissa vaan yhtenä

selittäjänä Tobit-malleissa, sillä oli positiivinen vaikutus koulun tehokkuuteen.

Lukioiden tehokkuuseroja tutkittiin myös tehokkuusjakauman ääripäitä edustavi-

en lukioiden osalta (Kirjavainen 1997, 1999). Tässäkin on kyse kaksivaiheisesta

menettelystä, jossa ensin DEA-analyysin tulosten perusteella eroteltiin tehokkuusja-

kauman molemmista ääripäistä 15 prosenttia lukioista. Niille suunnatun kyselyn

avulla saaduilla tiedoilla koulujen toimintaympäristöstä ja sisäisestä toiminnasta

pyrittiin löytämään syitä tehokkuudelle ja tehottomuudelle estimoimalla Probit-

malleja.

Saatujen tulosten mukaan lukioiden resurssi- ja ympäristötekijöistä ainoastaan

heterogeenisempi oppilasaines vähensi lukion todennäköisyyttä olla tehokas. Sen

sijaan koulun käytettävissä olevalla varustuksella, tiloilla, opettajien koulutuksella ja

kokemuksella sekä vanhempien ja koulun välisellä yhteistyöllä ei ollut vaikutusta

tehokkuuteen.

Koulujen sisäiseen toimintaan liittyvillä tekijöillä oli useammin yhteys tehokkuu-

teen. Koulun todennäköisyys olla tehokas lisääntyi, jos koulun rehtori teki ehdotuk-

set uusista opettajista ja koululautakunta ainoastaan hyväksyi esitykset, jos koululle

ei ollut määritelty toiminta-ajatusta, päämääriä ja strategiaa, jos koululla oli muu

kuin traditionaalinen organisaatiorakenne, mitä vähemmän opettajat osallistuivat

koulutukseen, mitä enemmän koulussa toimi kerhoja ja mitä vähemmän koulussa oli

yli ainerajojen meneviä projekteja. Sen sijaan opettajien ja oppilaiden suoritusten

seurannalla, opetuksen kehittämisellä ja opettajien mahdollisuudella vaikuttaa

päätöksentekoon ei näyttänyt olevan yhteyttä tehokkuuteen.
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Tämä tutkimus vahvistaa osaltaan aiempaa käsitystä koulutusprosessien mallittami-
sen vaikeudesta. Tehokkuuseroja on vaikea selittää ainakaan helposti mitattavilla
resurssi- ja toimintaympäristötekijöillä. Monet tekijät, joiden ajatellaan olevan
yhteydessä koulujen suoritteisiin, eivät sitä olekaan, tai jos ovat, vaikuttavatkin
päinvastoin kuin oletettiin. Siten vaikka koulujen välillä olisikin oppimistulosten
eroja, hyvään tulokseen voidaan päästä usealla eri tavalla, ja näitä vaihtoehtoja voi
olla vaikea kuvata tilastollisella tutkimuksella.

Tämän vuoksi käynnissä onkin tällä hetkellä työ, jossa joitakin valittuja lukioita
tarkastellaan lähemmin kvalitatiivisesti. Tähän mennessä on saatu kerättyä haastat-
teluaineistoa sekä muuta materiaalia (muun muassa vuosikertomustietoja) yhdek-
sästä tehokkuusjakauman ääripäihin kuuluvasta lukiosta. Haastatteluihin osallistui
rehtori ja kaksi lukuaineiden opettajaa, ja niissä keskusteltiin koulun toimintaympä-
ristöstä, oppilaista ja johtamiseen liittyvistä tekijöistä. Osaan aiemmista tutkimustu-
loksista haastattelut antoivat lisäinformaatiota, kun taas joidenkin tekijöiden suh-
teen tarvittaneen vielä tarkempaa analyysia. Seuraavassa joitakin yleisvaikutelmia.

Ensinnäkin voidaan sanoa, että loppujen lopuksi koulut olivat monessa suhteessa
varsin toistensa kaltaisia. Eroja löytyi varsin vähän. Resurssi- ja ympäristötekijöistä
näyttäisi siltä, että esimerkiksi koulutilojen ja laitteiden merkitys ei ole mitenkään
ratkaiseva. Suurimmassa osassa kouluja rehtorit ja opettajat vaikuttivat suhteellisen
tyytyväisiltä niihin. Samoin vanhempien rooli nähtiin lähes poikkeuksetta erittäin
vähäiseksi sen vuoksi, että opiskelijat ovat lukioasteella jo melko varttuneita ja
itsenäisiä. Tästä johtuen vanhempien aktiivinen osallistuminen koulutyöhön saatet-
tiin nähdä jopa haittana. Opettajien peruskoulutuksesta ja kokemuksesta voidaan
sanoa, että opettajat olivat pääsääntöisesti muodollisesti päteviä ja rehtorien näke-

myksen mukaan heidän oli ollut myös helppo rekrytoida uusia päteviä opettajia.
Koulujen johtamiseen liittyvistä tekijöistä näyttäisi alustavasti siltä, että esimerkik-

si opettajat kokivat tärkeimmäksi sen, että he pystyvät vaikuttamaan erityisesti
opetukseen liittyviin asioihin. Näissä asioissa rehtorit yleensä antoivatkin opettajien
toimia itsenäisesti. Muihin yleisemmin koulun toimintaan liittyviin asioihin opettajat
eivät katsoneet niin tarpeelliseksi osallistua. Toisaalta jos opettajilla oli joitakin
toimintaa koskevia ideoita, he kertoivat, että niitä oli suhteellisen helppo viedä
eteenpäin. Asioita valmistelemassa monessa koulussa toimi aineopettajaryhmiä tai
suunnittelu- ja johtoryhmä, jotka myös osaltaan tarjosivat opettajille kanavan
vaikuttaa koulun toiminnan suuntaviivoihin. Oppiaineiden välinen integraatio oli
kouluissa vähäistä ja usein se liittyi muihin kuin lukuaineisiin eli tuloksiin, joita
tehokkuuden arvioinnissa ei mitattu. Oppilaiden suoritusten seuranta oli sekin hyvin
samankaltaista kaikissa kouluissa. Keskusteltaessa koulujen opetussuunnitelmatyös-
tä, johon muun muassa toiminta-ajatus ja päämäärät kuuluvat osana, syntyi vaiku-
telma, että monessa koulussa nämä koettiin enemmänkin lisätyötä teettävinä
asioina. Käytännön toiminnan kannalta niillä ei nähty olevan erityisen suurta

merkitystä.



Lukioiden suorituskyvyn ajallisen kehityksen erot

Edellä esiteltyjen lukioita koskevien tutkimusten päätulokset perustuvat poikkileik-

kausaineistojen käyttöön. Koska emme saaneet käyttöömme erityisesti panosteki-

jöitä koskevia aikasarjatietoja lukioista, emme myöskään pystyneet tarkastelemaan

tehokkuuskehitystä. Tarkastelimme kuitenkin ylioppilaskirjoitusmenestyksen lukio-

kohtaista vaihtelevuutta yli ajan (Kirjavainen - Loikkanen 1994b, 1999). Tulos oli

yllättävä siinä mielessä, että lukioiden paremmuusjärjestys arvosanoilla mitattuna

vaihtelee enemmän kuin me tai kukaan muukaan on etukäteen osannut arvata. Näin

ollen yhden vuoden tietojen perusteella ei yleisesti voi päätellä, kirjoitetaanko

lukiossa seuraavina vuosina hyvin vai huonosti.

Koulujen suoritustason vaihtelevuus tekee entistäkin kiinnostavammaksi paneeli-

aineistoilla tapahtuvan tutkimuksen, jos siihen liittyvät aineisto-ongelmat pystytään

ratkaisemaan. Mielenkiintoiseksi ajallisen tarkastelun tekee myös teknologinen

muutos: uudet opetus- ja kommunikaatiomahdollisuudet mullistavat perinteistä

opetusta jo nyt, ja ne tulevat vaikuttamaan koulutuksen tuottavuuskehitykseen

osana palvelusektorien vallankumousta. Tämä ei kuitenkaan tule poistamaan sitä,

että oppilaat tulevat aina tarvitsemaan myös paikalla olevia opettajia.

4 Lopuksi

Koulutuksen tehokkuustutkimus on mielestämme tuottanut mielenkiintoista tietoa

koulujen kustannus- ja tehokkuuseroista. Joiltakin osin tulokset ovat vahvistaneet

aiempia käsityksiä, jolloin uutuusarvo on enemmänkin siinä, että on saatu kvantita-

tiivista tietoa ilmiön merkityksestä. Tästä esimerkkinä ovat skaalatekijöiden merki-

tystä koskevat tulokset.

Monet tuloksista osoittavat, että Suomi ei ole sittenkään oma tapauksensa, vaan

samanlaisilla aineistoilla ja tutkimusmenetelmillä saadaan kansainvälisen, pääasias-

sa anglosaksisissa maissa tehdyn tutkimuksen kaltaisia tuloksia. Tällaisia ovat tulok-

set lukiolaisten ylioppilaskirjoitusmenestystä selittävistä malleista. Mallien verraten

heikko selityskyky ja se, että koulujen kontrolloitavissa olevat tekijät eivät juuri selitä

suoritustasoeroja, kun taas oppilaiden perheiden sosioekonomiset taustatekijät

selittävät opintomenestystä, ovat yhteisiä sekä meillä että muualla. Koska suuri osa

koulujen suoritustasosta jää selittymättä tyypillisesti käytetyillä koulujen resurssi- ja

ympäristömuuttujilla, jatkotutkimuksille riittää haastetta.

Tutkimusten verraten heikko selityskykyjä monet muut ongelmat saattavat johtua

siitä, että sekä suorite- että resurssimitat ovat liian epämääräisiä eivätkä kata kaikkea
olennaista. Tämän lisäksi niin meidän kuin muidenkin tutkimukset ovat pääosin

poikkileikkausaineistoihin perustuvia. On täysin mahdollista, että erilaisten muutos-

ten vaikutukset ilmenevät vasta pidemmän ajan kuluessa, jolloin poikkileikkausai-

neistolla ei saada hitaasti kypsyviä vaikutuksia esille. Näin ollen eräs haaste on

edelleenkin saada paneeliaineistoa sekä koulujen suoritteista että resursseista.
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Tällaista tietoa olisi hyvä olla sekä yksilö-, luokka- että koulutasolta, sillä kaikilla

tasoilla voi olla oma, osin toisistaan riippumaton roolinsa koulutusprosessissa.

Tässä kirjoituksessa on tehty yhteenvetoa koulutussektorin sisäiseen tehokkuu-

teen liittyvistä tutkimuksista. Meillä ei ole tietoa sektorien välisistä tehokkuuserois-

ta, joita voisi käyttää menorakenteiden painopisteiden muuttamista suunniteltaes-

sa. Esimerkiksi siihen emme kykene vastaamaan, mikä on tuotannon kasvun (laatu-

yms. tekijät huomioon ottaen) kautta saavutettavissa oleva hyöty, jos esimerkiksi 100

miljoonaa markkaa siirretään helikopterihankinnoista tai terveyspalveluista koulu-
tukseen (tai päinvastoin).
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1 Johdanto

Julkisen sektorin fiskaalisilla suhteilla tarkoitetaan sen eri tasojen välisiä, julkisiin

menoihin, tehtäviin ja niiden rahoittamiseen, liittyviä työnjakokysymyksiä ja vaiku-

tussuhteita. Käytännössä kysymys on paikallistason, aluetason, kansallistasonja EU-

tason välisistä järjestelyistä esimerkiksi verotuksessa, yksilö- ja aluetason tulonsiir-

roissa, julkisissa investoinneissa ja palvelutarjonnassa.

Tässä artikkelissa tarkastellaan paikallistason, kansallistason ja EU-tason välisiä

fiskaalisia suhteita Euroopassa. Lähtökohtana on fiskaalisen federalismin teoria ja

sen näkemys optimaalisesta työnjaosta eri tasojen kesken. Vastaako todellisuus

teoriaa? Mitä teoria sanoo fiskaalisten suhteiden tulevaisuudesta valuuttaunionin

olosuhteissa - ja onko kehitys noudattamassa sitä vai jotain aivan toista suuntaa?

Nämä ovat keskeisiä kysymyksiä pohdittaessa suomalaisenkin hyvinvointivaltion

kehitystä.

Yksityisen ja julkisen sektorin työnjako määrittelee julkisen sektorin tehtävien

laajuuden ja kokonaisrahoitustarpeen. Julkisen sektorin hierarkkinen rakenne kan-

sallisvaltion sisällä määrittelee eri aluetasojen lukumäärät ja eri tasoilla olevien

yksiköiden koot, tehtävät ja rahoitusrakenteet. Fiskaalisen federalismin peruskysy-

mys on, mitkä tehtävät sopivat kunkin tason hoidettavaksi, mitkä ovat kullekin

tasolle sopivia rahoituksen muotoja ja vaatiiko ko. tehtävien hoito mahdollisesti

toisten (yleensä ylempien) tasojen rahoitusta ja/tai ohjausta. Nyt ajankohtainen

kysymys on, muuttaako valuuttaunioni ja EU-tason vahvistuminen niin teorian

näkemystä kuin vallitsevaa käytäntöäkin työnjaosta.

Suomalainen julkinen sektori on käytännössä kaksitasoinen. Hyvinvointipalvelujen

tuottamisesta huolehtivat lähinnä kunnat ja tulonjakopolitiikasta valtio. Paljon

yleisempi käytäntö muissa EU-maissa on kolmitasoinen malli, jossa osavaltiot, läänit

tai muu väliporras osallistuvat aktiivisesti niin päätöksentekoon kuin toimeenpano-



onkin. Liittovaltiot poikkeavat rakenteeltaan ja hierarkialtaan yhtenäisvaltioista.

Myös yhtenäisvaltioissa sisäisen rakenteen portaiden lukumäärät vaihtelevat. Val-

tion (tai liittovaltion) alapuolella voi olla kuntatason lisäksi yksi tai useampia

välitasoja omine tehtävineen ja rahoitusmuotoineen.
Desentralisaation aste tarkoittaa käytännössä sitä, miten paljon tehtäviä hoide-

taan alue-tai paikallistasolla. Autonomian aste puolestaan määrittelee sen, kuinka

itsenäisesti tehtävien hoidosta ja rahoituksesta voidaan päättää eri tasoilla. Jos

tehtävien hoidosta aiheutuvat menot poikkeavat jollain hierarkian tasolla omien

rahoituslähteiden tuotosta, syntyvä fiskaalinen vaje katetaan tyypillisesti valtion-

aputyyppisillä, eri tasojen välisillä tulonsiirroilla.

Euroopan unionista on tullut uusi taso kansallisvaltion yläpuolelle. Sen suora

vaikutus kansalliseen hyvinvointijärjestelmään on vielä ollut vähäinen. Kuitenkin

käytännössä monet EU-tason päätökset esimerkiksi työmarkkinoiden, verotuksen ja

muun talouspolitiikan alueella vaikuttavat kansallisen hyvinvointipolitiikan harjoit-

tamiseen. Mitä tästä seuraa julkisen sektorin perinteisten fiskaalisten suhteiden,

esimerkiksi rahoituksen, päätöksenteon ja vastuunjaon kannalta? Muuttuvatko

hyvinvointivaltion tavoitteet, tehtävät, vastuu ja käytettävissä olevat hyvinvointipo-

litiikan instrumentit?

2 Mitä sanoo fiskaalisen federalismin teoria?

Fiskaalisen federalismin teorian mukaan suhdannepolitiikan ja tulonjakopolitiikan

tulisi olla keskitettyä eikä niiden hoito edellytä itsehallinnollisten alueyksiköiden

toimintaa. Sitä vastoin suuri osa julkisen sektorin kulutuksen, tuotannon ja investoin-

tien ohjaustehtävistä edellyttää hajautettua päätöksentekoa ja rahoitustakin. Jul-

kisten palvelujen tarjonnan hajauttamisen etuna on paikallistason parempi infor-

maatio paikallisista preferensseistä (tarpeista) sekä mahdollisuus erilaisiin käytän-

nön ratkaisuihin. Ongelmana on kuitenkin se, että hyödyt ja haitat leviävät kunta-

rajojen ulkopuolelle. Syntyy siis ylikunnallisia ulkoisvaikutuksia.

Toinen ongelma erityisesti rahoituksen puolella on paikallisyksiköiden keskinäinen

kilpailu työntekijöistä, yrityksistä ja muista veronmaksajista. Kunta, joka verottaisi

rikkaita muita kuntia selvästi korkeammalla progressiolla ja suosisi köyhiä tulonsiir-

roilla, houkuttelisi köyhiä sisään ja rikkaita ulos. Näin veropohja kaventuisi ja

liikkuvuus estäisi muista olennaisesti poikkeavan tulonjakopolitiikan harjoittami-

sen.

Tämä tarkoittaa sitä, ettei kunnan päätettävissä olevalla verotuksella eikä meno-

politiikalla tulisi pyrkiä saamaan aikaan kunnan asukkaiden kesken etenkään sellai-

sia tulonjakovaikutuksia, jotka poikkeavat toisten kuntien veropolitiikan vaikutuk-

sista. Niinpä teoria suosittelee, että esimerkiksi tuloja tasaava progressiivinen vero-

tus hoidetaan niin korkealla tasolla, että veronmaksajien liikkuvuus ei vaikuta
veropohjaan.
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Liikkuvuus rajoittui pitkään lähinnä maan sisäiseksi, kuntien väliseksi muuttoliik-
keeksi. Tilanne on kuitenkin muuttunut ja teoria herättää kysymyksen, mikä on se
kansainvälisen verokilpailun ja työvoiman kansainvälisen liikkuvuuden aste, jonka
tasolla olisi syytä harkita progressiivisen verotuksen siirtämistä nykyistä korkeam-
malle eli EU-tasolle? Keskustelu Tobin-verosta menee tätäkin pidemmälle sisältäes-
sään ajatuksen maailmanlaajuisesta instituutiosta, joka säätelisi globaalisti liikkuvia
pääomavirtoja verotuksen avulla.

Julkisen talouden "musgravelaisen" valtavirtanäkemyksen mukaan paikallistasol-
le sopivia rahoitusmuotoja ovat hyötyjä ja aiheuttaja maksaa -perusteisten käyttäjä-
maksujen, yhdyskuntien laajenemiseen liittyvien kaavoitusmaksujen ja verojen ohel-
la liikkumattomiin verokohteisiin pohjautuvat verot, kuten kiinteistövero. Nk. hyö-
tyverot (benefit taxes) ovat suoraan yhteydessä veronmaksajien saamaan hyötyyn,
eli vero toimii jonkinlaisena palvelumaksuna. Luonnollisten henkilöiden tulovero-
tuksen ja palkkaperusteisten verojen (payroll taxes) soveltuvuus paikallistasolla
riippuu työvoiman liikkuvuudesta. Siihen puolestaan vaikuttaa muun muassa kunta-
kentän ja työssäkäyntialueiden rakenne.

Liittovaltioissa keskiportaan muodostaville osavaltioille (ja yhtenäisvaltioiden suu-
rille aluekokonaisuuksille) sopivat teorian mukaan kotitalouksien tuloverot ja liike-
vaihtoverot. Hierarkiatason ylimmälle tasolle erityisesti stabilisaatiopolitiikan väli-
neeksi ja henkilöllisen tulonjako- ja alueellisen tulonsiirtopolitiikan rahoittamiseen
soveltuvat progressiivinen tuloverotus sekä esimerkiksi luonnonresurssien ja luon-
nollisten monopolien tuottoverot. Ellei yhtä tai useampaa välitasoa ole, liikevaihto-
verotyyppiset veromuodot sopivat paremmin valtion kuin paikallistason veroiksi.
Koska tuottoisimmat veromuodot sijoittuvat paikallistasoa korkeammalle, niille
syntyy fiskaalista ylijäämää, jolla voi rahoittaa alempia fiskaalisessa vajeessa olevia
hierarkiatasoja. Verotuksen keskittämistä perustellaan myös skaalaeduilla verotuk-
sen toteuttamisessa.

Paikallisen julkistalouden tasolla menojen ja tulojen vastaavuuden tulisi toteutua
ilman mittavaa velkaantumista. Julkisen talouden suhdannesyistä toteutuvat yli- ja
alijäämät sopivat paremmin ylemmälle tasolle, missä stabilisaation edellytysten ja
riskinkantokyvyn ajatellaan olevan paikallistasoa suuremmat. Korkea-ja laskusuh-
danteisiin liittyvien budjettiylijäämien ja alijäämien tulisi fiskaalisen federalismin
teorian mukaan toteutua kansallis- tai liittovaltion tasolla. Kuntatasolle sopii tehtä-
vien ja rahoituksen vakaa kehitys, jolloin tällä tasolla voidaan toteuttaa tasapainoi-
sen budjetin politiikkaa. Tämä edellyttää sitä, että kuntien tehtäviksi määritellään
pääsääntöisesti mahdollisimman hitaasti muuttuvia peruspalvelutehtäviä. Esimer-
kiksi ne sosiaaliturvan osa-alueet, joihin suhdannetilanteet ja työllisyyden vaihtelu
vaikuttavat suuresti, sopivat paremmin ylemmän tason hoidettavaksi. Valtio on myös
kokonsa puolesta sopivampi kantamaan tällaisia riskejä kuin esimerkiksi kunnat.
Myöskään tuotoltaan voimakkaimmin vaihtelevat rahoitusmuodot, kuten yrityssek-
torin tulokseen perustuvat yhteisöverot, eivät ole erityisen sopivia kuntatason

rahoituslähteiksi.



Paikallistason rakenne

Fiskaalisen federalismin teoria tarkastelee myös sitä, mikä olisi optimaalinen paikal-

listason yksiköiden koko ja määrä. Siihen liittyy eräitä periaatteita, joilla voidaan

perustella, miten laajalle on tarkoitus jakaa päätösvaltaa ja vastuuta.

Erilaisuuden hyväksymisen periaatteen mukaan julkisen sektorin päätöksentekoa

tulee hajauttaa, mikäli olosuhteet ja preferenssit (ihmisten tarpeet) poikkeavat

alueellisesti. Hyötyjä- ja maksajajoukon vastaavuuden periaatteen mukaan vain

määrätyn alueen asukkaille hyötyjä tuottavan julkisen sektorin toimenpiteen kus-

tannukset tulisi maksattaa saman alueen asukkailla. Jos paikallista julkishyödykettä

tuotetaan tai järjestetään paikallistasolla, mutta vallitsevien kunta- tai aluekokojen

puitteissa hyötyjäjoukko ja maksajajoukko eivät vastaa toisiaan, esiintyy ns. "ylikun-

nallisia" ulkoisvaikutuksia (spillover-efektejä). Alueellisten ulkoisvaikutusten kor-

jaamiseksi tarvitaan hyödykekohtaisia subventioita (positiiviset vaikutukset) tai

veroja (negatiiviset vaikutukset). Vaihtoehtoisesti hyötyjä-ja maksajajoukon vastaa-

vuus voidaan saavuttaa kasvattamalla alueyksikön kokoa, jolloin ulkoisvaikutukset

sisäistyvät. Aluepolitiikan tai muiden alueellisten toimenpiteiden ei tulisi myöskään

vääristää kilpailua ja taloudellisen toiminnan edellytyksiä eri alueilla. Tämä alueel-

lisen neutraalisuuden periaate puoltaa valtakunnallisesti (tai laajemminkin) yhte-

näistä vero- ja elinkeino- ja tukipolitiikkaa.

Edellä mainitut periaatteet liittyvät yhteiskunnallisten palvelujen järjestämisen

tehokkuuteen. Alueelliseen tasa-arvoon liittyy muun muassa minimipalvelutason

turvaaminen. Eri alueilla asuville ihmisille pyritään turvaamaan vähintään julkisten

palvelujen (peruskoulutus, perusterveydenhuolto jne.) mininimitaso. Alue-erojen

tasaus on eräs fiskaalisen federalismin keskeinen periaate, jonka mukaisesti pyritään

tasaamaan joko erilaisesta tulotasosta tai menorakenteesta johtuvia alueellisia eroja

sen lisäksi, että hyvinvointivaltio jo mahdollisesti tasaa eroja yksilötasolla.

Koska palvelutuotannon skaalaedut vaihtelevat eri aloilla (vrt. päiväkoti, lukio,

ooppera), "optimaalinen kunta- tai aluekoko" vaihtelee palvelusta toiseen. Eräs

tapa ratkaista tämä ongelma on muodostaa alakohtaisia välitasoja (esim. sairaanhoi-

topiirit). Moniportaisuuden sijasta Hochman, Pines ja Thisse (1995) esittävät perus-

teluita sille, että kuntakoon tulisi vastata em. periaatteen mukaan suurinta alueko-

konaisuutta vastaavaa ratkaisua.

Fiskaalisen federalismin teoriaan liittyvät periaatteet ovat osittain ristiriidassa

keskenään. Esimerkiksi alueellisen erilaisuuden hyväksymisen periaate, hyötyjä- ja

maksajajoukon vastaavuuden periaate ja toisaalta paternalistinen minimipalveluta-

son turvaamisen periaate ovat ainakin osittain toisilleen vastakkaisia. Myös alueel-

lisen neutraalisuuden periaate ja alue-erojen tasaus eri muodoissaan lyövät toisiaan

korville. On ymmärrettävää, että kansainvälisessä vertailussa voi esiintyä eroja jo sen

vuoksi, että asioita painotetaan eri tavoin eri maissa. Toisaalta eri maat voivat ollakin

erilaisia siinä mielessä, että niille sopivat rakenteet poikkeavat juuri em. periaattei-
den pohjaltakin.
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Osittaisesta ristiriitaisuudesta huolimatta voidaan kysyä, mitä yhtymäkohtia edellä
esitetyillä periaatteilla, julkisten sektorien todellisilla rakenteilla ja paikallisen julki-

sen sektorin (kuntien) rahoitusmuodoilla on. Jos eri maiden asetelmat poikkeavat

toisistaan, esiintyykö niiden kesken liikettä (konvergenssia) johonkin suuntaan ja

erityisesti em. periaatteiden toteuttamisen suuntaan? Vai onko kukin maa oma

"historiallinen tapauksensa", jota ei voi ymmärtää mistään yleisistä periaatteista

käsin juuri lainkaan? Seuraavaksi siirrytäänkin eri maiden julkisten sektorien ja

erityisesti kuntasektorien rahoituksen kansainväliseen vertailuun. Sen perusteella

saadaan ainakin osittaisia vastauksia edellä mainittuihin kysymyksiin. Tässä tarkas-

tellaan eräiden maiden sisäisten fiskaalisten suhteiden tilaa sekä viime vuosikym-

menten kehitystä. Mielenkiinto kohdistuu pääosin nykyisiin EU-maihin.

3 Fiskaalisten suhteiden todellisuus

Alue-ja paikallishallintoa koskevat järjestelyt poikkeavat verrattain paljon maittain

(taulukko 1). Liittovaltioita tarkastelussa ovat Saksa ja Itävalta sekä vuodesta 1993

alkaen myös Belgia. Lisäksi myös monissa yhtenäisvaltioissa julkinen sektori on

kolmiportainen siten, että valtion ja kuntien välissä on taso, jolla on joko verotusoi-

keus tai ainakin oikeus verotuottoon. Suomen kaltainen kaksitasoinen järjestelmä

on kansainvälisesti lähinnä poikkeustapaus.

Taulukko 1. Alue-ja paikallishallinto eräissä maissa 1990-luvulla

Maa

Suomi
Ruotsi
Norja
Tanska
Saksa

Itävalta
Ranska
Belgia
Alankomaat
Luxemburg
Espanja
Portugali

Italia
Kreikka
Iso-Britannia
Irlanti

Aluehallinto1

16 länder

9 länder
26 regions
6 regions

17 regions
2 autonomous
regions
20 regions

Väliportaan
hallinto

23 landsting
19fylkeskommuner
14amtskommuner
426 kreise

100 departements
10 provinces
12 provinces

50 provincians

95 provinces

56 counties
31 counties

Paikallis-
hallinto

452 kuntaa
288 kommuner
435 kommuner
275 kommuner
16068gemeinde
117kreisfreiStädte
2301 gemeinde
36433 communes
589 communes
647 municipalities
118 communes
8078 municipios
305 municipalities
4220 freguesias
8066 kommuni
5921 demoi/koinotikes
282 districts
84 municipalities

Tässä sarakkeessa on osin liittovaltioiden osavaltioita ja osin yhtenäisvaltioiden aluehallintoyksiköitä.

Lähde: OECD, CEMR ym.



Taulukko 2. Kuntarakenne eräissä Euroopan maissa vuosina 1950 ja 1992

Maa 1950
Kuntien lukumäärä

1992 Muutos

Suomi
Ruotsi
Norja
Tanska

Saksa
Itävalta

Ranska
Alankomaat
Belgia
Luxemburg
Espanja
Portugali
Italia
Kreikka

Iso-Britannia
Irlanti

547
2281

744
1 387

24272
3999

38814
1 015
2669

127
9214

303
7781
5959

2028
-

460
286
439
275

8077
2301

36763
647
589
118

8082
305

8100
5922

484
84

-87
-1 995

-305
-1 112

-16195
-1 698

-2051
-368

-2080
-9

-1 132
+2

+319
-37

- 1 544
-

-16
-87
-41
-80

-67
-42

-5
-36
-78

-7
-12
+0,7
+4
-0,6

-76
-

Lähde: Euroopan neuvosto.

Taulukossa 2 on esitetty tarkasteltavien Euroopan maiden kuntarakenteen kehitty-

minen vuosien 1950-1992 välisenä aikana. Saksan luvut koskevat vain entisen Länsi-

Saksan aluetta, koska entisestä Itä-Saksasta ei ole saatavissa vertailukelpoisia lukuja.

Lisäksi Ranskan luvut ovat vuosilta 1945 ja 1990, ja Belgian uudempi luku on vuodelta
1991.

Yleisenä trendinä on ollut kuntien lukumäärän voimakas supistuminen 1950-luvun

alusta lähtien. Suomessa kehitys on ollut huomattavasti hitaampaa kuin muissa

Pohjoismaissa tai esimerkiksi Belgiassa, Itävallassa ja Alankomaissa. Ainoastaan

Portugalissa ja Italiassa kuntien lukumäärä kasvoi tarkasteluajanjaksolla.

Julkisen sektorin koko ja rooli ovat hyvin erilaisia eri maissa. Myös kuntasektorin

rooli koko julkisen sektorin osana vaihtelee. Esimerkiksi Pohjoismaissa kunnilla on

päävastuu paikallisten hyvinvointipalveluiden tuottamisesta, kun taas Etelä-Euroo-

pan maissa kuntien rooli on paljon suppeampi. Jotta maakohtaisia kuntasektorien

rahoitusratkaisuja voitaisiin vertailla, on ensin tarkasteltava koko julkisen sektorin

laajuutta, roolia ja kehitystä sekä erityisesti kuntasektorin roolia.
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Taulukko 3. Julkinen ja kuntasektori eräissä Euroopan maissa vuosina 1980,
1990 ja 1995

Maa Julkisen sektorin Kuntasektorin Kuntasektorin Kokonaisveroaste
menot/BKT (%) menot/BKT (%) osuus julkisesta (%)

sektorista (%)
1980 1990 1995 1980 1990 1995 1980 1990 1995 1980 1990 1995

Suomi
Ruotsi
Norja
Tanska

Saksa
Itävalta

42
62
48
57

49
47

47
61
51
59

46
48

59
68
49
63

57
52

19
27
17
35

8
8

19
25
19
31

7
7

19
24
18
33

7
8

44
44
35
62

16
17

41
41
36
52

14
15

32
35
36
53

13
15

37
49
43
45

38
40

45
56
42
49

37
41

46
50
42
51

39
42

Ranska 47 51 56 8 10 17 18 18 42 44 45
Alankomaat 58 58 61 19 17 21 33 29 34 45 45 44
Belgia 59
Espanja
Portugali 40
Italia 42
Kreikka 31

Iso-Britannia 45
Irlanti 49

55
44
46
56
40

43
41

56
39
40
47
35

43
36

9
-
3
13
3

13
17

7
12
6
15
4

12
12

7
11
4
13
4

11
12

15
-
9
31
11

29
34

12
27
13
27
10

28
28

13
27
10
28
11

27
33

44
24
25
30
29

35
34

44
34
31
39
37

36
35

47
34
34
41
41

35
34

Lähde: OECD National Accounts, Suomen tilastollinen vuosikirja 1997.

Taulukossa 3 menot ovat kokonaismenoja eli sisältävät juoksevien menojen lisäksi
pääomamenot. Lisäksi kuntasektori on määritelty kansantalouden tilinpidon mukai-
sesti eli se ei sisällä kuntien liikelaitoksia ja yhtiöitä, jotka kansantalouden tilinpidos-
sa luokitellaan yrityssektoriin.

Koko julkisen sektorin kokoa tarkastellaan sen kokonaismenojen suhteella brutto-
kansantuotteeseen. Pohjoismaissa julkisen sektorin koko on kasvanut huomattavasti
Norjaa lukuun ottamatta vuosien 1980 ja 1995 välillä. Suurinta kasvu on ollut
Suomessa, missä 42 prosentin bruttokansantuoteosuus vuonna 1980 on noussut
Ruotsin tasolle eli noin 60 prosenttiin vuonna 1995. Kehitystä Suomessa selittää hyvin
paljon 1990-luvun alun lama, jolloin bruttokansantuote laski ja pysyi alhaisena
pitkään, samalla kun julkisen sektorin työttömyysmenot ja velanhoitoerät olivat
suuret.

Myös Keski-Euroopan maissa julkiset sektorit ovat varsin suuria (50 - 60 prosenttia
bruttokansantuotteesta) ja niiden suhteellinen kasvu on jatkunut 1990-luvulla.
Saksassa julkisten menojen bruttokansantuoteosuuden yli 10 prosenttiyksikön nou-
sua selittävät ainakin osaksi Saksojen yhdistymisen aiheuttamat kustannukset. Etelä-



Euroopassa julkisen sektorin koko on pienempi kuin Keski- ja Pohjois-Euroopan

maissa. Julkisen sektorin menojen suhde bruttokansantuotteeseen on jopa alentu-

nut 1990-luvun aikana. Kehitys Euroopassa on siis 1990-luvulla eriytynyt voimakkaas-

ti kahtia. Paikallissektorilla maakohtaiset erot ovat vielä huomattavasti suuremmat

kuin koko julkisessa sektorissa.

Paikallishallinnon meno-osuus on Tanskassa yli 10 prosenttiyksikköä korkeammal-

la kuin muissa Pohjoismaissa. Tämä johtuu siitä, että Tanskassa paikallissektorin

kautta maksetaan muun muassa eläkkeet. Suomessa paikallishallinnon menot suh-

teessa bruttokansantuotteeseen olivat vuonna 1995 19 prosenttia, mikä on vähem-

män kuin Ruotsissa (24 prosenttia), joskin enemmän kuin Norjassa (18 prosenttia).

Keski-Euroopanyhtenäisvaltioista Alankomaiden kuntasektori on suuri (1995 menot

21 prosenttia bruttokansantuotteesta). Sen sijaan Ranska on erittäin keskusjohtoi-

nen maa myös kuntasektorin menoilla mitattuna, joskin paikallistason suhteelliset

menot ovat siellä kasvaneet vuosina 1980 -1995 muutaman prosenttiyksikön verran.

Liittovaltioista Saksassa, Itävallassa ja Belgiassa kuntasektorit ovat suhteellisesti

varsin samankokoisia (noin 7 prosenttia bruttokansantuotteesta). Kuntasektorien

menot ovat niissä kasvaneet 1990-luvulla. Etelä-Euroopan maista Italian ja Espanjan

meno-osuudet suhteessa bruttokansantuotteeseen ovat (1995) noin 10 prosentin

luokkaa, kun taas Portugalissa ja Kreikassa kuntien menot ovat alle neljä prosenttia

bruttokansantuotteesta.

Taulukossa 3 on esitetty myös paikallissektorin menot suhteessa koko julkisen

sektorin menoihin vuosina 1980, 1990 ja 1995. Tanskassa kunnat vastasivat 53

prosentista koko julkisen sektorin menoista vuonna 1995. Tuolloin Suomen paikal-

lishallinnon suhteellinen osuus oli vain 32 prosenttia, eli pienin Pohjoismaissa.

Norjassa tilanne on säilynyt suhteellisen vakaana, kun muissa Pohjoismaissa kunta-

sektorin osuus on laskenut noin 10 prosenttiyksikköä vuosien 1980 ja 1995 välillä.

Keski-Euroopassa erot ovat suuria. Alankomaissa kuntasektorin osuus kaikista

julkisista menoista oli 1995 yli 30 prosenttia ja Ranskassa vain noin 18 prosenttia

kaikista julkisista menoista. Liittovaltioista kuntasektorin painoarvo on suurin Itäval-

lassa: noin 15 prosenttia. Etelä-Euroopassa Espanja ja Italia erottuvat selvästi Portu-

galista ja Kreikasta. Vuonna 1995 kuntien osuus kaikista julkisista menoista oli

Espanjassa 27, Italiassa 28, Portugalissa 9 ja Kreikassa 11 prosenttia. Selkeää trendiä

menosuhteen kehityksessä ei ole havaittavissa.

Kokonaisveroasteita tarkasteltaessa Pohjoismaiden osalta Suomen veroaste on

noussut vuosien 1980 ja 1995 välillä lähes 10 prosenttiyksikköä. Ruotsin veroasteen

laskenut vuoden 1990 huippuarvostaan - mutta on yhä lähes 50 prosenttia. Norjassa

veroaste on pysynyt tasaisena koko tarkasteluajanjakson ajan. Sen sijaan Tanskan

veroaste on noussut ja oli vuonna 1995 jo yli 50 prosenttia.

Keski-Euroopan maissa veroasteet ovat säilyneet verrattain vakaina. Saksassa 1990-

luvun aikana tapahtunut veroasteen kohoaminen selittynee Saksojen yhdistymisel-

lä. Itävallassa veroasteessa on havaittavissa lievää nousua, kuten myös Ranskassa ja
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Belgiassa. Sen sijaan Alankomaissa veroaste on hieman laskenut tarkasteluajanjak-

solla. Etelä-Euroopassa veroasteet ovat nousseet. Espanjassa 1980-luvun aikana

veroaste nousi 24 prosentista 34 prosenttiin. Vastaavanlainen kehitys on havaittavis-

sa myös Portugalissa. Myös Italiassa ja Kreikassa veroasteet ovat nousseet vuoden

1980 noin 30 prosentista vuoden 1995 yli 40 prosenttiin.

Kuntien rahoitusrakenne eri maissa

Paikallishallinnon rahoitusratkaissut eroavat eri maissa huomattavasti toisistaan

(taulukko 4). Tarkastelu pohjaa kansantalouden tilinpidon mukaiseen luokitukseen,

jossa kuntien omistamat yhtiöt ja liikelaitosmuotoinen toiminta luokitellaan kunta-

sektorin sijasta yrityssektoriin. Vertailussa on myös otettava huomioon, että maa-

kohtaiset tilastokäytännöt voivat poiketa toisistaan, jolloin luvut eivät ole täysin

vertailukelpoisia.

Taulukko 4. Kuntasektorin talouden tunnuslukuja eräissä maissa vuonna 1995

Maa

Suomi
Ruotsi
Norja
Tanska

Saksa
Itävalta

Ranska
Alankomaat
Belgia
Espanja
Portugali
Italia
Kreikka

Iso-Britannia
Irlanti

Kuntien
menot/
julkiset
menot

(%)

32
35
36
53

13
15

18
34
13
27
10
28
11

27
33

Tulorakenne (% tuloista)

Verot Avut Muut

55,5
71,7
49,3
50,2

51,8
75,0

55,8
12,5
38,2
45,6
49,8
24,2
14,6

11,4
13,2

39,1
21,6
47,0
45,9

43,1
20,4

38,5
72,2
43,8
53,4
33,0
73,7
68,1

72,5
79,3

5,3
6,8
3,6
4,8

5,1
4,6

5,7
15,3
18,0
1,1

17,2
2,1

17,3

16,2
7,5

Verorakenne (% verotuloista)

Tulo- Kiint- Välill. Muut
verot vero verot verot

95,1
99,7
89,6
93,4

79,6
34,5

15,1
0,0

76,7
16,4
20,6
22,4
0,0

0,0
0,0

4,8
0,0
9,9
6,5

19,3
10,0

34,6
66,1
0,0

38,9
40,4
43,4
0,0

97,5
100,0

0,1
0,3
0,6
0,1

0,9
29,4

11,9
33,8
18,8
41,5
38,9
34,2
38,5

0,0
0,0

0,0
0,0
0,0
0,0

0,2
26,1

34,8
0,1
4,5
3,2
0,1
0,0

61,5

2,5
0,0

Lähde: OECD National Accounts ja Reveneue Statistics.

Veroihin kuuluvat sekä välittömät että välilliset verot, apuihin valtionapujen lisäksi

myös muut avut ja muihin tuloihin operatiivinen ylijäämä, omaisuus- ja yrittäjyys-

pohjaiset tulot. Useimmissa tarkastelluissa maissa suurimman tuloerän muodostavat
erilaisetverot. Toisaalta Hollannissa, Italiassa, Kreikassajalsossa-Britanniassa valtion-



avut kattoivat vuonna 1995 noin 70 prosenttia kuntien tuloista, Irlannissa jopa 80
prosenttia. Maksujen merkitys on suurin Hollannissa, Belgiassa, Portugalissa, Krei-
kassa, Isossa-Britanniassa ja Australiassa. Näissä maissa maksujen osuus kuntien
tuloista oli noin 15 -18 prosenttia, kun se Pohjoismaissa oli 3 - 7 prosenttia. Ajallisesti
kehitys on ollut vuosina 1980-1995 eri maissa eri suuntaista. Suomessa, Ruotsissa ja
Tanskassa verojen merkitys kuntien tulolähteenä on kasvanut ja valtionapujen
merkitys pienentynyt Norjassa kehitys on ollut päinvastaista. Maksujen merkitys on
kasvanut kaikissa Pohjoismaissa sekä useimmissa Keski-ja Etelä-Euroopan maissa.

Pohjoismaissa on Suomea lukuun ottamatta omaa verotuloa sekä muuta omaa
rahoitusta saava väliporras kuntatason yläpuolella. Pohjoismaille on tyypillistä kun-
tien suuri merkitys ja laajat tehtävät sekä tästä aiheutuva kuntien suuri meno-osuus
julkisista menoista. Vastaavasti paikallishallinnon tulot ja myös paikallishallinnon
omien verotulojen osuus ovat suuret. Pohjoismaissa paikallishallinnon verotulot
painottuvat tuloveroihin, ja esimerkiksi anglosaksisissa maissa tärkeän kiinteistöve-
ron merkitys on varsin pieni.1

Keski-eurooppalaista paikallishallintomallia soveltavat Saksa ja Itävalta. Koska ne
ovat liittovaltioita, taulukossa 4 on pelkän kuntasektorin meno-osuus koko julkisen

sektorin menoista huomattavasti pienempi kuin esimerkiksi Pohjoismaissa. Paikallis-
hallinnon rahoituksessa omilla verotuloilla on näissä maissa suuri merkitys. Saksassa
verotulojen osuus paikallishallinnon tuloista oli vuonna 1995 noin 52 prosenttia ja
Itävallassa peräti 75 prosenttia. Tämä ylittää jopa Pohjoismaiden suurimman verotu-
lo-osuuden (Ruotsissa noin 72 prosenttia). Tämänkin maaryhmän paikallissektorien
verotulot painottuvattuloveroihin, mutta myös kiinteistöverotuksella on merkittävä
rooli. Näiden lisäksi Itävallassa välilliset verot ovat huomattava tulonlähde maan
paikallishallinnolle.

Maaryhmälle, jota tässä kutsutaan Lidströmin (1996) luokittelun mukaan napoliaa-
nisiksi maiksi, on ollut tyypillistä hallinnon keskittyneisyys. Näiden maiden - Ranskan,
Hollannin, Belgian, Espanjan, Portugalin, Italian ja Kreikan -hallintoa on tosin 1990-
luvulla pyritty hajauttamaan. Sen seurauksena paikallishallinnon verotulojen osuus
on kasvanut Alankomaita lukuun ottamatta varsin suureksi. Ranskassa, Espanjassa,
Portugalissa ja Italiassa tuloverojen osuus kaikista paikallissektorin verotuloista on
noin 20 prosenttia, kun taas Belgiassa se on yli 75 prosenttia. Kreikassa kunnat eivät
saa tuloveroja ollenkaan.

Belgiassa ja Kreikassa kunnat eivät saa kiinteistöverosta verotuloja ollenkaan, kun
taas Alankomaissa suurin osa kuntasektorin verotuloista kertyy kiinteistöverosta. On
kuitenkin muistettava verotulojen kokonaisuudessaan pieni merkitys kuntasektoril-
le Alankomaissa. Muissa tämän ryhmän maissa kiinteistöveron osuus kuntasektorin
verotuloista on noin 35 - 40 prosenttia. Välillisillä veroilla on merkittävä rooli
kaikkien tämän ryhmän maiden paikallishallinnon verotuloissa.

1 Ruotsissa kiinteistöverosta on lisäksi tehty valtion eikä kuntien vero.
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Anglosaksisista maista Irlannissa kuntasektorin osuus kaikista julkishallinnon me-

noista oli vuonna 1995 33 prosenttia ja Isossa-Britanniassa hieman pienempi eli 27

prosenttia. Näissä maissa verotulot ovat vain hieman yli 10 prosenttia kuntien

tuloista, joten valtionavuilla on suuri merkitys. Lisäksi anglosaksisille maille yhteistä

on kiinteistöveron hallitseva asema paikallisverotuksessa muiden veromuotojen

merkityksen ollessa marginaalinen.

4 Fiskaalisten suhteiden tulevaisuus

Paikallishallinnon tehtävät ja rahoitus näyttäisivät muovautuneen historian ja kult-

tuurirajojen mukaisesti, eikä periaatteellisilla näkökannoilla näyttäisi olleen huo-

mattavaa merkitystä. Havaitut erot maiden tai ainakin maaryhmien välillä ovat

suuria, eikä tarkasteluajanjaksolla 1980 - 1995 ollut havaittavissa mitään selvää

konvergenssia kohti yhteistä ratkaisua tai rakennetta. Fiskaalisen federalismin teo-

rian mukaista on kuitenkin se, että missään maassa paikallis- tai aluetason rahoitus-

ratkaisuilla ei tähdätä selväpiirteisesti stabilisaatio- tai tulonjakotavoitteisiin.

Kun julkisen sektorin eri tasojen tehtäviä ja rahoitusta uudistetaan tulevaisuudes-

sa, ratkaisuja tulee arvioida myös kansalaisten ja kotitalouksien hyvinvoinnin näkö-

kulmasta. Valtio, kunnat yms. ovat vain välineellisessä asemassa. Niiden tehtävät ja

rahoitus on pyrittävä järjestämään siten, että ne edistävät kansalaisten ja kuntalais-

ten etuja. Esteinä uudistuksille ovat usein tottumus vanhaan sekä muutoksien

vaikutukset muun muassa tulonjakoon ja varallisuuden jakautumiseen. Myös keskus-

telussa yksilön suhteesta julkiseen sektoriin tulee vastuu- ja työnjakokysymyksiä

tarkastella erikseen kunkin kolmen portaan kohdalla. Mikä on esimerkiksi yksilön

suhde kuntien tarjoamiin hyvinvointipalveluihin, valtion harjoittamaan tulonjakoon

ja esimerkiksi EU-tason harjoittamaan riskinjakoon?

Merkittäviä paikallistason rahoitusrakenteiden uudistuksia tulisi kuitenkin tarkas-

tella pidemmän aikavälin vaikutusten näkökulmasta. Jos uudistukset ovat toteutta-

miskelpoisia, siirtymävaiheen ei-toivottavia vaikutuksia muun muassa tulojen ja

varallisuuden jakautumiseen kannattaa lieventää määräaikaistoimin.

Toisin kuin Suomessa, useimmissa maissa julkisten sektorien keskushallinnon ja

kuntatason välillä on yksi tai (erityisesti liittovaltioissa) useampiakin väliportaita

omine veroineen ja muine tulolähteineen. Kunta- ja aluetason yksiköiden koko ja

tehtävät vaihtelevat maasta toiseen. Kuntien kokojakaumasta ei kuitenkaan voida

tehdä suoria johtopäätöksiä maiden erilaisten asukaslukujen takia. Kuntien määrä

on useimmissa tarkastelluissa maissa laskenut varsin voimakkaasti.

Integraatiokehitys on tehnyt EU:sta uuden tason julkisen sektorin fiskaalisiin

suhteisiin. Sen rooli finanssipolitiikassa on yhä hyvin vähäinen ja hyvinvointipolitii-

kassakin lähes olematon. Silti kehitys kasvattanee ajan mittaan EU:n merkitystä

molemmissa. Lisäksi EU-tason päätökset esimerkiksi raha- ja aluepolitiikassa vaikut-

tavat myös kansallisiin tavoitteisiin ja instrumentteihin. Siksi suomalaistakin hyvin-



vointivaltiota tulee tarkastella kuntien, valtion ja EU:n muodostamien moniportais-
ten fiskaalisten suhteiden näkökulmasta.

EU:ssa on ainakin kolme tekijää, jotka aiheuttavat paineita fiskaalisten suhteiden
muutoksiin ja erityisesti painopisteen siirtymiseen kansalliselta EU-tasolle. Integraa-
tion syventymisen myötä kasvaa EU-kansalaisten tietoisuus verotuksen ja sosiaali-
etuuksien kansallisista eroista. Se lisää paineita yhdenvertaisen kohtelun periaattee-
seen ja samalla järjestelmien yhteensovittamiseen koko EU-alueella. Myös työmark-
kinoiden tehokkaan toiminnan katsotaan vaativan suurempaa harmonisoimista,
sillä fiskaaliset motiivit voivat jopa vääristää työvoiman kohdentumista yhteisillä
markkinoilla. Tämä olisi omiaan kiihdyttämään verokilpailua maiden välillä sekä
lisäämään tulonsiirtojen valumista yli rajojen. Alueet voivat kilpailla hyvistä veron-
maksajista paitsi alhaisen verotuksen myös laadukkaiden julkisten palvelujen avulla.
Tämän seurauksena voi olla yhtä hyvin hyvinvointijärjestelmien yhtenäistyminen
kuin niiden eriytyminenkin. Jos ihmisillä on erilaisia preferenssejä julkisen sektorin
roolista hyvinvointipolitiikassa, se johtaisi siihen, että alueet erikoistuvat, ja sen
seurauksena valittavissa olisi erilaisia verojen ja hyvinvointipalvelujen yhdistelmiä.
Kolmas tekijä on valuuttaunioni ja erityisesti sen kasvu- ja vakaussopimus sekä
alueellisiin shekkeihin mahdollisesti liittyvä riskinjakamisen tarve EU-alueella. Jos
EU-tasolle halutaan toimiva stabilisaatio- ja riskinjakomekanisrni, se edellyttää EU-
tason budjetin kasvattamista ja siten monien toimintojen keskittämistä.

EU:lla ei uskota olevan mahdollisuutta samantasoiseen fiskaaliseen federalismiin
kuin USA:lla, koska sen budjetti on paljon vaatimattomampi. Budjetin kasvattami-
nen edellyttäisi verotuksen painopisteen siirtämistä kansalliselta EU-tasolle. Progres-
siivinen verotus voisi teoriassa toimia EU-tasolla samalla tavalla automaattisena
vakauttajana ja riskinjakajana kuin nyt kansallisella tasolla. Keskustason tulonsiirto-
järjestelmä voisi siirtää tuloja yhden maan kansalaisilta toisen maan kansalaisille ja
siten teoriassa jossain määrin jopa korvata kansalliset työttömyyskorvausjärjestel-
mät. Käytännössä on kuitenkin poliittisesti vielä pitkä matka EU-tason tuloverotuk-
seen.

Myös EMU-oloissa budjettiautomatiikka johtaa kansallisella tasolla siihen, että
erityisesti työttömyyden kasvu vähentää verotuloja ja kasvattaa vakuutusluonteisia
sosiaalimenoja. Tämä on herättänyt huolta siitä, että EMUn tiukka budjettikuri
pakottaa jäsenmaat karsimaan merkittävästi hyvinvointipalvelujaan, etenkin kun
kansainvälisen verokilpailun lisääntyminen rajoittaa tulojen kasvattamista verotusta
kiristämällä taloudellisiin häiriöihin sopeutumisessa. Periaatteessa on kysymys myös
kansallisen tason ja EU-tason välisestä työnjaosta riskien tasaamisessa. Budjettiauto-
matiikkaan voidaan tietenkin yrittää vaikuttaa hyvinvointijärjestelmien rakenteilla.
"Vaarana" onkin, että harmonisointipaineita verotusta ja tulonsiirtoja kohtaan
aiheutuu nimenomaan tarpeesta lisätä budjettipolitiikan harkinnanvaraisuutta.
Yleensä budjettiautomatiikka on sitä voimakkaampaa, mitä suurempi on julkisen
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sektorin osuus bruttokansantuotteesta ja mitä pidemmälle kehittyneestä hyvinvoin-
tivaltiosta on kysymys.

Mitä merkittävämmäksi julkisen sektorin rooli on kasvanut hyvinvointijärjestel-
mässä sekä toisaalta mitä suuremman osuuden hyvinvointipalvelut ja tulonsiirrot
vievät julkisista menoista, sitä tärkeämmän talouspoliittisen merkityksen kysymys on
saanut. Verotus sekä tulonsiirtojen muodossa tapahtuva riskinjakaminen ovat, paitsi
hyvinvointipolitiikan välineitä, myös finanssipolitiikan instrumentteja. Esimerkiksi
progressiivinen verotus on tärkeä suhdannepolitiikan instrumentti, jonka merkitys
on entisestään korostunut, kun kansallinen raha-ja valuuttapolitiikka on valuutta-
unionin myötä menetetty instrumenttivalikoimasta. Tämä mutkistaa entisestään
fiskaalisten suhteiden ketjua aina paikallistasolta ylikansalliselle tasolle.
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Kuntien tulopohjan kannalta vuosikymmenen alussa toteutettu verojärjestel-

män uudistus oli erittäin merkittävä. Kun ansiotulojen ja pääomatulojen verotus

erotettiin toisistaan, olisi kuntien veropohja kaventunut ilman korjaavia toimenpi-

teitä. Verotulomenetysten korvaamiseksi kunnille annettiin laskennallista verotuot-

toa - osuus yhteisöveron tuotosta. Tähän luettiin myös osuus metsän tuoton verotuk-

sesta.

Osuus yhteisöveron tuotosta on hyvin suhdanneherkkä osa kuntien tulopohjaa.

Kuntien vakaamman tulopohjan kehittäminen olisi siten toivottavaa. Tässä tarkas-

tellaan toimintamallia, jolla turvattaisiin tasasuhtainen verokehitys kunnissa. Tavoit-

teena on kuvata malli, joka ei sisältäisi laskennallisia osia vaan perustuisi reaalitalou-

dellisiin tekijöihin.

Kunnallistaloudessa on lamasta huolimatta eletty suhteellisen keveitä aikoja, jotka

ovat korostuneet talouden elpyessä. Tulevaisuuden näkymiä pidetään kuitenkin

varsin monen kunnan kohdalta synkkinä.

Sisäasianministeriö asetti syksyllä 1997 kuntien tulopohjatyöryhmän selvittämään

kuntien tulorahoituksen rakennetta kokonaisuudessaan (Kuntien tulorakenteen

kehittämisvaihtoehtoja 1999). Työryhmä selvitti vaihtoehtoja ja mahdollisuuksia

kuntien tulojen turvaamiseen muun muassa verojärjestelmää muuttamalla, valtion-

osuusjärjestelmää kehittämällä tai palvelujen maksullisuutta lisäämällä. Työryhmä

arvioi myös mahdollisuuksia poistaa kuntien käyttötalouden valtionosuudet ja

siirtää ansiotulojen verotus kokonaisuudessaan kunnille.

1 Valtionosuusjärjestelmän kehittäminen ja yhteisövero

Kunnilla on oikeus osuuteen yhteisöveron tuotosta. Yhteisövero jaetaan valtion,

kuntien ja seurakuntien kesken. Kuntien osuus yhteisöjen verotuotosta oli vuosina

1993 -1997 44,8 prosenttia, jota pienennettiin vuoden 1998 alusta 40 prosenttiin.



Yhteisöveron tuotto on kasvanut voimakkaasti viime vuosina. Talouskasvun tasaan-

tuessa on ilmeistä, että yhteisöveron tuotto ei kasva enää voimakkaasti. Se saattaa

muodostua jopa väheneväksi. Kiinteistä jako-osuuksista johtuen yksittäisen kunnan

elinkeinoelämän kehitys ei heijastunut kunnan saamaan yhteisöverotuottoon. Tä-

män takia vuoden 1999 alusta otettiin käyttöön uudet kuntien ja seurakuntien

yhteisöveron jako-osuuksien laskentaperusteet, mitkä eivät kuitenkaan muuta sitä

tosiseikkaa, että yhteisöveron tuotto-osuus toimii suhdanteita vahvistavasti. Tämä

on kunnallistalouden kannalta huono ratkaisu.

Jos yhteisöllä on toimipaikka vain yhdessä kunnassa, yhteisön vero ohjataan

yhteisön sijaintikunnalle. Jos yhteisöllä on toimipaikkoja useassa kunnassa, yhteisöl-

le maksuunpantu vero jaetaan kunkin yhteisön toimipaikkakuntien kesken toimi-

paikkojen henkilöstömäärien suhteessa.
Tulopohjatyöryhmän valtionosuusjärjestelmän kehittämistä painottavan vaihto-

ehdon lähtökohtana oli korostaa valtion ja kuntien yhteisvastuuta hyvinvointipalve-

lujen järjestämisessä sekä selkeyttää julkisten tehtävien hoidon rahoitusvastuuta.

Työryhmä tarkasteli vaihtoehtoa, jossa kuntien valtionosuuksia lisätään ja kuntien

yhteisövero-osuudesta luovutaan. Yhteisöveron tuotto siirtyisi kokonaisuudessaan

valtiolle. Valtiolle kertyvän yhteisöveron tuotosta osa ohjattaisiin kunnille valtion-

osuuksien kautta. Tämä lisäyksen jälkeen valtionosuuksien määrä ei olisi enää

sidoksissa yhteisöveron tuottoon.

Kuntien veropohja olisi nykyistä vakaampi, koska yhteisöveron tuoton siirtäminen

valtiolle vähentäisi kuntatalouden suhdanneherkkyyttä ja parantaisi jossain määrin

sen ennustettavuutta.

Vaihtoehtoon liittyy kuntien kannalta ongelmia. Luopuminen kuntien vero-osuu-

desta kaventaisi kuntien verotuloja. Kuntien ja yritysten välinen taloudellinen yhteys

heikkenisi. Osuus yhteisöveron tuottoon kannustaa kuntia kehittämään elinkeino-

politiikkaansa ja luomaan yrityksille houkuttelevia sijoittumiskohteita. Lisäksi vaih-

toehdon toteuttaminen merkitsisi kuntien talouden riippuvuuden kasvamista valti-

onosuuksia koskevista päätöksistä, mikä saattaa ylläpitää jännitteitä kunta-valtio-

suhteessa.

2 Kunnallinen työnantajamaksu

Sellaista vaihtoehtoa, jossa yhteisöverotuotosta luopuminen kompensoitaisiin kun-

tien oikeudella periä työnantajilta kunnallista työnantajamaksua sille kunnalle, joka

on työn tekemispaikkakunta, ei noussut tulopohjatyöryhmässä esiin. Osaltaan ylei-

nen pyrkimys verokiilan kaventamiseen on ollut esteenä tällaisen vaihtoehdon

harkintaan, kun on ajateltu, että se olisi omiaan leventämään verokiilaa. Tässä ei

kuitenkaan ole tarkasteltu eri veronsaajaryhmien verotusoikeuden legitiimisyyttä
eri ajankohtina.



Kunnallistalouden tulopohjan tasaisen
kehityksen turvaaminen

Nykyinen Kansaneläkelaitoksen eläkkeiden luonne on muuttunut siinä määrin, että
voi kohtuudella kysyä, onko niitä enää perusteltua rahoittaa nimenomaan ansioihin

suhteutetuilla työnantajamaksuilla. Sen sijaan kansaneläkkeet voitaisiin rahoittaa
yleisin verovaroin.

Jos suoritamme ajatuskokeen, että työnantajan kansaneläkemaksun suuruinen
maksu suoritettaisiin työnantajan kunnallisverona työn tekemispaikkakunnalle,
voitaisiin yhteisöverotuotto-osuudesta kunnille lähes luopua. Mikäli luopuminen
halutaan toteuttaa kokonaan - mikä tulopohjatyöryhmän perustelujen mukaan olisi
aivan järkevää - jäisi vuoden 1999 maksutasolla valtionosuuksien korottamisen
kautta rahoitettavaksi 2,3 miljardia markkaa. Tämä vastaisi kuntien yleisen valtion-
osuuden korottamista noin 440 markalla asukasta kohden.

Kunnallinen työnantajamaksu on keino rahoittaa osittain yhteiskunnan toimenpi-
teistä työntekokunnalle johtuvia kuluja. Näin kunta saisi vastinetta palvelutarjon-
nan ylläpitämisestä ja kehittämisestä.

Valtiontalouden kannalta ratkaisu olisi suurin piirtein neutraali, koska yhteisöve-
ron tuotto-osuudella kyettäisiin rahoittamaan sekä tarvittava kansaneläkkeiden
lisärahoitus että valtionosuuksien korottaminen.

Ajatuskokeen mukainen järjestely olisi yritysten, valtion, kuntasektorikokonaisuu-
den sekä Kansaneläkelaitoksen kannalta nettorahavirtojen näkökulmasta niin ikään
suhteellisen neutraali. Mikään neljästä osapuolesta ei maksaisi tai saisi nykyisestä
poikkeavaa kassavirtaa. Ohjausmekanismi vain muuttuisi.

Olen tehnyt kuntakohtaisen laskelman tällaisen uudistuksen vaikutuksista yksit-
täisten kuntien verorahoitukseen vuoden 1997 tilastoaineistolla käyttäen nyt voi-
massa olevaa yhteisöverotuksen jakoa. Menetelmä on seuraava: Tilastokeskuksen
yritysten toimipaikka-aineistosta on poimittu palkkasummat kunnittain. Tiedot
teollisuusyrityksistä ovat lisäksi olemassa, jolloin palveluyritysten tiedot ovat lasket-
tavissa. Niin ikään käytössä on ollut tiedot kuntien maksamista palkoista. Kuntain-
liittojen maksamat palkat on pyritty mahdollisimman huolellisesti kohdentamaan
oikeille paikkakunnille. Joidenkin terveyskeskuskuntainliittojen maksamat palkat
ovat ilmeisesti virheellisesti "pääpaikkakunnan" maksamina palkkoina, mutta vir-
heen merkitys kokonaisuudessa on vähäinen. Valtion virastojen maksamat palkat on
voitu kohdentaa kunnittain. Lisäksi käytössä on ollut seurakuntien maksamat palkat.
Tämä aineisto on kattanut kansantalouden tilinpidon palkkasummasta 98 prosent-
tia. Loppu koostuu järjestöjen ja muiden yhteisöjen maksamista palkoista, joista
puolet on oletettu maksetun Helsingissä ja loput asukaslukujen suhteessa eri kunnis-

sa.
Kun näin saatuun kunnittain maksettujen palkkojen matriisiin on kohdistettu

eriytetyt sosiaaliturvamaksuprosentit, on saatu todennäköinen Kansaneläkelaitok-
sen kustakin kunnasta saama tulovirta. Tämä on vastaavasti siirretty kunnan tuloksi



sekä lisätty siihen asukaslukuun pohjautuva valtionosuuden täydennysosa (malli 1).
Saatua erää voidaan verrata nykyperusteisiin yhteisövero-osuuksiin.

Kunnista kahdelle kolmannekselle kokonaistulojen muutokset ovat varsin vähäiset
(-5 - +3 prosenttia). Vain 1,3 prosenttia koko verorahoituksesta kertyy kunnista, joissa

muutokset olisivat yli ± 10 prosenttia.
Vain kaksi kuntaa kasvattaisi verorahoitustaan yli 10 prosenttia, Pieksämäki ja

Oulunsalo. Näistä jälkimmäiseen on viime vuosien aikana syntynyt runsaasti uusia
työpaikkoja. Työpaikkaomavaraisuus on kasvanut ripeästi 50 prosentista lähes 100
prosenttiin.

Yhteisöverotuotossa oleva metsätulokomponentti selittää pääosassa menettäjä-
kuntia niiden verorahoituksen vähenemistä. Tällaisten kuntien lisäksi suurimpina
menettäjinä olisivat Uusikaupunki ja Inkoo. Kummallakin on ollut aikaisemmissa

järjestelmissä oma erityisasemansa.
Yhteisöverotuotossa pääkonttoriasemasta tapahtuvan hyvityksen poistuminen

johtaisi Helsingin verorahoituksen laskuun 7 prosentilla. Tätä osittain kompensoisi
huomattava työpaikkayliomavaraisuus.

Taulukossa 1 tarkastellaan verorahoituksen muutoksesta eniten hyötyviä ja menet-
täviä kuntia, jos yhteisöverotuksen sijasta alettaisiin kunnille maksaa sosiaaliturva-
maksun suuruista työnantajamaksua sekä asukasmäärään suhteutettua täydennys-
maksua. Tässä taulukossa nykyjärjestelmän metsäverotuksen tuottoa ei ole hyvitet-
ty. Taulukkoon on otettu yli 5 prosentin hyödyn saajat ja yli 10 prosentin menetyksen

kokevat.

Taulukko 1. Verorahoituksen muutoksesta eniten hyötyvät ja menettävät
kunnat (malli 1)

Hyöty, % Menetys, %

Oulunsalo
Pieksämäki
Kaskinen
Rovaniemi
Jokioinen
Raahe

37,21
7,33
6,65
5,80
5,31
5,23

Uusikaupunki
Suomenniemi
Leivonmäki
Savonranta
Inkoo
Luhanka
Ylämaa
Kuhmoinen
Pohja
Längelmäki
Liljendal
Jaala

-26,15
-17,03
-15,09
-12,77
-12,18
-12,13
-11,71
-10,99
-10,88
-10,37
-10,21
-10,15
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3 Metsäverotus ja kuntien yhteisöverotus

Kuntien yhteisövero-osuutta määritettäessä yhtenä komponenttina on kunnan
alueella kasvavasta metsästä kertyvä verotuotto. Vuoteen 2005 jatkuvan siirtymä-
kauden aikana maassa on kaksi rinnakkaista metsiin kohdistuvaa tuloveromuotoa.

Aikaisemmin metsän tuottoa verotettiin laskennallisin perustein ansiotulona.

Veroprogressiovaikutuksen vähentämiseksi viljelijäpariskunnan metsän puhdastuotto
jaettiin kahtia. Metsäverotuksessa tulopohja oli verraten kapea suhteessa kansantu-
lolaskelman kantorahatuloihin, mutta ansiotuloverotuksessa marginaaliveropro-
sentti oli suhteellisen korkea.

Kuntien näkökulmasta metsäverotus muistutti metsämaahan sovellettua kiinteis-
töveroa. Veron laskennallinen tuotto oli vakaata ja veroprosentti oli sama kuin
kunnallisverotuksessa.

Verojärjestelmän kokonaisuudistuksen yhteydessä metsän tuotto tuli olemaan
siirtymäkauden ajan (1993 - 2005) pääomatuloverotusta, johon saattoi siirtyä joko
heti tai vasta siirtymäkauden päättyessä vuonna 2005. Pääomatuloverotuksessa
koko metsän todellinen toteutunut tuotto on veropohjana. Yhdenmukaisesti muun
verouudistuksen kanssa metsän tuoton pääomatulo-osuudesta muodostuu kunnille
yhteisövero-osuutta, joka oli vuonna 1997 keskimäärin 6,7 prosenttia koko maan
yhteisövero-osuudesta. Kuntien väliset eroavuudet ovat erittäin suuret. Viidessätois-
ta kunnassa metsätulot olivat yli 50 prosenttia kunnan yhteisövero-osuudesta, 51
kunnassa 40 - 50 prosenttia sekä runsaassa 150 kunnassa enemmän kuin 30 prosent-
tia yhteisövero-osuudesta.

Edellä hahmoteltu vakaampi kuntien veropohjamalli edellyttää erillistoimia niiden
kuntien osalta, joiden verotuotoissa metsällä on merkittävä osuus. Seuraavassa
hahmotellaan vaihtoehtoa näköpiirissä olevan ongelman ratkaisuksi.

Siirtymäkauden päätyttyä vuonna 2006 ja siitä eteenpäin ovat metsän tuotto ja sitä
kautta kuntien verotulot hyvin herkkiä suhdannevaihteluille. Vakaamman verotuo-
ton saamiseksi olisi järkevää aloittaa metsämaan kiinteistöverotus veroprosentilla,
joka soveltuu yksittäisten kuntien tarpeisiin. Jotta metsätulojen kokonaisverotus ei
tässä tapauksessa merkittävästi kiristyisi, tulisi sallia em. kiinteistöveron vähentämi-
nen metsän tuotosta aiheutuvasta verosta. Sikäli kuin metsää ei ole myyty verovuon-
na, saisi maksetun kiinteistöveron vähentää myöhempinä verovuosina. Verottaja
voisi toimittaa tällaisen vähennyksen viran puolesta.

Tässä esitetty ratkaisumalli (malli 2) tyydyttäisi sekä kuntien että metsänomistajien
tarpeet eikä metsäverotus olisi muuta pääomaverotusta ankarampaa. Edelleen
kansantalouden tasolla koko metsäntuotto olisi kertaalleen verotettua eikä aiem-
massa verojärjestelmässä mahdollista veroarbitraasia esiintyisi.

Laskentaesimerkkinä tässä käytetään vuoden 1997 veroaineiston tietoja. Oletam-
me, että kunnissa olisi hakattu metsää keskimäärin 3 m3/ha/vuosi. Tällöin karkeasti
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laskien kiinteistöverolla, jossa veroprosentti on 0,4 - 0,5, voitaisiin saada sama
verotuotto kuin yhteisöverotuksen metsäosuudella.

Lisäämällä vuoden 1997 metsätuotto-osuudet laskennallisiin edellä määritellyn
uuden veromallin mukaisiin verotuottoihin saadaan taulukon 2 osoittamalla tavalla
järjestelmän ääripäihin seuraavat verotuottomuutokset suhteessa nykytilaan. Koko
kuntatalouden kannalta tarve kattaa tuottomenetyksiä vähentyisi noin 720 miljoo-
nalla markalla eli 1,6 miljardiin markkaan, mikä asukasta kohden tarkoittaa noin 320
markkaa.

Taulukossa 2 tarkastellaan verorahoituksen muutoksesta eniten hyötyviä ja menet-
täviä kuntia, jos yhteisöverotuksen sijasta alettaisiin kunnille maksaa sosiaaliturva-
maksun suuruista työnantajamaksua ja asukasmäärään suhteutettua täydennys-
maksua sekä otetaan huomioon metsämaan kiinteistöveron tuotto nykyisen metsä-
tuotto-osuuden suuruisena. Hyötyjien sekä menettäjien osalta taulukkoon on otettu
yli 5 prosentin poikkeamat vuoden 1999 mukaisesta yhteisöveron hyvitysjärjestel-
mästä.

Verrattaessa taulukoita 1 ja 2 on huomattava, että jälkimmäiseen taulukkoon on
menettäjiä otettu vähäisemmillä menetyksillä kuin taulukkoon 1. Metsätalouskun-
tien suurehkot menetykset ovat sulaneet varsin kohtuullisiksi. Pääkonttoriedun
menetyksen seurauksena pääkaupunkiseudun kunnat kokisivat uudistuksen seu-
rauksena pieniä menetyksiä, jotka verotulojen tasausmenettely jokseenkin täysi-
määräisesti korvaisi.

Taulukko 2. Verorahoituksen muutoksesta eniten hyötyvät ja menettävät
kunnat (malli 2)

Hyöty, % Menetys, %

Oulunsalo
Kuorevesi
Pieksämäki
Kaskinen
Eurajoki
Rovaniemi
Jokioinen
Korppoo
Raahe
Kuopio
Rusko
Kontiolahti
Harjavalta

37,29
8,09
7,37
6,68
6,25
5,84
5,76
5,35
5,30
5,21
5,21
5,16
5,01

Uusikaupunki
Inkoo
Pohja
Suomenniemi
Liljendal
Särkisalo
Leivonmäki
Pelkosenniemi
Loviisa
Mellilä
Helsinki
Oripää
Salo
Töysä
Luhanka
Kannonkoski
Juupajoki
Espoo
Rautjärvi
Savonranta

-25,74
-11,33
-10,42

-9,46
-9,27
-8,44
-7,89
-7,55
-7,43
-7,03
-6,96
-6,88
-6,06
-5,51
-5,30
-5,30
-5,29
-5,27
-5,07
-5,05
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Kuvion 1 kartta kertoo kunnittaiset verorahoituspoikkeamat suhteessa nykyiseen
kokonaisverorahoitukseen.

Kuvio 7. Verorahoituksen muutoksesta eniten hyötyvien ja menettävien
kuntien alueellinen jakautuminen

Verorahoituksen muutos, prosenttia

D 37,3 (1)
• 5 - 10 (13)
• -10 - -5 (17)
• -25,8--10 (3)
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4 Kiinteistöverotuksen laajentaminen

Kuntien muista veroista tulopohjatyöryhmä tarkasteli kiinteistöverotuksen laajenta-

mista. Kiinteistöverotuksen osuutta kuntien verotuloista kasvatettaisiin ja samalla

tuloverotusta alennettaisiin, jotta kokonaisveroaste ei nousisi. Yksinkertaisimmil-

laan muutos koskisi ainoastaan verotuksen rakennetta.
Kiinteistöverotuksen laajentamiseksi on periaatteessa kaksi vaihtoehtoa: joko

levittää veropohjaa tai korottaa veroprosentteja. Kiinteistöverotus voitaisiin ulottaa

koskemaan maa-ja metsätalousmaata. Tällaisen toimenpiteen verotuottoja lisäävä

vaikutus olisi enimmilläänkin alle 500 miljoonaa markkaa. Kunnat voisivat nykyisel-

läänkin kerätä enemmän kiinteistöverotuloja. Jos kunnat käyttäisivät kiinteistövero-

lain nykyisin sallimia kiinteistöveroprosenttien ylärajoja, verotuotto kasvaisi noin 2

miljardia markkaa.

Kiinteistövero antaa liikkumavaraa omintakeisen muista kunnista poikkeavan

politiikan harjoittamiseen ilman että veropohja karkaa. Tästä näkökulmasta kiinteis-

töverotus korostaa kunnallisen itsehallinnon toteuttamismahdollisuuksia paremmin

kuin tuloverotus. Ansiotulojen verotuksen korvaaminen osittain kiinteistöverotuk-

sella merkitsisi myös kannustinloukkuongelmien pienentymistä.

Veropohjansa liikkumattomuudesta johtuen kiinteistöverotus tuottaa sopivasti

käytettynä melko tasaisen ja ennustettavissa olevan tulovirran. Maa on täysin

liikkumaton, ja sille tehdyt parannukset ja rakennuksetkin ovat melko hitaasti

muuttuvia. On tosin huomattava, että maan arvo muuttuu ajan mittaan alueittaisen

muuttoliikkeen ja tuotannon sijoittumismuutosten seurauksena.

5 Käyttäjämaksurahoituksen laajentaminen

Korkean verotuksen alentamiseksi julkisten palveluiden rahoitusvastuuta voitaisiin

tulopohjatyöryhmän mukaan siirtää palvelujen käyttäjille lisäämällä palveluista

perittäviä maksuja. Maksujen lisäämistä perustellaan myös odotettavissa olevalla

väestökehityksellä ja sen aiheuttamilla menopaineilla. Väestökehitys johtaa ennus-

teiden mukaan julkisten menojen bruttokansantuoteosuuden kasvuun. Erityisesti

väestön ikääntyminen lisää palvelujen tarvetta ja kustannuksia. Kansalaisten, erityi-

sesti ikääntyneen väestön, parantunut maksukyky mahdollistaisi palvelujen käytön

omarahoitusosuuden lisäämisen - eräissä tapauksissa jopa täyskustannushinnoitte-
luun asti.

Käyttäjämaksuja pidetään hyvänä paikallisena rahoitusmuotona, koska ne toteut-

tavat käyttäjä maksaa -periaatetta. Lisäksi ne lisäävät läpinäkyvyyttä palvelutuotan-

non kustannusten ja rahoituksen välillä.

Käyttäjämaksujen huomattava korottaminen mahdollistaisi verotuksen keventä-

misen. Verotuksen keventäminen olisi luontevaa suunnata kunnan tuloveroprosen-

tin alentamiseen.
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Käyttäjämaksujen lisäämisellä olisi suotuisia ohjausvaikutuksia. Maksujen korotta-

minen ja uusien maksujen käyttöönotto ohjaavat kulutusta siten, että tarpeeton

kulutus vähenee. Kuntien kannalta keskeinen maksurahoituksen lähtökohta on

kunnallisen itsehallinnon lisääminen. Maksurahoituksen osuuden kasvattaminen

kannustaa kuntia tehostamaan palvelutuotantoaan ja -rakenteitaan.

Kirjallisuus
Kuntien tulorakenteen kehittämisvaihtoehtoja (1999). Kuntien tulopohjatyöryh-

män muistio. Sisäasiainministeriö 3/1999. Helsinki.
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Valtion budjetti on hallituksen harjoittaman politiikan toimeenpanon keskeinen

väline. Se luo puitteet valtion varojen kohdentamiselle poliittisten valintojen

mukaisesti ja varojen hyvälle hallinnalle sekä tuottavalle ja vaikuttavalle toiminnalle.

Poliittisen ohjauksen kannalta tämä edellyttää sitä, että budjetin kautta rahoitetta-

van toiminnan suunnittelu ja saavutettujen tulosten seuranta ja niiden arviointi on

hyvin järjestetty. Samalla valtion varainkäytön hallinnan ja saavutettuihin tuloksiin

kytkeytyvän ohjausjärjestelmän tulee toimia hyvin.

Viime vuosikymmenen aikana on kaikissa Pohjoismaissa uudistettu valtion budje-

tin laadintaprosessia, budjettiasiakirjojen sisältöä ja budjetin soveltamiskäytäntöjä.

Niiden tarkoituksena on ollut luoda mekanismeja, jotka ovat edistäneet julkisen

talouden vakauttamista ja valtionhallinnon toiminnan tehostamista. Tässä työssä

Pohjoismaat ovat toimineet tehokkaasti.

Pohjoismaissa toteutettujen budjettiuudistusten keskeisiä elementtejä ovat olleet

muun muassa:

- kehysohjauksen käyttöönotto budjetoinnissa

- budjetin määräraharakenteen yksinkertaistaminen, momenttien määrän vähentä-
minen sekä palkkameno- ja muiden kulutusmenomomenttien yhdistäminen toi-
mintamenomomentiksi

- joustavuuden lisääminen määrärahojen käytössä muun muassa lieventämällä bud-
jetin vuotuisperiaatetta ja menojen kohdentamisperiaatetta

- joustavuuden lisääminen henkilöstöresurssien käytössä
- nettobudjetoinnin käytön laajentaminen liiketoiminnan luonteisessa toiminnassa
- liikelaitosten toimintavapauksien lisääminen ja valtion liiketoiminnan yhtiöittämi-

nen



- tuottavuuden kohottamisvaatimuksen sisällyttäminen budjetointiin
- kirjanpito- ja raportointijärjestelmien ajanmukaistaminen.

Nämä menettelytavat ovat omalta osaltaan tukeneet 1980-ja 1990-luvulla kaikissa

Pohjoismaissa käyttöön otettuja, sisällöllisesti hieman toisistaan poikkeavia tulosoh-

jausjärjestelmiä.

1 Yksityiskohtaisesta määrärahaohjauksesta kehysohjaukseen

Budjetin valmistelussa on kaikissa Pohjoismaissakin otettu käyttöön kehysohjausme-

nettely. Sen keskeisenä tavoitteena on ollut tehostaa budjettiprosessia ja resurssien

kohdentamista. Hallitus/valtiovarainministeriö voi budjetin valmistelun yhteydessä

keskittää päähuomion talouspolitiikan linjakysymysten valintaan ja poliittisten pai-

nopisteiden asettamiseen.

Kehysbudjetointimenettelyssä ministeriöiden vastuu budjettinsa valmistelusta li-

sääntyy. Ne joutuvat asiantuntemuksensa perusteella valitsemaan yksittäisiä toimin-

toja koskevista resurssivaihtoehdoista tehokkaimmat ilman asian alistamista halli-

tukselle ja/tai valtiovarainministeriölle. Tällä menettelyllä on voitu vähentää budje-

tin valmisteluun liittyvää kitkaa valtiovarainministeriön ja ammattiministeriöiden

väliltä. Tavoitteena on ollut lisäksi vähentää lisäbudjettien määrää ja ajoittaa

budjettia koskevat päätökset varsinaisen budjettiprosessin yhteyteen.

Päävastuu kehysten valmistelusta on kaikissa maissa luonnollisesti valtiovarainmi-

nisteriöllä, mutta muutoin kehysohjauksen menettelytavat vaihtelevat maiden välil-

lä. Islannissa ja Tanskassa kehysohjaus on hyvin valtiovarainministeriökeskeistä,

joskin kehyksistä päättäminen tapahtuu hallituksen talousasioita käsittelevässä

ministerivaliokunnassa. Myös Suomessa kehysohjaus alkaa saada vakiintuneet muo-

dot. Kehysten valmisteluvaihetta on ohjannut erillinen ministerityöryhmä, ja niistä

päätetään hallituksessa Norjan ja Ruotsin tapaan.

Norjan kehysmenettelyssä on korostettu hallituksen kollektiivista vastuuta, minkä

johdosta valtiovarainministeriön ja sektoriministeriöiden väliset kahdenkeskiset

kehysneuvottelut poistettiin edellisen hallituksen aikana. Tanskan kehysohjausme-

nettelyssä painottuu ehkä muita maita selvemmin suhdannepoliittinen ajattelu.

Budjettikehyksiin ei sisälly investointimenoja, eräitä suhdanteista riippumattomia

menoja eikä eräitä kertaluontoisia menoja. Lisäksi budjettikehykset ovat nettomää-

räisiä.

Kehysohjauksesta saadut kokemukset ovat yleensä olleet positiivisia. Menettely on

parantanut hallituksen talouspoliittista koordinointia. Samalla valtiovarainministe-

riön asema koko julkisen menotalouden ohjaamisessa on vahvistunut. Monet aiem-

min budjetin valmistelun yhteydessä esiintyneet resurssien kohdentamisongelmat

ovat sen myötä siirtyneet ammattiministeriöiden päätettäviksi. Menettely ei ole
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kuitenkaan ratkaissut budjetin eri lukujen välisiin määrärahojen uudelleenkohden-

tamisiin liittyviä ongelmia. Näyttääkin siltä, että esimerkiksi Ruotsissa ja Suomessa

keskitetysti valmisteltujen säästöpäätösten yhteydessä on voitu tehdä merkittäväm-

piä resurssien uudelleenkohdentamisia kuin normaalin kehysmenettelyn yhteydes-
sä.

Laman aikana kehysohjaus on lisännyt merkittävästi budjettikuria. Norjassa ja osin

myös Tanskassa hallituksen mahdollisuudet kohdentaa resursseja poliittisesti priori-

soiduille alueille ovat olleet paremmat kuin muissa maissa. Norjassa tätä on tukenut

kehysten valmistelun yhteydessä käyttöön otettu erillinen lisämääräraha (profil-

pott), jolla rahoitetaan hallituksen tekemien poliittisten linjausten mukaisia uudis-

tusesityksiä.

Ruotsin kehysohjausmenettely poikkeaa Suomen ja muiden Pohjoismaiden menet-

telystä. Hallitus päättää budjetin valmistelua ohjaavista budjetointikehyksistä ns.
taloudellisen kevätbudjettiesityksen valmistelun yhteydessä. Kevätbudjettiesitys on

eräänlainen "esibudjetti", joka sisältää hallituksen esityksen talouspolitiikan linjak-

si. Se kattaa esityksen budjetin menokatoksi ja säästötavoitteeksi budjetointikauden

viimeiselle vuodelle sekä alustavan suunnitelman menojen kohdentamiseksi 27

tehtävä- tai pääluokkaperusteiselle menoalueelle. Esitys annetaan valtiopäiville

maalis-huhtikuun vaihteessa. Näin valtiopäivät voivat ottaa alustavasti kantaa myös

resurssien kohdentamiseen eri menoalueille (menokehykselle).

2 Budjettiasiakirjat ja niiden informaatiosisältö

Tulosorientoituneen johtamisjärjestelmän käyttöönotto on vaikuttanut myös bud-

jettien perusteluihin ja niiden informaatiosisältöön. Keskeisimpiä muutoksia aikai-

sempaan käytäntöön, jossa perusteltiin vain määrärahamuutokset, on toiminnan

tavoitekuvausten ja toiminnan laajuutta ja tuloksellisuutta kuvaavien mittareiden

esittäminen. Pisimmälle tässä ovat päässet Norja ja Ruotsi.

Pohjoismaiden budjetit poikkeavat toisistaan kuitenkin sekä laajuudeltaan että

informaatiosisällöltään. Tähän vaikuttaa budjetin oikeudellinen asema, budjetoin-

tiperinteet ja valtionhallinnossa sovellettu ohjausjärjestelmä. Tanskassa ja Islannissa

budjetti on muodollisesti laki, muissa Pohjoismaissa se on parlamentin päätös.

Tanskan budjetti sisältää 44 pääluokkaa tai menoaluetta, jotka kukin muodostavat

budjettilain pykälän. Budjetti koostuu varsinaisesta lakiluonteisesta tekstiosasta ja

sitä täydentävästä, kaksi nidettä käsittävästä perusteluosasta. Jokaisessa pykälässä

on eritelty määrärahojen käyttöön liittyvät valtuudet ja muut erityismääräykset.

Tunnusomaista Tanskan budjetille on menojen ja tulojen erittelytarkkuus, mistä

muissa Pohjoismaissa on tulosohjauksen nimissä luovuttu. Budjetin perusteluosassa

esitetään menoista ja tuloista neljän vuoden aikasarjat ja toimintaa kuvaavista

tunnusluvuista 5-10 vuoden aikasarjat. Budjetin menoerittelyt antavat kansankärä-



jille mahdollisuuden ottaa hyvinkin yksityiskohtaisesti kantaa budjetin kautta rahoi-

tettavaan toimintaan.
Islannin budjetti noudattaa tanskalaista esikuvaansa, joskin sen informaatiosisältö

on sitä niukempi. Se sisältää määrärahalisäyksiä koskevat perustelut ja valtuudet.
Vuodesta 1997 lähtien valtiovarainministeriö on julkaissut myös erillisen niteen, joka
sisältää määrärahojen käyttötarkoituksen ja niiden jakaantumisen tehtäväluokkiin
sekä suoritteiden yksikkökustannuksia ja toiminnan laajuutta kuvaavia mittareita.

Norjan, Ruotsin ja Suomen budjetit ovat muodoltaan parlamentin päätöksiä.
Norjan ja Ruotsin budjetit käsitellään parlamentin erityisvaliokunnissa, minkä joh-
dosta ne ovat kehittyneet informatiivisiksi päätösten perusteluasiakirjoiksi. Norjan
budjetti koostuu varsinaisesta päätösasiakirjasta (ns. Gul bok) ja kutakin hallinnon-
alaa tai tehtävää koskevasta erillisestä liiteosasta. Budjetin liiteosat ovat laajoja
asiakirjoja. Esimerkiksi vuoden 1997 kirkko-, opetus-ja tutkimusministeriön liite-
osassa oli 337 sivua. Se sisälsi kunkin päätoiminnon yleiskuvauksen, hallituksen
asettamat keskeiset tavoitteet ja painopistealueet sekä määrärahaesitykset mo-
menttiperusteluineen. Norjan ja osittain myös Ruotsin budjetissa on otettu huomi-
oon sekä taloudellinen että toiminnallinen ohjaus. Määrärahaperustelut koostuvat
edellisen vuoden tulosraportista, budjettivuotta koskevista toimintatavoitteista
sekä useasti myös toiminnan vaikutuksia ja laajuutta kuvaavista mittareista.

Ruotsin budjetti heijastelee hallintojärjestelmää, jossa hallitus ohjaa virastojen
toimintaa. Suomessa ja Tanskassa vastaava dialogi käydään ministeriön ja virastojen
välisissä tulossopimukseen liittyvissä neuvotteluissa. Ruotsin budjetin päätösluonne
korostuu myös siinä, että hallitus voi hakea sen käsittelyn yhteydessä valtiopäivien
hyväksymisen toimintapolitiikkaa koskeville ei-määrärahasidonnaisille linjauksille.

Menettelytavalla voidaan korostaa esimerkiksi hallituksen ja valtiopäivien yhteistyö-
tä budjetin kehittämistyössä. Esimerkiksi vuoden 2000 budjettiesityksissä oli valtion-
hallinnon ohjausta ja budjetin kehittämistä koskeva kannanotto (prop. 1999/2000:1).

Suomen budjetissa on perinteisesti eritelty eduskunnan hyväksyntää vaativa pää-
tösosa ja perusteluihin liittyvä selvitysosa, joka sisältää määrärahan mitoitusta ja
tuloarviota koskevia ja muita eduskunnan päätöksenteon kannalta välttämättömiä
taustatietoja. Budjetin pääluokka-ja lukuperusteluihin on 1990-luvulla lisätty tulos-
ohjaukseen liittyviä perusteluita. Sen momenttiperusteluissa esitetään lisäksi toi-
minnalle asetettuja tavoitteita ja toimintaa kuvaavia tulosmittareita.

Suomen budjetti on suhteessa muiden Pohjoismaiden budjetteihin niukkasanai-
nen. Eduskunnan tietotarpeet ovat olleet rajatummat kuin esimerkiksi Norjassa ja

Ruotsissa, tai eduskunta on hankkinut tarvitsemansa tiedot toiminnan vaikutuksista
muista tietolähteistä. Budjetissa perinteisesti noudatettu "yhden kirjan prinsiippi"
rajoittaa määrärahaperusteluiden laajuutta. Vuonna 1997 käyttöön otettu erillinen
hallinnonalakertomus paransi tilannetta jossain määrin. Kertomusta voidaan käyt-
tää eduskunnan budjettikäsittelyn yhteydessä. Sen puutteena on kuitenkin heikko
kytkeytyminen yksityiskohtaisiin määrärahaperusteluihin.
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3 Budjetoinnissa noudatetut periaatteet

Pohjoismaiden budjetoinnissa painotettiin vielä 1980-luvulla ns. klassisia budjetoin-
tiperiaatteita, joita on yleensä pidetty parlamentin budjettivallan takeina. Tällaisia
ovat muun muassa:

- täydellisyysperiaate, jonka mukaan talousarvioon tulee ottaa arviot kaikista tie-
dossa olevista tuloista ja menoista ja määrärahat kaikkiin tiedossa oleviin menoihin

- vuotuisperiaate, joka edellyttää, että talousarviossa tarkoitetut määrärahat on
tarkoitettu vain yhdeksi kalenterivuodeksi kerrallaan, ja

- bruttoperiaate, jonka mukaan arviot vuotuisista tuloista ja määrärahoista otetaan
budjettiin bruttomääräisinä.

Ruotsissa ja Suomessa näistä on säädetty lailla, Norjassa suurkäräjien päätöksellä.
Tanskassa ja Islannissa budjettivuodesta on laintasoinen säädös. Muutoin budjetoin-
tia ohjaavat perustuslaissa esitetyt yleisperiaatteet ja valtiovarainministeriön erillis-
ohjeet.

Kehityksen suunta Suomessa ja myös muissa Pohjoismaissa osoittaa, että tulosoh-
jauksen myötä näiden periaatteiden merkitys on vähentynyt. Esimerkiksi investoin-
neissa ja pitkäaikaisissa hankinnoissa on alettu soveltaa laajamittaisesti tilausval-
tuuksia, joissa esitetyt kustannusarviot ovat monesti osoittautuneet alimitoitetuiksi.
Tilausvaltuuksien myötä eduskunta on käytännössä "sitonut" myös tulevien kansan-
edustajien kädet. Samalla toiminnan suunnittelun ja budjetoinnin kiinteämpi kyt-
kentä toisiinsa on merkinnyt menokehityksen useampivuotisen ennakoinnin tarvet-
ta.

Tanskan budjetissa yhdistettiin jo 1980-luvulla vuosibudjetti ja useampivuotinen
toiminnan suunnittelu. Budjetin menot esitetään budjettivuodelle ja sitä seuraaville
neljälle vuodelle. Tosin ainoastaan budjettivuotta koskevat menoarviot ovat sitovia.
Ruotsissa ja Suomessa on osittain irtauduttu vuotuisperiaatteesta. Suomessa virasto-
jen toimintamenot budjetoidaan tavallisesti kaksivuotisina siirtomäärärahoina, Ruot-

sissa ne ovat pääsääntöisesti kolmevuotisia. Lisäksi ruotsalaisilla virastoilla on usein
myös rajoitettu lainanottovaltuus ja tililuoton käyttöoikeus.

Tanskan budjetissa noudatetaan muista Pohjoismaista poiketen nettoperiaatetta,
joskin budjetin menot ja tulot esitetään yksityiskohtaisissa perusteluissa myös brut-
tomääräisinä. Pääluokkayhteenvedossa esitetään pääluokan menobudjetti, tulo-
budjetti ja investointibudjetti, joista kustakin lasketaan ns. nettoluku, joka on
tulojen ja menojen erotus.

4 Budjetin parlamenttikäsittely

Pohjoismaiden parlamenttien budjettikäsittelyssä on voimassa kaksi erityyppistä
menettelyä: suomalais-tanskalais-islantilainen menettely, jossa budjettiesityksen
yksityiskohtainen käsittely on keskitetty valtiovarainvaliokunnalle tai sitä vastaaval-



le f inanssivaliokunnalle, ja norjalais-ruotsalainen menettely, jossa erityisvaliokunnat

käsittelevät oman osuutensa budjetista.
Valtiovarainvaliokuntaan keskittyneessä käsittelyssä varsin suppea joukko kansan-

edustajia osallistuu budjetin yksityiskohtaiseen käsittelyyn, Tanskassa ainoastaan 17

edustajaa. Tanskassa ja Islannissa budjetin valiokuntakäsittely poikkeaa muutoinkin

muista maista. Kukin valiokunnan jäsen vastaa lukunsa yksityiskohtaisesta valmiste-

lusta. Käytyään läpi osuutensa he kukin vuorollaan esittelevät muille valiokunnan

jäsenille alustavat kannanottonsa, jolloin myös muut valiokunnan jäsenet voivat

esittää näkemyksensä ja pyytää lisäselvityksiä. Valiokunta laatii käsittelyn lopuksi

budjettia koskevan mietinnön, joka käsitellään parlamentin yleisistunnossa.

Suomessa valtiovarainvaliokunnan käsittely on hieman hajautetumpi kuin Tans-

kassa ja Islannissa. Valtiovarainvaliokunta jakaantuu yhdeksään jaostoon. Erityisva-

liokunnat eivät näissä maissa käsittele budjettiin liittyviä raha-asioita. Ne voivat
kuitenkin pääsääntöisesti antaa valtiovarainvaliokunnalle omaa toimialaansa kos-

kevan lausunnon.

Norjassa ja Ruotsissa parlamentin budjettikäsittely uudistui vuosina 1997 - 1998.

Kummassakin maassa budjetista päätetään kaksivaiheisesti. Ensimmäisessä vaihees-

sa Norjan suurkäräjät ja Ruotsin valtiopäivät päättävät valtiovarainvaliokunnan

laatiman mietinnön pohjalta sekä budjetin menokatosta että kunkin menoalueen

loppusummasta. Tämän jälkeen budjetin yksityiskohtainen käsittely jatkuu erityisva-

liokunnissa. Menoalueen loppusumman ylitys vaatii valtiovarainvaliokunnan uuden

esityksen ja parlamentin uuden päätöksen. Lopullisessa yleisistuntokäsittelyssä kus-

takin menoalueesta päätetään erikseen. Norjassa ja Ruotsissa on erityisvaliokuntien

asema budjetin käsittelyssä huomattavasti keskeisempi kuin muissa Pohjoismaissa.

Norjan ja Ruotsin parlamenteissa kaikki kansanedustajat voivat osallistua budjettia

koskevien asioiden käsittelyyn. Kukin erityisvaliokunta käsittelee sille määrätyn osan

budjettiesityksestä ja laatii mietintönsä, josta päätetään yleisistunnossa.

Ruotsissa hallitus antaa lisäksi keväällä "esibudjetin", taloudellisen kevätbudjetti-

esityksen, joka sisältää esityksen budjetin menokatoksi. Sen käsittelyn yhteydessä

touko-kesäkuussa valtiopäivät päättävät budjettivuotta seuraavan kolmannen vuo-

den menojen loppusummasta ja ottavat kantaa menojen jakautumisesta kullekin

menoalueelle. Kevätbudjetin yhteydessä annetaan lisäksi valmiina olevat esitykset

tulevan vuoden verolaeiksi sekä vuoden ensimmäinen lisäbudjettiesitys, joka koos-

tuu tavallisesti menoalueiden sisäisistä ja jossain määrin myös niiden välisistä tarken-

nuksista sekä tuloarvioiden tarkennuksista.

5 Budjetin toimeenpano ja määrärahojen käytön ohjaus

Budjetin valmistelun ohella parlamenttien päätösten toteutuminen konkretisoituu

budjetin toimeenpanossa ja määrärahojen käytön ohjauksessa. Pohjoismaissa on

tässä suhteessa hieman toisistaan poikkeavia menettelytapoja, joihin vaikuttavat
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budjetin lainsäädännöllinen asema ja hallintokulttuuri sekä eri valtioelinten väliset
toimivalta- ja ohjaussuhteet.

Islannissa, Norjassa ja Tanskassa on käytössä ministeriohjausjärjestelmä, jossa
ministeri vastaa periaatteessa koko hallinnonalansa toiminnasta sekä alaistensa
virastojen päätöksistä. Ruotsalais-suomalainen hallintojärjestelmä on rakentunut
ministeriöiden ja itsenäisten keskusvirastojen periaatteelle. Keskusvirastoilla on
laissa määritetty toimivalta, eikä ministeriöllä ole yleensä oikeutta puuttua virasto-
jen päätöksentekoon. Suomessa ministeriön on hallitusmuodon 44 §:n 2 momentin
mukaan kuitenkin "pidettävä silmällä hallintoa omalla toimialallaan sekä ryhdyttä-
vä toimenpiteisiin lakien ja asetusten ja valtioneuvoston päätösten toimeenpanemi-
seksi."

Tanskassa ministeriöiden ja virastojen välisessä tulosohjauksessa on ministeriohja-
usjärjestelmän mukaisesti otettu käyttöön kahdenkeskinen sopimusmenettely, jossa
ministeriön johto ja viraston päällikkö solmivat vuosittain viraston toimintaa koske-
van tulossopimuksen. Siinä täsmennetään budjetin määrärahojen käytölle sekä

muutoinkin viraston toiminnalle asetetut keskeiset tulostavoitteet ja sovitaan niiden
seurannasta. Myös Suomessa ja Islannissa sovelletaan Tanskan kaltaista tulossopi-
musmenettelyä.

Norjassa ja Ruotsissa sovelletaan yksipuolista "suunnitelmaohjausta". Siinä asian-
omainen ministeriö Norjassa ja hallitus Ruotsissa vahvistaa virastojen toimintaa ja
rahoitusta ohjaavat määrärahojen jakopäätökset (tildelingsbrev/regleringsbrevet).

Norjan määrärahojen jakopäätös sisältää tavallisesti

- menoja ja tuloja koskevan käyttösuunnitelman momenteittain ja henkilöstöke-
hyksen muutokset

- toiminnan päämäärät ja painopistealueet sekä niiden pohjalta johdetut tulosta-
voitteet

- tulosraportoinnin aikataulun sekä raportointiin liittyvät mahdolliset lisäselvitykset

- ilmoituksen tulosseurannassa käytettävistä indikaattoreista

- ilmoituksen hallinnollisista ja budjetin soveltamiseen liittyvistä valtuuksista ja
muista varainkäyttöön liittyvistä rajoituksista.

Ruotsin määrärahojen jakopäätöksestä päättää maan hallitus. Se sisältää periaat-
teessa samat asiat kuin Norjan tildelingsbrev, joskin siinä asetetaan usein virastoille
erityisvelvoitteita, kuten esimerkiksi viraston toiminnan tai sen osan arviointi ja siitä
raportointi seuraavan budjettiesityksen yhteydessä.

Suomessa on sovellettu ns. ennakollista finanssivalvontaa. Sen mukaan myös
hyväksyttyyn budjettiin liittyvät asiat, jotka ovat periaatteellisia tai joilla on huomat-
tava taloudellinen merkitys, on käsiteltävä valtioneuvoston raha-asiainkäsittelyssä
vai valtioneuvoston yleisistunnossa. Eräät asetuksella tai valtioneuvoston yleisistun-
nossa päätetyt sekä budjetin soveltamismääräyksissä esitetyt asiat tulee alistaa
valtiovarainministeriön raha-asiainkäsittelyyn.



6 Budjetin seuranta ja raportointi

Valtion budjettia ja taloushallintoa koskevat uudistukset ovat kohdistuneet myös

määrärahojen käytön ja niillä aikaansaatujen tulosten ja vaikutusten seurantaan ja

raportointiin.

Sekä määrärahojen käytön että niillä aikaansaatujen tulosten raportoinnista par-

lamentille vallitsee Pohjoismaissa erilaisia käytäntöjä. Budjetin toteutumisesta ra-

portoidaan vuosittain kaikissa maissa valtion tilinpäätöksen yhteydessä. Valtion

tilinpäätös on perinteisesti ollut luonteeltaan kameraalinen asiakirja, jossa verra-

taan budjetissa osoitettuja määrärahoja niiden käyttöön ja analysoidaan niiden

mahdollisia poikkeamia. 1990-luvulla valtion tilinpäätös on kehittynyt toimintaker-

tomusluonteiseksi asiakirjaksi, johon sisältyy myös eri politiikkalohkojen toiminnan

kehitystä koskevia arvioita. Ruotsissa vuonna 1997 voimaan tulleessa budjettilaissa

valtiopäivät edellyttävät hieman tiukempaa menettelyä. Sen mukaan hallituksen

tulee vähintään kaksi kertaa vuodessa antaa valtiopäiville osavuosiraportti, joka

sisältää ennusteen budjetin toteutumisesta, määrärahojen riittävyydestä ja lainatar-

peesta. Samalla hallituksen tulee esittää perustelut määrärahapoikkeamille, mikäli

ne ovat huomattavat. Vastaavaa säännöstä ei ole muissa Pohjoismaissa.

Valtion keskuskirjanpidosta huolehtii useimmissa Pohjoismaissa erillinen virasto,

joka raportoi valtiovarainministeriölle ja muille ministeriöille juoksevasti määrära-

hojen käytöstä. Tanskassa valtiovarainministeriö julkaisee normaalin määrärahaseu-

rannan lisäksi neljä kertaa vuodessa raportin budjetin toteutumisesta (Budgetover-

sigt). Raportit sisältävät tavallisesti katsauksen julkisesta taloudesta, suhdannekehi-

tyksestä ja valtiontalouden kehityksestä sekä muista ajankohtaisista budjettiin

liittyvistä asioista.

Ruotsissa ja Tanskassa ministeriöt laativat erillisen seurantaraportin ja menoennus-

teen, Tanskassa kolme kertaa vuodessa, Ruotsissa vuosineljänneksittäin. Ministeriöi-

den raporttien pohjalta valtiovarainministeriö laatii hallitukselle menoseurantara-

portin. Ruotsalaisen käytännön mukaan ministeriön laskelmien osoittaessa yli 100

milj. kruunun tai yli 5 prosentin suuruista yli- tai alijäämää tulee asianomaisen

ministeriön tehdä ehdotus toimenpiteistä menopoikkeaman korjaamiseksi. Huo-

mattavat määrärahaylitykset tai -alitukset sekä ehdotukset niiden korjaamiseksi

raportoidaan sen lisäksi myös valtiopäiville kevätbudjettiesityksen tai varsinaisen

budjettiesityksen antamisen yhteydessä. Suomessa ei ole käytössä eduskunnalle

esitettävää säännöllistä, koko valtiontaloutta koskevaa seurantaraportointia bud-

jettivuoden aikana. Valvonta tapahtuu valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan

listakäsittelyn muodossa sekä budjetin valmistelun yhteydessä.

Tulosohjauksen myötä ovat vaateet toiminnan tulosten ja vaikuttavuuden rapor-

toinnista lisääntyneet kaikissa Pohjoismaissa. Maiden parlamentit voivat lukuisissa

eri yhteyksissä kuten lakien, hallituksen tai omien tilintarkastajiensa kertomusten ja

valtion budjettiesityksen käsittelyn yhteydessä ottaa kantaa hallinnon tuloksellisuu-
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teen ja eri tarkoituksiin osoittamiensa määrärahojen vaikutuksiin. Hallituksen rapor-

tointivelvollisuudesta hallinnon toiminnan tuloksista ja vaikuttavuudesta ei yleensä

ole erityisiä säädöksiä. Poikkeuksen tekevät Norjan suurkäräjien säätämät budjetti-

määräykset (Bevilgningsreglementet), joissa edellytetään, että "ne tulokset, jotka

hallitus pyrkii saavuttamaan määrärahoilla, tulee esittää budjettiesityksessä". Tämä

kuvastaa Norjan budjetin luonnetta päätöksentekoasiakirjana, minkä johdosta

määrärahaperusteluissa on sekä tulosraportti edelliseltä vuodelta että määrärahan

käyttöä koskeva suunnitelma. Lisäksi virastojen toimintakertomukset esitetään suo-

raan suurkäräjille. Näin menetellään myös Tanskassa ja Islannissa, joissa myös

valtionhallinnon tilintarkastus toimii parlamentin alaisuudessa. Myös Ruotsissa bud-

jettiesityksen yhteydessä tapahtuvalla tulosraportoinnilla on pitemmät perinteet,

jotka juontavat juurensa jo 1970-luvulla käynnistyneestä ohjelmabudjetointikokei-

lusta ja sen soveltamisesta.

Suomen budjetissa seurantatiedon merkitys ei ole yhtä korostunut. Budjettiin on

vuosien mittaan lisätty tulosinformaatiota, mutta kuten edellä todettiin, "yhden

kirjan prinsiippi" rajoittaa tuloksellisuustietojen esittämistä. Hallitus raportoi hallin-

non tuloksellisuudesta eduskunnalle hallituksen kertomuksessa valtiovarainhoidos-

ta ja tilasta. Tämän ohella kukin ministeriö raportoi hallinnonalansa toimintakerto-

muksessa hallinnonalansa varainkäytöstä ja toimintansa tuloksellisuudesta.

7 Pohjoismaiden ja EU-maiden budjettiprosessit

Eräissä kansainvälisissä tutkimuksissa on osoitettu, että myös talousarvion valmiste-

luprosessi ja siihen liittyvä päätöksenteko voivat vaikuttaa sekä budjettialijäämiin

että myös valtion velan kehitykseen. Esimerkiksi von Hagen (1992) on arvioinut 12

EU-maan budjettiesityksen valmistelussa, parlamenttikäsittelyssä ja budjetin sovel-

tamisessa noudatettavia käytäntöjä ja menettelytapoja. Hänen tutkimustulostensa

mukaan budjetointiin liittyvien institutionaalisten tekijöiden sekä valtionvelan ja

budjettialijäämän välillä on voitu osoittaa selkeä yhteys. Tiukan budjettiprosessin

maissa valtion velka ja budjettivaje ovat pienemmät kuin muissa maissa.

von Hagen havaitsi kaksi menettelytapaa, joilla hallitus voi vahvistaa budjettikuria.

Ensinnäkin se voi jo budjetin valmisteluvaiheessa asettaa ylärajan budjetin loppu-

summalle ja toiseksi varsinainen budjettiprosessi voidaan tehdä sellaiseksi, että se

vahvistaa yleistä etua ajavien ministereiden asemaa suhteessa erityisetuja ajavien

ministereiden asemaan. Yleistä etua ajavien intressissä on yleensä suosia ratkaisuja,

jotka edistävät julkisten varojen tehokasta käyttöä, von Hagenin tutkimuksessa

budjettiprosessia tarkasteltiin viidestä näkökulmasta, joita olivat: budjetin valmiste-

luprosessi, budjettia koskeva päätösprosessi parlamentissa, budjetin soveltaminen ja

sitä ohjaavat säädökset, budjetin sisältämä informaatio sekä julkisten menojen

pitkäjänteisyys.



Eri osa-alueet pisteytettiin ja yksittäisen maan indeksiluku määräytyi sen mukaisesti.

Menetelmän perusteella maa saa sitä korkeamman indeksiluvun, mitä vahvempi

asema pääministerillä ja valtiovarainministerillä on budjetin valmistelussa, mitä

enemmän rajoituksia parlamentilla on budjetista päätettäessä, mitä vähemmän

joustavuutta budjetin soveltamisessa on, mitä kattavampi ja informatiivisempi bud-

jetti on ja mitä pitempi budjetin suunnitteluhorisontti on. Pohjoismaista oli von

Hagenin tutkimuksessa mukana Tanska, joka sijoittui budjettiprosessin "tiukkuudes-

sa" EU-maiden keskitasolle.
Molander (1992) on tutkinut Ruotsin budjettiprosessia käyttäen samoja kriteereitä

kuin von Hagen (1992). Melanderin keskeinen johtopäätös oli, että 1990-luvun

alussa useimpien EU-maiden budjettiprosessissa noudatettiin tiukempia menojen

kasvua hillitseviä menettelytapoja ja käytäntöjä kuin Ruotsissa.

Kuviossa 1 on esitetty von Hagenin kriteerien pohjalta konstruoitu budjettiproses-

sin jämäkkyysindeksi EU-maissa. Indeksistä on jätetty pois julkisten menojen pitkä-

jänteisyyttä koskevat arviot, koska se ei osoittautunut olevan relevantti tässä vertai-

lussa. Arviot Islannin, Norjan, Suomen ja Ruotsin budjettiprosessista perustuvat

VATT:ssa tehtyihin laskelmiin ja heijastelevat vuosien 1996-1997 tilannetta. Muiden

maiden indeksiluvut perustuvat von Hagenin tutkimukseen vuodelta 1994.

Kuvio 1. Budjettiprosessin jämäkkyys EU-maissa, Islannissa ja Norjassa
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Pohjoismaiden budjettiprosessit sijoittuivat jämäkkyydessään EU-maiden keskiar-

von yläpuolelle. Viimeisten uudistusten jälkeen Ruotsin budjettiprosessi on von

Hagenin käyttämän kriteeristön valossa jämäköitynyt ja se on yksi EU-maiden

tiukimpia.

Suomen ja osittain myös muiden Pohjoismaiden budjettijärjestelmiä ajatellen von

Hagenin tarkastelu on ehkä hieman kapea-alainen. Pohjoismaissa omaksutussa

tulosohjausideologiassa on pyritty lisäämään toiminnan rationaalisuutta ja pitkäjän-

teisyyttä lisäämällä virastojen omaa toimivaltaa määrärahojen käytössä, mikä poik-

keaa von Hagenin mallia suosivasta tiukasta kontrolliajattelusta.

Kaikissa Pohjoismaissa on 1990-luvulla toteutettu erilaisia markkinaohjaukseen

liittyviä menettelytapoja, joiden malli on noudettu anglosaksisten maiden budje-

tointikäytännöistä, von Hagenin malli ei ota myöskään näitä tekijöitä huomioon.

Vaikka Pohjoismaat ovatkin ohittaneet 1990-luvun laman aiheuttamat valtiontalou-

delliset ongelmat eivätkä ne ole nykyisessä taloudellisessa tilanteessa kaikkein

ajankohtaisimpia, antaa mittausmenettely kuitenkin käyttökelpoisen kuvan budjet-

tiprosessin tiukkuudesta.
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1 Johdanto

Vaikka Suomen talous kääntyi laman jälkeen kasvu-uralle jo vuonna 1993 ja kasvu on

ollut sen jälkeen varsin nopeaa, ei synkkä työllisyystilanne ole parantunut odotusten

mukaisesti. Tämä havainto on kiihdyttänyt entisestään julkista keskustelua sosiaali-

turvan kustannuksista ja sen työttömiä passivoivasta vaikutuksesta. Kritiikin taustal-

la ovat esimerkkilaskelmat, joiden mukaan työttömyysturva, progressiivinen verotus

ja tulonsiirrot yhdessä saattavat aiheuttaa ns. työttömyysloukun eli tilanteen, jossa

sosiaaliturva takaa sellaisen tulotason, ettei työtön työllistyessään kykenisi oleelli-

sesti kasvattamaan kotitaloutensa käytettävissä olevia tuloja. Tällöin työttömällä ei

myöskään ole taloudellista kannustinta etsiä aktiivisesti uutta työpaikkaa.

Toiseen työvoimapolitiikan lohkoon, aktiivisiin työvoimapoliittisiin toimenpitei-

siin, kohdistuu myös ristiriitaisia käsityksiä. Yhtäältä toimenpiteitä kohtaan on

esitetty kritiikkiä siitä, että niiden ainoa "hyöty" on säilyttää työttömän korkea

työttömyysaikainen tulotaso. Toimenpiteelle osallistuminen antaa nimittäin mah-

dollisuuden ansiosidonnaisen työttömyyskorvauksen jatkumiselle myös toimenpi-

teen jälkeen. Toisaalta toimenpiteiden etuna on pidetty sitä, että koulutusta ja

työtilaisuuksia tarjoamalla työllistymistä voidaan edes jossain määrin nopeuttaa.

Nykyisen heikon työllisyyden aikana toimenpiteiden tehtävä on estää työttömien

laajamittainen työelämästä syrjäytyminen tulevaisuudessa.

Tarkasteltaessa työvoimapolitiikan työllisyysvaikutuksia on syytä muistaa, että
työllistyminen tapahtuu valtaosin työsuhteeseen. Yrittäjiksi ryhtyvät edelleen vain

harvat työttömät. Työsuhteeseen työllistyminen on riippuvainen sekä työnantajan



että työttömän päätöksistä. Työvoimapolitiikka ei tietenkään yksin riitä selittämään
työttömien työllistymistä. Työvoiman kysynnällä on keskeinen vaikutus työllistymi-
seen. Mitä enemmän työtä on tarjolla, sitä helpompi on tietysti työtä saada. Jos
avoimia työpaikkoja ei yksinkertaisesti ole, ei työtön voi työllistyä, ellei hän ryhdy
yrittäjäksi ja luo näin omaa työpaikkaansa.

Taloudellisten kannustimien (aktiivisen sosiaalipolitiikan) ja aktiivisen työvoima-
politiikan työllisyysvaikutuksia yksilön seuranta-aineistolla tutkittaessa on täten
pyrittävä kontrolloimaan kaikkia oleellisesti työttömien työllistymiseen vaikuttavia
tekijöitä. Potentiaalisesti työllistymiseen vaikuttavia muita tekijöitä ovat ainakin
yksilön ominaisuudet kuten ikä, sukupuoli, asuinpaikka, ammatti, perhetausta ja
koulutustaso. Työvoiman kysyntää voidaan mitata avoimien työpaikkojen määrällä
ja työttömyysasteella sekä alueittain että toimialoittain tarkasteltuna.

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus (VATT) käynnisti vuonna 1995 tutkimusko-
konaisuuden, jossa työttömyyden taustasyitä pyritään kartoittamaan. Tutkimusai-
neistona on laaja, kansainvälisestikin arvioiden ainutlaatuinen yksilötason seuranta-
aineisto, jonka perusjoukkoina ovat vuosina 1988,1990,1992 ja 1994 työministeriön
työnhakijarekisterin työttömyytensä päättäneet henkilöt ja vuoden 1990 työikäinen
väestö. Perusjoukoista on poimittu otokset ja otoshenkilöille on liitetty seurantatie-
dot vuosilta 1987 -1995. Aineiston seurantatiedot koostuvat työnhakijarekisteristä
saatujen työttömien työmarkkina-aseman ja työttömille kohdennettujen toimenpi-
teiden lisäksi Tilastokeskuksen työssäkäyntirekisterin lukuisista taustatiedoista koko
seuranta-ajalta. Tämä mahdollistaa työttömyyden erilaisten päättymissyiden aikai-
sempaa luotettavamman selvittämisen. Usein esimerkiksi avoimille työmarkkinoille
työllistyneitä työttömiä ei ole voitu erotella aktiivisten työvoimapoliittisten toimen-
piteiden avulla työllistyneistä. Aineistossa on myös yksilötason tulo-, vero-ja tulon-
siirtotiedot sekä tiedot työttömien perhetaustasta kuten aviopuolison sosioekono-
misesta asemasta ja lasten lukumäärästä. Näiden tietojen ansiosta voidaan puoles-
taan laskea perhekohtaiset tulot sekä työttömyys- että työllisyysajalta.

Tutkimuskokonaisuus alkoi tutkimuksella, jossa tarkasteltiin työllistymisen talou-
dellista kannattavuutta, kun yksilön ja hänen perheensä bruttotulojen lisäksi on
otettu huomioon myös perheen maksamat verot ja saamat tulonsiirrot. Holm, Pyy ja
Rantala (1996) tutkivat, minkälaisen sosioekonomisen taustan omaavat työttömät
ovat työllistyneet ja miten heidän kotitalouskohtaiset käytettävissä olevat tulonsa
ovat työllistymisen johdosta muuttuneet. Kyyrä (1997) sekä Holm ja Kyyrä (1997)
tutkivat tilannetta, jossa työttömille estimoitiin odotettavissa olevat alkupalkat ja
vastaavat kotitalouskohtaiset käytettävissä olevat tulot, jos he työllistyisivät. Odo-
tettavissa olevien alkupalkkojen avulla voitiin tarkastella myös niiden työttömien
kannustimia, jotka eivät työllistyneet. Tutkimuksen avulla pystyttiin arvioimaan,
kuinka kotitalouden odotettu tulonlisäys vaikuttaa työttömän työllistymiseen. Sa-
malla pystyttiin arvioimaan ns. työttömyysloukussa olevien työttömien lukumäärä.
Rantala (1998) kiinnitti erityistä huomiota taloudellisten kannustimien lisäksi aktii-
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visiin työvoimapoliittisiin toimenpiteisiin ja työttömän työmarkkinahistoriaan. Ta-

voitteena on lisäksi tarkastella, onko työttömyyden taustalla ns. kestoriippuvuus:

työttömyyden pitkittyminen alentaa työttömän mahdollisuuksia saada työtarjouk-

sia, jolloin hänen työttömyytensä pitkittyy entisestään. Tuomala (1998) pyrki arvioi-

maan avoimilta työmarkkinoilta syrjäytyneiden lukumäärää. Samalla saatiin tietoa

siitä, keitä riski syrjäytyä työmarkkinoilta koskee. Holm ja Tuomala (1998) erottelivat

toisistaan työllistymisen ns. pätkätöihin ja työllistymisen pidempiaikaisiin työsuhtei-

siin. Haapala (1998) tutki yhtäältä taloudellisten kannustimien ja aktiivisen työvoi-

mapolitiikan vaikutuksia työttömien alueelliseen liikkuvuuteen ja toisaalta alueelli-

sen liikkuvuuden vaikutuksia työllistymiseen. Kyyrä (1999) tarkasteli aikaisempaa

systemaattisemmalla tavalla työllistyneiden alkupalkkojen määräytymistä. Tutki-

muksen avulla pystytään entistä tarkemmin arvioimaan, kuinka paljon työttömät

ovat pystyneet työllistymisen jälkeen kasvattamaan kotitaloutensa käytettävissä

olevia tuloja. Holm, Kyyrä ja Rantala (1999) raportoivat tutkimuskokonaisuuden

tuloksia kansainvälisessä aikakauskirjassa.

Kannustinongelmat ja työmarkkina-asemat

Työttömän kannustinongelmaa arvioitaessa on tavallisesti käytetty apuna ns. kor-

vaussuhdetta, joka määritellään henkilön tai hänen kotitaloutensa työttömyysajan

käytettävissä olevien tulojen ja työttömyysjaksoa edeltäneen työsuhteen aikaisten

käytettävissä olevien tulojen suhteena. Kun korvaussuhteiden avulla on tehty pää-

telmiä työttömyysturvajärjestelmän työllisyysvaikutuksista, on pääsääntöisesti ole-

tettu, etteivät työsuhteiden palkat ennen työttömyysjaksoa ja sen jälkeen oleellisesti

poikkea toisistaan. Jos työsuhteiden palkat kuitenkin poikkeavat toisistaan, työttö-

myysturvajärjestelmän työllisyysvaikutusten arviointi korvaussuhteiden avulla saat-

taa johtaa virhepäätelmiin. Tätä voidaan havainnollistaa kuvioiden 1 ja 2 avulla.

Kuvio 1. Työmarkkina-asemat ja tulot: työttömyysjaksolla ei vaikutusta
palkkaan

Tulot A

Suurituloinen

Pienituloinen

40% 40%

~ 20% 20 % r

Työllinen Työtön Työllinen
Aika

[£••



Jos työttömyyttä edeltäneen työsuhteen palkka on samalla tasolla kuin uuden
työsuhteen todennäköinen palkka, olisi pienituloisella heikompi kannustin työllis-
tyä kuin suurituloisella, koska pienituloisen työttömyysajan tulot poikkeavat vähem-
män hänen markkinapaikastaan kuin suurituloisen. Tämä seuraa oletuksesta palkko-
jen ja työttömyysajan tulojen vakioisuudesta sekä siitä, että suurituloisen korvaus-
suhde (esimerkissä 60 prosenttia) on alhaisempi kuin pienituloisen (esimerkissä 80
prosenttia).

Kuvio 2. Työmarkkina-asematja tulot: työttömyysjakso alentaa palkkaa

Tulot

Suurituloinen

Pienituloinen

40%
10C

20% 15 % t

Työllinen Työtön Työllinen
Aika

Entä jos uuden työsuhteen odotettavissa oleva palkka poikkeaa työttömyyttä edel-
täneen työsuhteen palkasta? Kuviossa 2 on havainnollistettu tilannetta, jossa suuri-
tuloisen palkka uudessa työsuhteessa on suhteellisesti huonompi työttömyyttä
edeltäneen työsuhteen palkkaan verrattuna kuin pienituloisen. Esimerkissä suuritu-
loisella on heikompi kannustin työllistyä kuin pienituloisella, koska suurituloinen
kykenisi työllistymään palkalla, joka on vain 10 prosenttia korkeampi kuin hänen
työttömyysaikaiset tulonsa. Sen sijaan pienituloinen kykenisi työllistyessään nosta-
maan tulotasoaan 15 prosenttia.

Kuviossa 2 esitetty tilanne lienee käytännössä realistisempi kuin kuviossa 1 esitetty,
sillä tulojakauman alapäässä työehtosopimusten minimisäännökset rajoittavat palk-
kojen vaihtelua, kun taas tulojakauman yläpäässä palkkojen vaihtelu on vapaampaa.
Suurituloiset ovat myös pienituloisia useammin johto- ja asiantuntijatehtävissä,
jolloin heidän palkkansa saattaa olla pitkälti yrityksen sisäisen urakehityksen tulosta.
Tällöin suurituloisen työttömyysjakso katkaisee urakehityksen ja hän joutuu uudel-
leen työllistyessään aloittamaan alemmalta hierarkiatasolta, mikä näkyy myös hä-
nen palkassaan. Sen sijaan pienituloisilla urakehityksen rooli on keskimäärin pie-
nempi, ja palkan määräytymistä dominoivat yritys-ja liittokohtaiset taulukkopalkat,
jolloin uusien ja vanhojen työntekijöiden palkkaerot jäävät suhteellisen pieniksi.
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Jos tilanne todellisuudessa on sellainen kuin esimerkit osoittavat, voidaan aikaisem-

man työsuhteen palkan perusteella laskettua korvaussuhdetta käyttää luotettavam-

min selittämään työttömäksi joutumista. Koska suurituloisen korvaussuhde on pie-

nempi kuin pienituloisen, on suurituloisella parempi kannustin pysyä työelämässä

kuin pienituloisella. Tämän ajattelutavan mukaan mitä korkeammat ovat työllisyys-

ajan tulot, sitä todennäköisemmin henkilö pysyy työelämässä. Koska korkeat työlli-

syysajan tulot merkitsevät samalla korkeita työttömyysajan tuloja, työttömyysajan

tulot vaikuttavat myös positiivisesti työssäpysymiseen. Mitä korkeampi on korvaus-

suhde, sitä pienempi on työttömyyden aiheuttama tulonmenetys ja sitä todennäköi-

semmin etsitään uutta työpaikkaa. Mikäli suurituloisten henkilöiden on vaikeampi

saavuttaa työttömyysajan jälkeen entinen palkkatasonsa kuin pienituloisten, on

korkeaa työttömyysturvaa nauttivilla heikompi kannustin työllistyä kuin matalaa

työttömyysturvaa nauttivilla. Tämän ajattelutavan mukaan työttömyysajan tulot

vaikuttavat negatiivisesti todennäköisyyteen työllistyä.

Yksilön työllistymiskannustimia analysoitaessa on eroteltava lyhyen ja pitkän

aikavälin kannustimet. Lyhyen aikavälin kannustimilla tarkoitetaan sitä, kuinka

työllistyminen muuttaisi kotitalouden käytettävissä olevia tuloja seuraavan kuukau-

den tai vuoden aikana. Kalenterivuotta voidaan perustella sillä, että verotus ja useat

tulonsiirrot ovat riippuvaisia vuosituloista eivätkä kuukausituloista. Pitkän ja lyhyen

aikavälin kannustimet voivat poiketa toisistaan, jos työllistyminen mahdollistaa

uralla etenemisen. Pitkän aikavälin kannustimien näkökulmasta työttömän kannat-

taa työllistyä pienelläkin palkalla, jos tulevaisuudessa on toiveita paremmista ansi-

oista. Pitkän aikavälin kannustimia on vaikea analysoida, koska suoraa tietoa yksilön

odotuksista ja suunnitelmista voi saada vain haastattelujen avulla. Niinpä pitkän

aikavälin kannustimia onkin arvioitu kiertoteitse. Esimerkiksi yksilön iän ja koulutuk-

sen voidaan ajatella korreloivan hänen urakehitysmahdollisuuksiensa kanssa.

Kynnyspalkat

Deterministinen tapa kuvata työttömien kannustimia työllistyä on laskea ns. kynnys-

palkka. Kynnyspalkka määritellään sellaisena bruttopalkkana, jolla (kotitalouden)

työllisyysaikainen käytettävissä oleva tulo on sama kuin (kotitalouden) työttömyys-

aikainen käytettävissä oleva tulo. Yleensä kynnyspalkkoihin liittyvän ajatuksen

mukaan kynnyspalkan ollessa korkeampi kuin markkinapaikka, jonka työtön avoi-

milta työmarkkinoilta pystyisi työllistymällä hankkimaan, työttömällä ei ole kannus-

timia työllistyä.
Kynnyspalkka voidaan määritellä vaihtoehtoisesti myös sellaisena bruttopalkkana,

joka nostaa kotitalouden käytettävissä olevia tuloja työllistymisen seurauksena

tietyllä prosentilla. Tällöin oletetaan työttömän vaativan tietyn suuruisen tulonli-

säyksen -johtuen esimerkiksi menetetystä vapaa-ajasta (Ruuskanen 1997) - hyväksy-

äkseen tarjotun työpaikan.



Koska sosiaaliturvajärjestelmä ja verotus muodostavat monimutkaisen kokonaisuu-

den, kynnyspalkat ovat riippuvaisia kotitalouden sosio-ekonomisesta asemasta.

Tärkeimmät kynnyspalkkoihin vaikuttavat tekijät ovat työttömän työttömyysturva-

etuudet, mahdolliset asumistuet sekä lapsiin liittyvät tulonsiirrot ja päivähoitomak-

sut. Tämän vuoksi kynnyspalkkoja lasketaan eri kotitaloustyypeille. Usein kynnyspal-

kat määritellään toimeentulotukinormin, joka on ns. viimesijainen etuisuus, avulla.

Tämä tarkoittaa sitä, että kaikille kansalaisille turvataan periaatteessa aina sellaiset

käytettävissä olevat tulot, että ne vastaavat toimeentulotukinormia. Toimeentulo-

tuen taso vaikuttaa näin ollen siihen, millaista vähimmäispalkkaa työmarkkinoilta

vaaditaan.
Hallitus päätti kesäkuussa 1995 ministeritason ohjausryhmän perustamisesta koor-

dinoimaan tulo-ja kannustinloukkuongelmien ratkaisemista. Hallitus sopi iltakou-
lussa 2.5.1996 toimenpiteistä kannustinloukkujen pienentämiseksi verotusta, sosiaa-

liturvaa ja palvelumaksuja yhteensovittamalla. Viimeisimmät toimenpiteistä, jotka

täsmentyivät jatkovalmisteluissa, tulivat voimaan 1.3.1998.

Taulukko 1. Kynnyspalkat vuosina 1996 ja 1998/1999

Perhetyyppi

Yksin asuva

Aviopari, ei lapsia

Pari + 1 lapsi
Pari + 2 lasta
Pari + 3 lasta

Yksinhuoltaja + 1 lapsi
Yksinhuoltaja + 2 lasta
Yksinhuoltaja + 3 lasta

Kynnyspalkka
1996

mk/kk

4300

7200

7600
8900
9900

3300
3100
3000

Kynnyspalkka
1998/99
mk/kk

2800

5400

6700
7300
7600

2800
2600
2 100

Kynnyspalkan
muutos

%

-34,9

-25,0

-11,8
-18,0
-23,2

-15,2
-16,1
-30,0

Lähde: Niinivaara (1999).

Taulukossa 1 tarkastellaan, kuinka kynnyspalkat muuttuivat 1990-luvun jälkipuolis-

kolla uudistusten seurauksena (katso lähemmin Niinivaara 1999) joillain perhetyy-

peillä. Kynnyspalkat ovat alentuneet kaikissa tarkastelluissa perhetyypeissä. Kynnys-

palkkojen suhteellinen alenema vaihtelee noin 12 prosentista noin 35 prosenttiin.

Suhteellinen alenema on suurinta lapsettomissa kotitalouksissa ja yksinhuoltajilla,

joilla on 3 lasta. Kynnyspalkkojen alenemaa voidaan pitää myös merkittävänä

(Niinivaara 1999). Erityisesti osa-aikatyöhalukkuuden lisäämiseksi uudistus on tär-

keä. Aviopareja tarkasteltaessa molempien puolisoiden on oletettu saavan saman-

suuruista tuloa. Mikäli tuloa on vain toisella, kynnyspalkat asettuvat 1 000 - 2 000

markkaa taulukossa esiintyviä vastaavia kynnyspalkkoja korkeammalle tasolle.
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Aktiivinen työvoimapolitiikka

Aktiivisen työvoimapolitiikan tavoitteena on työttömien työnsaantiedellytysten

parantaminen ja työttömien syrjäytymisen ehkäiseminen. Aktiivisen työvoimapoli-

tiikan keskeisiä lohkoja ovat työvoimapoliittinen aikuiskoulutus (työllisyyskoulutus)

ja tuetuille työmarkkinoille työllistäminen (tukityöllistäminen). Vuonna 1992 työlli-

syyskoulutuksessa olevien vuosivaranto oli noin 13 000 henkilöä ja vuonna 1995 noin

40 000 henkilöä. Tukityöllistettyjen vuosivaranto oli vuonna 1992 noin 40 000

henkilöä ja vuonna 1995 noin 65 000 henkilöä.

Kuvio 3. Kuukausittaiset poistumavirrat työttömyydestä suhteessa työttö-
mien määrään

16 T

12

— — Työvoiman ulkopuolelle siirtyneet
X - Työllisyystyöhön siirtyneet

Työllisyyskoulutukseen siirtyneet
Aidosti työllistyneet

O
1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Lähde: Holm - Romppanen (1997).

Aktiivisilla työvoimapoliittisilla toimenpiteillä voidaan katkoa työttömyysjaksoja.

Suhteutettaessa kuukausittaiset poistumavirrat työttömyydestä työttömien mää-

rään (kuvio 3) saadaan työttömyydestä siirtymisen todennäköisyydet. Kuviosta 3

havaitaan, että 1990-luvun laman aikana työllistymistodennäköisyys avoimille työ-

markkinoille laski kolmannekseen verrattuna 1980-luvun lopun vuosiin. Työttömien

poistumatodennäköisyys työllisyyskoulutukseen on pysynyt talouden suhdanne-

vaihteluista huolimatta vakaana. Työllisyystyöhön siirtymistodennäköisyys oli vuon-

na 1996 noin kaksi kolmasosaa 1980-luvun lopun vuosien todennäköisyyteen verrat-

tuna. Vuonna 1987tukityöllistämistodennäköisyyden kasvu johtui lainmuutoksesta,

joka velvoitti kunnat katkaisemaan tukityöllistämistoimenpitein yli vuoden pituiset



työttömyysjaksot. Velvoitetyöllistäminen peruttiin lainmuutoksella vuonna 1992.

Aktiivisten työvoimapoliittisten toimenpiteiden osuus työttömyysjaksojen katkea-

misessa on 1990-luvulla korostunut.

2 Aineistot

VATTssa tehdyissä tutkimuksissa on käytetty kahta erilaista aineistoa, jotka on

kerätty rekisteriaineistoja yhdistelemällä. Aineistot poikkeavat toisistaan ainoas-

taan otannassa käytettyjen perusjoukkojen suhteen. Toisessa aineistossa perusjouk-

kona on koko työikäinen väestö vuonna 1990 ja toisessa vuosina 1988,1990,1992 ja

1994 työttömyytensä päättäneet työttömät (työministeriön työnhakijarekisteri).

Perusjoukoista on suoritettu otannat ja otoshenkilöille on liitetty seurantatiedot

vuosilta 1987 -1995. Koko työikäisen väestön otoksessa on noin 12 000 havaintoa.

Päättyneisiin työttömyysjaksoihin perustuvassa otoksessa on noin 5 000 havaintoa

kunakin työttömyyden päättymisvuonna.

Aineistojen seurantatiedot koostuvat työnhakijarekisteristä saatujen otoshenki-

löiden työmarkkina-aseman ja työttömille kohdennettujen toimenpiteiden lisäksi

myös Tilastokeskuksen työssäkäyntirekisteristä löytyvistä taustatiedoista koko seu-

ranta-ajalta. Näin on saatu tiedot demografisten tekijöiden lisäksi myös otoshenki-

löiden tuloista ja veroista sekä tulonsiirroista. Koska aineiston sisältämät seuranta-

tiedot ajoittuvat varsin erilaisille suhdannevuosille, pyritään analyysissä ottamaan

huomioon myös suhdannetilanteen vaikutus työllisyystodennäköisyyteen muiden

tekijöiden ohella.
Tutkimusaineistoa voidaan pitää kansainvälisestikin arvioiden ainutlaatuisena.

Aineiston avulla voidaan muodostaa sekä työttömyys- että työllisyysajan kotitalous-

kohtaiset käytettävissä olevat tulot, joita vastaavankaltaisissa empiirisissä tutkimuk-

sissa ei juurikaan ole ollut mahdollista käyttää. Yksilön seurantatietojen avulla

voidaan lisäksi ottaa huomioon hänen elämäntilanteessaan tapahtuneet muutokset

ja kontrolloida sellaisia yksilöiden välisiä eroavaisuuksia, joita muutoin on hankala

havaita. Lisäksi tarkastelun kohteena olevat kolme otosvuotta ovat suhdannevai-

heeltaan varsin erilaiset.

Otosyksilön työmarkkina-asemakohtaiset kotitalouden käytettävissä olevat tulot

on laskettu ottaen huomioon a) Otosyksilön työmarkkina-asemakohtaiset sekä

todelliset että arvioidut bruttotulot, b) Otosyksilön työmarkkina-asemakohtainen

verotus, c) Otosyksilön puolison brutto- ja nettotulot, d) kotitalouden mahdolliset

päivähoitomaksut ja asumistuet, e) lisäksi, jos kotitalouden aineistosta lasketut

nettotulot ovat alle arvioidun toimeentulotukinormin, korvataan nettotulot toi-

meentulotukinormilla. Oletuksena on siis se, että sellaiset yksilöt, jotka ovat oikeu-

tettuja toimeentulotukeen, myös hakevat sitä.

Päivähoitomaksuja laskettaessa on oletettu, että alle 7-vuotiaat lapset ovat aina

kunnallisessa päivähoidossa, jos sekä otoshenkilö että hänen puolisonsa ovat työlli-
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sinä. Kotitalouksien, joissa joko otoshenkilö on työttömänä tai hänen puolisonsa on
työvoiman ulkopuolella tai työttömänä, oletetaan hoitavan lapsensa kotona. Mikäli
kotitalouden käytettävissä olevat tulot ennen päivähoitomaksuja jäävät alle Viita-
mäen (1995) arvioiman toimeentulotukinormin, oletetaan kotitalouden hakeneen
toimeentulotukea, jolloin kotitalouden käytettävissä olevat tulot ovat nousseet
toimeentulotukinormin tasolle (tällaisia tapauksia oli kolmannes kotitalouksista,
joissa otoshenkilö oli työttömänä).

3 Työttömyysloukut

Alkupalkat ja keskipalkat

Kuten johdannossa esitettiin, työllistymiskannustimet ovat riippuvaisia siitä, mikä on
todennäköinen palkka, jonka työtön saa työllistyttyään. Jos se palkka, jolta joudu-
taan työttömäksi, vastaa sitä palkkaa, jolle työllistytään, korvaussuhdetta voidaan
käyttää työllistymiskannustimien tutkimiseen. Tarkasteltavissa olevissa tutkimuksis-
sa on oletettu, että työttömiksi jäädään keskipalkoilta (työikäisen väestön otoksesta
lasketut palkat) ja työllistytään alkupalkoilla (työttömyyden päättäneiden otoksesta
lasketut työllistyneiden lähtöpaikat).

Kuvio 4. Työttömyydestä työllistyneiden logaritmoitujen alkupalkkojen ja
työllisten logaritmoitujen keskipalkkojen jakaumat1

Työttömyydestä työllistyneiden uusien
työsuhteiden logaritminen alkupalkkajakauma

Työvoiman työllisten
logaritminen palkkajakauma

9,25 10,25 11,25

' Vuosien 1988, 1990 ia 1992 palkkahavainnpt on ennen logaritmointia muutettu vuoden 1994
rahaksi ansiotasoindeksillä. Jakaumat on piirretty yhdistämällä suhteelliset luokkafrekvenssipis-
teet toisiinsa.

Lähde: Tekijöiden omat laskelmat työttömyytensä päättäneiden otoksesta.



Työttömien otoksesta arvioitujen logaritmoitujen kuukausittaisten alkupalkkojen ja

työikäisen väestön otoksesta laskettujen logaritmoitujen kuukausipalkkojen frek-

venssidiagrammat on esitetty kuviossa 4. Alkupalkkojen jakauma on selvästi vino

oikealle. Hieman yllättävää on jakauman varsin paksu oikeanpuoleinen häntä, mikä

viittaa siihen, että suhteellisen moni työtön on onnistunut työllistymään varsin

korkealla alkupalkalla. Toisaalta alkupalkkojen arvioinnin perustuessa vuositason
tulotietoihin saattavat tarkasteluvuonna tehdyt yli-ja urakkatyöt nostaa keinotekoi-

sesti joitakin alkupalkkoja.
Koko työvoiman logaritminen keskipalkkajakauma näyttää varsin normaaliselta

lukuun ottamatta lievää vinoutta oikealle. Palkkajakaumien välillä on selviä eroavai-

suuksia. Kun työllistyneiden alkupalkkajakaumassa on huomattava osa otoshenki-

löistä "pienituloisia", on työvoiman palkkajakaumassa valtaosa otoshenkilöistä

" keskituloisia". Tämä saattaa olla seurausta siitä, että alkupalkkoihin ei vielä vaikuta

yrityksen sisäinen urakehitys, joka on, kuten Lilja (1995) on osoittanut, eräs keskei-

nen tekijä varsinkin korkeasti koulutettujen työntekijöiden palkanmuodostuksessa.

Vaikka alkupalkkojen ja keskipalkkojen ero ei liene kovin yllättävää, se on kuitenkin

usein unohdettu tehtäessä päätelmiä korvaussuhteiden vaikutuksesta työttömien

työllistymiskannustimiin. Alkupalkkojen ja keskipalkkojen vertailu osoittaa, että

työllistymiskannustimien kannalta kuvion 2 tilanne on relevantimpi kuin kuvion 1

tilanne.

Työttömyysloukut

Työttömyysloukkujen yleisyyttä ja taloudellisten kannustimien työllisyysvaikutuksia

tutkittaessa täytyy pyrkiä arvioimaan kotitalouden käytettävissä olevien tulojen

muutosta, joka seuraisi työttömän työllistymisestä. Tämä johtaa kuitenkin informaa-

tion saatavuusongelmiin, koska uusien työsuhteiden palkat havaitaan vain niiltä

työttöminä olleilta henkilöiltä, jotka ovat työllistyneet. Työttöminä pysyneiden

henkilöiden palkkoja, jotka he työllistyessään saavuttaisivat, ei voida suoraan havai-

ta. Tätä varten on estimoitu ns. alkupalkkamalleja (katso Kyyrä 1997, 1999), joiden

avulla odotetut alkupalkat voidaan arvioida sekä työllistyneille että työttömänä

pysyville työttömille.

Työttömyysloukkua mitataan kotitalouden tulosuhteen avulla. Se määritellään

kotitalouden käytettävissä olevien odotettujen työllisyysaikaisten ja työttömyysai-

kaisen tulojen suhteena. Odotetut työllisyysaikaiset tulot on laskettu työttömän

ominaisuuksia vastaavalla odotetulla alkupalkalla. Jos työttömyysloukku määritel-

lään siten, että työttömät vaativat 10 prosentin käytettävissä olevien tulojen nousun

ja että he suostuvat työllistymään vain ominaisuuksiaan vastaavalla palkalla, työttö-

myysloukussa ovat ne työttömät, joiden kotitalouden tulosuhde on pienempi kuin

1,1. Kotitalouden tulosuhteiden frekvenssijakaumat sekä avoimille työmarkkinoille

työllistyneille että muuten työttömyyden päättäneille on työttömyysajan tulojen

mukaan jaoteltuna esitetty kuvioissa 5 ja 6.
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Kuvio 5. Hypoteettisten tulosuhteiden jakauma tarkasteluvuonna ansiosi-
donnaisen päivärahan ulkopuolella olleille

Työllistyneiden jakauma

Työttömiksi jääneiden jakauma / \

0,6 0,8 1 1,2 1,4 1,6 1,8 2 2,2 2,4 2,6

Lähde: Tekijöiden omat laskelmat työttömyytensä päättäneiden otoksesta.

Kuvio 6. Hypoteettisten tulosuhteiden jakauma tarkasteluvuonna ansiosi-
donnaisella työttömyyspäivärahalla olleille

Työttömiksi jääneiden jakauma

r\

0,6 0,8 1 1,2 1,4 1,6 1,8 2 2,2 2,4 2,6

Lähde: Tekijöiden omat laskelmat työttömyytensä päättäneiden otoksesta.



Kotitalouden tulosuhteiden frekvenssijakauman huippu ansiosidonnaisen päivära-
han ulkopuolella olleilla sekä avoimille työmarkkinoille työllistyneille että muuten
työttömyytensä päättäneille on välillä 1,3 - 1,7. Työttömän työllistyminen ominai-
suuksiaan vastaavilla tuloilla lisää siis kotitalouden käytettävissä olevia tuloja 30
prosentista 70 prosenttiin. Vaikka ansiosidonnaisen päivärahan ulkopuolella ollei-
den työttömien, jotka eivät ole työllistyneet avoimille työmarkkinoille, arvioidut
tulosuhteet ovat keskimäärin pienemmät kuin avoimille työmarkkinoille työllisty-
neiden tulosuhteet, molemmilla ryhmillä on ollut suhteellisen hyvät kannustimet
työllistyä.

Kotitalouden tulosuhteiden frekvenssijakauman huippu ansiosidonnaisella työt-
tömyysturvalla olleilla sekä avoimille työmarkkinoille työllistyneille että muuten
työttömyytensä päättäneille on välillä 1,0 - 1,3. Työttömän työllistyminen ominai-
suuksiaan vastaavilla odotetuilla tuloilla lisää siis kotitalouden käytettävissä olevia
tuloja nollasta 30 prosenttiin. Tulosuhteiden frekvenssijakaumasta havaitaan, että
vajaat 10 prosenttia avoimille työmarkkinoille työllistyneistä on työllistynyt, vaikka
kotitalouden käytettävissä olevien tulojen arvioitiin laskevan.

Työttömyysaikana ansiosidonnaisen päivärahan ulkopuolella olleiden tulosuhteet
ovat keskimäärin selvästi korkeammat kuin ansiosidonnaisella työttömyysturvalla
olleiden. Vaikka heidän tuloilleen on tehty toimeentulotukikorjaus (eli oletetaan,
että jokainen hakee itselleen kuuluvan täysimääräisen toimeentulotuen), heillä
näyttää olevan parempi kannustin työllistyä kuin ansiosidonnaisella työttömyyskor-
vauksella olleilla.

Työttömyysloukku on kuitenkin varsin ongelmallinen käsite. Jos työttömyysloukku
määritellään siten, että työttömät vaativat 10 prosentin käytettävissä olevien tulojen
nousun ja että he suostuvat työllistymään vain ominaisuuksiaan vastaavalla palkalla,
työttömyysloukussa on 1990-luvun alkuvuosina ollut vajaa viidennes työttömistä.
Tällä tavoin määriteltyyn työttömyysloukkuun kuuluvista on kuitenkin työllistynyt
noin 30 prosenttia, vaikka työllistymisen seurauksena kotitalouden käytettävissä
olevat tulot eivät ole oleellisesti kasvaneet.

Kuvioissa 5 ja 6 työttömyysloukkuja on tarkasteltu erikseen ansiosidonnaisen
päivärahan piirissä ja sen ulkopuolella olevien osalta. Tällaisten vertailujen tuloksia
tulkittaessa on otettava huomioon se, että ihmiset valikoituvat eri ryhmiin ominai-
suuksiensa perusteella. Ansiosidonnaista työttömyysturvaa saavien keski-ikä on
korkeampi, keskimääräinen työhistoria pidempi ja keskimääräinen koulutustaso
korkeampi. Vaikka valikoituminen saattaa vaikuttaa työttömyysturvan ja työttö-
myysloukkujen väliseen riippuvaisuuteen, sillä ei pitäisi olla oleellista merkitystä
tutkittaessa kannustimien työllisyysvaikutuksia regressiomallilla (tulokset raportoi-
tu seuraavassa jaksossa), jossa pyritään kontrolloimaan samanaikaisesti kaikkia
potentiaalisesti työllistymiseen vaikuttavia tekijöitä kuten esimerkiksi ikää, koulu-
tusta ja työhistoriaa.
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4 Työttömien työllistymiseen vaikuttavia tekijöitä

Taloudelliset kannustimet

Tutkimustulosten perusteella työttömän ja hänen perheensä taloudelliseen ase-

maan liittyvät tekijät vaikuttavat työllistymiseen. Holmin ja Kyyrän (1997) tutkimuk-

sessa työttömän työllistymiseen avoimille työmarkkinoille vaikuttaa keskeisesti ns.

hypoteettinen tulosuhde, joka mittaa sitä, kuinka paljon kotitalouden käytettävissä

olevat tulot nousisivat, jos työtön työllistyisi ominaisuuksiaan vastaavalla alkupalkal-

la. Mitä suurempi on hypoteettinen tulosuhde, sitä suurempi on työttömän työllis-

tymiskannustin ja sitä suurempi on hänen työllistymistodennäköisyytensä. Rantala

(1998) erotti toisistaan työllistymisestä saatavan odotettavissa oleva tulon ja työttö-

myysaikaisen tulon. Työllisyysajan odotettavissa olevilla tuloilla oli työttömyysajan

tuloja suurempi työllisyysvaikutus.

Työllistymiskannustimen merkittävä vaikutus työllistymistodennäköisyyteen voi

johtua myös siitä, että suurehkolla ansiosidonnaisella työttömyysturvalla olevilla,

joilla on heikko kannustin työllistyä, on kannustin päättää työttömyytensä työllisty-

mällä tuetuille työmarkkinoille väliaikaisesti. Tämä mahdollisti 1990-luvun alussa

aikaisemman suuruisen työttömyysturvan vielä 500 työttömyyspäivän jälkeen. Ran-

talan (1998) mukaan aktiivisista työvoimapoliittisista toimenpiteistä saatavat talou-

delliset etuudet saattavat hidastaa työttömien työllistymistä, sillä korkeaa työttö-

myysturvaa saavat työttömät työllistyivät muita työttömiä hitaammin, kun odotet-

tavissa oleva ajankohta toimenpiteiden piiriin siirtymiselle lähestyi.

Holm ja Kyyrä (1997) havaitsivat, että av(i)opuolison vuosituloilla on myös positii-

vinen ja tilastollisesti merkitsevä vaikutus miesten työllistymistodennäköisyyteen.

Mitä korkeammat ovat puolison tulot, sitä korkeampi on työllistymistodennäköisyys.

Naisten työllistymistodennäköisyyteen ei puolison tuloilla näyttänyt olevan vaiku-

tusta. Rantala (1998) osoitti, että kotitalouden velkaantuneisuus lisää työttömän

todennäköisyyttä työllistyä avoimille työmarkkinoille.

Aktiivinen työvoimapolitiikka

Rantalan (1998) mukaan aktiivisten työvoimapoliittisten toimenpiteiden työllisyys-

vaikutukset riippuvat toimenpiteen tyypistä, kohderyhmästä, työttömän henkilö-

kohtaisista ominaisuuksista ja suhdannetilanteesta. Tulosten mukaan toimenpiteille

osallistuminen usein edisti niille ensimmäistä kertaa osallistuneen työttömän työllis-

tymistä. Etenkin työvoimapoliittisen koulutuksen työllisyysvaikutukset olivat hyvät.

Toisaalta toimenpiteiden piiriin osallistui myös varsin heikosti työllistyviä henkilöitä.

Näille henkilöille on ominaista toistuva toimenpiteisiin osallistumisen ja työttömä-

näolon vuorottelu. Tämän ryhmän osuus kasvoi etenkin vuonna 1992, jolloin mui-

denkin toimenpiteillä olleiden työttömien työllistyminen muihin työttömiin verrat-

tuna heikkeni merkittävästi.



Rantala (1998) havaitsi, että työttömyyden katkeamiseen työvoiman ulkopuolelle tai

aktiivisten työvoimapoliittisten toimenpiteiden piiriin siirtymiseen vaikuttavat usein

aivan eri tekijät kuin mitkä vaikuttavat työllistymiseen avoimille työmarkkinoille.

Tästä syystä onkin tärkeää, että näitä työttömyyden päättymisen syitä analysoidaan

omina ryhminään. Tutkimuksen mukaan työvoiman ulkopuolelle tai aktiivisten

työvoimapoliittisten toimenpiteiden piiriin siirtymiseen vaikuttivat erityisesti suh-

dannetilanne, työvoima- ja eläkepolitiikkaa koskevat säädökset sekä resurssit, joita

työttömyyden hoitoon suunnattiin. Työttömien naisten havaittiin siirtyvän työttö-

miä miehiä useammin aktiivisten toimenpiteiden piiriin ja työvoiman ulkopuolelle.

Alueellinen liikkuvuus

Työttömien alueellisen liikkuvuuden ja työllistymisen välisestä kausaalisuudesta

voidaan esittää eri näkemyksiä. Yhtäältä ihmiset saattavat muuttaa vasta saatuaan

työpaikan uudelta paikkakunnalta. Toisaalta ihmiset saattavat muuttaa hyvän työl-

lisyyskehityksen alueille ja alkaa vasta uusilla alueilla etsiä aktiivisesti työpaikkoja.

Haapasen (1998) tutkimuksessa tarkasteltiin jälkimmäistä näkökulmaa, ja siinä

tutkittiin alueellisen liikkuvuuden vaikutuksia työttömien työllistymiseen. Tutki-

muksen mukaan kasvukeskuksiin muuttaminen lisäsi muuttaneiden työttömien

työllistymismahdollisuuksia. Niiden työttömien, jotka muuttivat "ei-kasvukeskuk-

siin", työllistymimahdollisuudet heikkenivät.

Työttömien alueellista liikkuvuutta tarkasteltiin myös Haapasen (1998) tutkimuk-

sessa. Keskeisimpänä liikkuvuuteen vaikuttavana tekijänä on työttömän sosio-eko-

nominen asema. Aktiivisilla työvoimapoliittisilla toimenpiteillä voidaan vaikuttaa

myös alueelliseen liikkuvuuteen. Työvoimapoliittisille koulutustoimenpiteille osal-

listuminen lisää työttömien liikkuvuutta, kun taas tuetuille työmarkkinoille työllisty-
minen vähentää sitä.

Työvoiman kysyntä

Holmin ja Kyyrän (1997), Rantalan (1998) ja Kyyrän (1999) tutkimusten mukaan

työvoiman kysynnän lasku (työtarjousten vähyys) on odotetusti ollut suurin yksittäi-

nen syy lama-ajan heikkoon työllistymiseen. Eniten lama heikensi nuorten, iäkkäiden

ja heikosti koulutettujen työttömien asemaa. Työvoiman kysyntätekijöillä, kuten

alueellisella ja ammatillisella työttömyysasteella, on negatiivinen ja tilastollisesti

merkitsevä vaikutus työllistymiseen. Jos asuinalueella tai toimialalla ei ole töitä,

työttömän on tunnetusti vaikea työllistyä. Täten työvoiman alueellinen ja ammatil-

linen liikkumattomuus näyttävät pienentävän työllistymistä.

Rantalan (1998) ja Kyyrän (1999) tutkimukset antoivat myös tukea sille, että

työttömyys on itseään ruokkiva. Vuonna 1992 työllistymisen todennäköisyys pysyi

kuitenkin työttömyyden eri vaiheissa samankaltaisena kuin vuosina 1988 ja 1990,

vaikka suurtyöttömyyden oloissa "työelämästä" syrjäytymisen voisi olettaa voimistu-

van. Toisaalta vuonna 1992 lama oli vasta alkanut, eikä pitkään työttöminä olleiden
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määrä ollut ehtinyt kasvaa suureksi. Lisäksi valtaosa yli vuoden mittaisista työttö-

myyksistä katkaistiin toimenpitein. Tällöin on mahdollista, että työelämästä syrjäy-

tyminen ei ilmene työttömyyden pitkittymisenä vaan pikemminkin toistuvaistyöttö-
myyden kasvuna.

5 Avoimilta työmarkkinoilta syrjäytyminen

Syrjäytymisestä käytyä keskustelua on arvosteltu epämääräisyydestä ja siitä, että se

on liikkunut enemmän suurten yleistysten kuin tosiasioita koskevien tarkkojen

havaintojen tasolla. Syrjäytymiskäsite on heijastanut myös monesti moraalista huol-

ta joistain väestöryhmistä, sosiaalisista ongelmista tai riskeistä, sen sijaan että sillä

olisi analyyttistä selitysvoimaa. Yhteiskuntatieteellisessä keskustelussa on usein

korostettu työn keskeisyyttä sosiaalisena instituutiona, joka kiinnittää yksilöt yhteis-

kuntaan. Siten syrjäytymisen käsite sopii erityisen hyvin kuvaamaan työmarkkinoilta

syrjään jäämistä. Työmarkkinoilta syrjäytyneinä voidaan pitää niitä ihmisiä, jotka

normaalissa työiässä joutuvat ilman omaa tahtoaan työelämästä syrjään joko pysy-

västi tai pitkäaikaisesti.

Tavallisesti avoimilta työmarkkinoilta syrjäytyneiksi määritellään yli vuoden yhtä-

jaksoisesti työttömänä olleet pitkäaikaistyöttömät. Pelkän työttömyysjakson valitse-

minen syrjäytymismääritelmän perusteeksi jättää kuitenkin esimerkiksi toistuvais-

työttömät tarkastelun ulkopuolelle. Toisaalta pitkäaikaistyöttömien ja toistuvais-

työttömien, joiden työttömyysjaksot katkeavat aktiivisille työvoimapoliittisille toi-

menpiteille osallistumisen seurauksena, joukossa saattaa olla henkilöitä, joiden ei

kannata taloudellisesti ottaa vastaan työtä avoimilta työmarkkinoilta.

Tuomalan (1998) tutkimuksessa syrjäytyminen määritellään keskimääräistä pie-

nempänä todennäköisyytenä työllistyä avoimille työmarkkinoille. Tutkimuksessa

jokaisen työttömän työllistymistodennäköisyys arvioidaan tilasto-matemaattisin

menetelmin. Tuomalan tutkimuksessa toisena syrjäytymiskriteerinä käytetään yli

kaksi vuotta kestänyttä työnhaun kestoa. Tämä määritelmä on parempi kuin pitkä-

aikaistyöttömyys, sillä osallistuminen aktiivisille työvoimapoliittisille toimenpiteille

ei katkaise työnhakua, vaikka se katkaisee työttömyyden. Ryhmien vertailu osoittaa,

että pitkän työnhaun keston ja pienen työllistymistodennäköisyyden omaavat hen-

kilöt eivät välttämättä ole samoja. Jos syrjäytymiskriteeriksi valitaan työnhaun kesto,

monet työttömät, joilla on pieni työllistymistodennäköisyys, jäävät huomaamatta.

Vain noin 41 prosenttia niistä, joiden työllistymistodennäköisyys on alle puolet

mediaanista, on hakenut työtä yli kaksi vuotta.

Niiden työttömien osuus, joiden työllistymistodennäköisyys avoimille työmarkki-

noille on puolet pienempi kuin keskimääräinen työllistymistodennäköisyys (mitattu-

na työllistymistodennäköisyyden mediaanilla), on noin 20 prosenttia. Näitä henkilöi-
tä voitaneen pitää avoimilta työmarkkinoilta syrjäytyneinä tai ainakin heillä on riski

syrjäytyä. Näin määritellyn syrjäytymisriskin uhan alla olevista työttömistä 40 pro-



senttiä on miehiä ja 60 prosenttia on naisia. Syrjäytymisriskiläisistä noin 40 prosen-

tilla on perusasteen koulutus.
Lisäksi pitkän työhaun keston omaavien joukossa näyttää olevan suhteellisen

paljon henkilöitä, joiden todennäköisyys työllistyä avoimille työmarkkinoille on

melko korkea (taulukko 2). Noin 44 prosenttia pitkän työnhaun omaavista on

henkilöitä, joiden työllistymistodennäköisyys on mediaaniarvoa pienempi ja joita

voidaan tosiasiallisesti pitää työmarkkinoilta syrjäytyneinä henkilöinä. Sen sijaan

23,8 prosentilla työllistymistodennäköisyys on mediaaniarvoa suurempi. Tämä viit-

taa siihen, että vaikka valtaosa pitkän työnhaun omaavista on huonosti työllistyviä,

niin ryhmään kuuluu runsaasti henkilöitä, joiden mahdollisuudet työllistyä avoimille

työmarkkinoille ovat keskimääräistä paremmat. Näillä työttömillä ei kuitenkaan

ehkä ole riittävää kannustinta etsiä työpaikkaa.

Taulukko 2. Yli kaksi vuotta työtä hakeneiden työllistymistodennäköisyyksien
jakauma eri syrjäytymiskriteerien mukaisiin luokkiin

Ryhmä %

Työllistymistodennäköisyys < 1/2 • mediaanitodennäköisyys1 44,0
Yr mediaanitodennäköisyys < työllistymistoden-
näköisyys < 2/3 • mediaanitodennäköisyys 12,1
2/3- mediaanitodennäköisyys ̂ työllistymistoden-
näköisyys < mediaanitodennäköisyys 20,1
Työllistymistodennäköisyys > mediaanitodennäköisyys 23,8

Yhteensä 100,0

1 Työllistymistodennäköisyys pienempi kuin alle puolet työllistymistodennäköisyyksien mediaaniarvosta.
Lähde: Tuomala (1998).

6 Yhteenveto

Työttömyyttä voidaan alentaa työvoiman kysyntää aktivoimalla, työllistymiskannus-

timia lisäämällä ja työvoiman kysynnän ja tarjonnan kohtaantoa parantamalla.

Taloudellisia kannustimia parantamalla on pyritty lisäämään työttömien työllisty-

mishalukkuutta. Taloudelliset kannustimet vaikuttavat työvoiman tarjontaan. Aktii-
visella työvoimapolitiikalla pyritään parantamaan työttömien työmarkkinavalmiuk-

sia ja siten parantamaan työvoiman kysynnän ja tarjonnan kohtaantoa.

VATTin tutkimuskokonaisuudessa "Verotus, kannustimet ja työllisyys" on tehty

useita erillistutkimuksia aktiivisen työvoimapolitiikan ja taloudellisten kannustimien

vaikutuksista työttömien työllistymiseen avoimille työmarkkinoille. Tutkimustulos-

ten mukaan työttömät pystyisivät työllistyessään lisäämään kotitalouden käytettä-

vissä olevia tuloja noin 40 prosenttia. Peruspäivärahalla olevilla työttömillä on

parempi kannustin työllistyä kuin ansiosidonnaisella työttömyysturvalla olevilla. Jos
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työttömyysloukku määritellään siten, että työttömät vaativat 10 prosentin käytettä-
vissä olevien tulojen nousun työllistyessään täysiaikaisille työsuhteille, työttömyys-
loukussa oli 1990-luvun alkuvuosina vajaa viidennes työttömistä. Tällä tavoin mää-
riteltyyn työttömyysloukkuun kuuluvista kuitenkin noin 30 prosenttia työllistyi,
vaikka työllistymisen seurauksena kotitalouden käytettävissä olevat tulot eivät
kasvaneet oleellisesti.

Tutkimustulosten mukaan työttömän ja hänen perheensä taloudelliseen asemaan
liittyvät tekijät vaikuttavat työllistymiseen. Mitä parempi taloudellinen kannustin
työllistyä työttömällä on, sitä suurempi on hänen työllistymistodennäköisyytensä.
Aktiivisten työvoimapoliittisten toimenpiteiden työllisyysvaikutukset ovat riippuvai-
sia toimenpiteen tyypistä, kohderyhmästä, työttömän henkilökohtaisista ominai-
suuksista ja suhdannetilanteesta. Toimenpiteille osallistuminen edisti niille ensim-
mäistä kertaa osallistuneen työttömän työllistymistä. Etenkin työvoimapoliittisen
koulutuksen työllisyysvaikutukset ovat hyvät. Aktiivisilla työvoimapoliittisilla toi-
menpiteillä voidaan vaikuttaa myös alueelliseen liikkuvuuteen. Työvoimapoliittisille
koulutustoimenpiteille osallistuminen lisää työttömien alueellista liikkuvuutta, kun
taas tuetuille työmarkkinoille työllistyminen vähentää sitä. Kasvukeskuksiin muutta-
minen parantaa työttömien työllistymismahdollisuuksia.

Syrjäytymisestä käytyä keskustelua on arvosteltu epämääräisyydestä ja siitä, että se
on liikkunut enemmän yleisten mielipiteiden kuin tosiasioita koskevien tarkkojen
havaintojen tasolla. Syrjäytymiskäsite on heijastanut myös moraalista huolta joistain
väestöryhmistä, sosiaalisista ongelmista tai riskeistä sen sijaan, että sillä olisi analyyt-
tistä selitysvoimaa. VATT:n tutkimuksessa syrjäytyminen määritellään keskimääräis-
tä pienempänä todennäköisyytenä työllistyä avoimille työmarkkinoille.

Niiden työttömien osuus, joiden työllistymistodennäköisyys avoimille työmarkki-
noille on puolet pienempi kuin keskimääräinen työllistymistodennäköisyys (mitattu-
na työllistymistodennäköisyyden mediaanilla), on noin 20 prosenttia. Näitä henkilöi-
tä voitaneen pitää avoimilta työmarkkinoilta syrjäytyneinä tai ainakin heillä on riski
syrjäytyä. Näin määritellyn syrjäytymisriskin uhan alla olevista työttömistä 40 pro-
senttia on miehiä ja 60 prosenttia on naisia. Syrjäytymisriskiläisistä noin 40 prosen-
tilla on perusasteen koulutus.

Vaikka tutkimuskokonaisuudessa on pystytty kartoittamaan monipuolisesti työt-
tömien työllistymiseen vaikuttavia tekijöitä, tarvitaan vielä runsaasti lisätutkimusta.
Ensinnäkin Suomen työmarkkinoilla on tehty lukuisia uudistuksia, joiden työllisyys-
vaikutuksia ei ole systemaattisesti arvioitu. Tällaisia ovat esimerkiksi paikallisen
sopimisen lisääntyminen työehtosopimuksissa, vuonna 1998 tehty työvoimapolitii-
kan uudistus ja kannustinloukkutyöryhmän esitysten toteuttaminen. Toiseksi sellai-
set erityiskysymykset, kuten taloudellisten tekijöiden vaikutukset ennenaikaiseen
eläkkeelle siirtymiseen, ovat aiemmin jääneet vielä vähäiselle tutkimiselle. Kolman-
neksi työllisyyskysymykset tulevat olemaan keskeisesti esillä myös jatkossa.
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1 Investoinnit koulutukseen

Vuonna 1996 suomalainen yhteiskunta investoi koulujärjestelmään noin 37 miljardia

markkaa eli vajaat 7 prosenttia bruttokansantuotteestaan. Bruttokansantuoteosuu-

della mitattuna Suomi sijoittuu OECD-maiden joukossa viidenneksi. Julkinen tuki

koulutukseen on Suomessa kuitenkin vielä tätäkin suurempaa. Esimerkiksi USA:ssa ja

Kanadassa yksityinen sektori rahoittaa merkittävän osan koulutuksen kustannuksis-

ta. Koska Suomessa koulujärjestelmä rahoitetaan käytännössä kokonaan julkisista

varoista, sijoittuu Suomi koulutusjärjestelmän julkisen rahoituksen bruttokansan-

tuoteosuusvertailussa Ruotsin jälkeen toiseksi. (SVT 1999)

Suuretkin koulutusinvestoinnit parantavat työvoiman keskimääräistä koulutusta-

soa suhteellisen hitaasti, sillä työmarkkinoilla on vielä pitkään vanhempia vähem-

män koulutettuja ikäluokkia. Kuitenkin kahdenkymmenen viimevuoden aikanakin

on tapahtunut suuria muutoksia. Vuonna 1977 puolet palkansaajista oli saanut

korkeintaan perusasteen koulutuksen, kun vuonna 1995 osuus oli enää 23 prosent-

tia. Korkea asteen koulutuksen suorittaneiden määrä on kasvanut 70 prosentilla. Silti

vielä vuonna 1995 korkea asteen koulutuksen suorittaneita oli vain 20 prosenttia

kaikista palkansaajista. (Kuvio 1)



Kuvio 1. Työllisen työvoiman koulutustaso
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Lähde: Työvoimatutkimus.

2 Inhimillisen pääoman teoriasta

Inhimillisen pääoman teorian mukaan koulutus on investointi työntekijöiden osaa-

miseen. Investoinnin kustannukset muodostuvat koulutuksen suorista kustannuksis-

ta sekä koulutusaikana menetetyistä ansioista. Investointi kannattaa, jos koulutuk-

sen ansiosta tulevaisuudessa koituvat tuotot ylittävät investoinnin kustannukset.

Työntekijän kannalta nämä tuotot tarkoittavat parempaa palkkaa. Kilpailullisilla

työmarkkinoilla palkat muodostuvat työntekijöiden tuottavuuden mukaan. Jotta

paremmin koulutetut voivat ansaita heikommin koulutettuja enemmän, pitää kou-

lutuksen kasvattaa riittävästi työntekijöiden tuottavuutta.

Koulutustutkimuksessa estimoidaan siis koulutuksen palkkavaikutuksia, jotta voi-

taisiin arvioida koulutuksen vaikutuksia työntekijöiden tuottavuuteen. Palkkaerot

ja tulonjako ovat toki sellaisenaankin tärkeitä tutkimusongelmia, mutta inhimillisen

pääoman teoriaan perustuvissa koulutusinvestointien kustannus-hyötylaskelmissa
tulonjakoa koskevat tulokset ovat lähinnä sivutuotteita.

Koulutusinvestointien kannattavuuden arvioimiseksi olisi luonnollisesti yksinker-

taisinta tutkia suoraan koulutuksen vaikutuksia työntekijöiden tuottavuuteen. Työn-
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tekijöiden tuottavuuden mittaaminen on kuitenkin hankalaa. Yritysaineistojen

käyttö tarjoaa periaatteessa mahdollisuuden koulutuksen tuottavuusvaikutusten

estimointiin, mutta toistaiseksi empiiristä tutkimusta aiheesta on vähän. Suomessa

Aija Leiponen on selvittänyt henkilöstön koulutustason vaikutusta yritysten kasvuun

(Leiponen 1995) ja kannattavuuteen (Leiponen 1996). Kansainvälinenkin evidenssi

on hajanaista. Blundell et ai. (1999) toteavat, että englantilaisten tutkimusten

mukaan yrityksen tuottavuudella ja työntekijöiden koulutustasolla on selvä tilastol-

linen yhteys työntekijöiden koulutustasoon mutta että syy- ja seuraussuhteiden

osoittaminen on vaikeaa. Toistaiseksi koulutuksen tuottavuusvaikutuksia käsittele-

vän tutkimuksen valtavirta onkin keskittynyt yksilötason palkkavertailuihin.

3 Koulutuksen palkkavaikutukset

Korrelaatio vai kausaalivaikutus

Palkkatilastoista voi lukea, että pitemmälle koulutetut ansaitsevat enemmän kuin

vähemmän koulutetut. Empiiristen tutkimusten mukaan yksi lisävuosi koulutusta

kasvattaa palkkatasoa noin kymmenellä prosentilla. Tämä ei kuitenkaan kerro,

paranevatko palkat koulutuksen vuoksi vai koulutuksesta huolimatta.

Viimeaikainen empiirinen tutkimus on keskittynyt kehittämään metodeja, joilla

koulutuksen vaikutuksia voitaisiin luotettavasti arvioida. Hyvä lähtökohta on miet-

tiä, mikä olisi ideaalinen havaintoaineisto koulutuksen vaikutusten mittaamiseen.

Kokeellisissa luonnontieteissä ongelma selvitettäisiin laboratoriossa. Laadittaisiin

kunnollinen koesuunnitelma, arvottaisiin koehenkilöt satunnaisesti koeryhmään ja

vertailuryhmään, ja arvioitaisiin käsittelyn vaikutusta koeryhmän ja vertailuryhmän

menestystä vertaamalla.
Kontrolloidut satunnaiskokeet ovat kuitenkin yhteiskuntatieteissä mahdottomia,

ja koulutuksenkin vaikutusten arvioinnissa on tyydyttävä ei-kokeellisiin havaintoai-

neistoihin. Käytännössä tutkimuksella on kaksi vaihtoehtoa. Ensimmäinen perustuu

muiden kuin koulutuksen vaikutusten mahdollisimman hyvään kontrollointiin. Tätä

traditiota edustavat kaksos-ja sisarusaineistoilla tehdyt tutkimukset (esim. Ashenfel-

ter - Krueger 1994) ja erilaisten lahjakkuusmittareiden lisääminen tutkimusaineis-

toon (esim. Uusitalo 1999a).

Toinen vaihtoehto on mallittaa koulutukseen hakeutumista yhtäaikaisesti koulu-

tuksen vaikutusten kanssa. Jos löydetään koulutusvalintoihin vaikuttavia tekijöitä,

joilla ei ole vaikutusta koulutuksen jälkeiseen palkkatasoon, voidaan koulutuksen

kausaalivaikutukset identifioida ns. instrumenttimuuttujamenetelmän avulla. Intui-

tiivisesti on kyse siitä, että koulutusvalintoihin vaikuttavia tekijöitä käytetään koe-

ja vertailuryhmien muodostamiseen satunnaistamisen sijaan. Kirjallisuudessa esiin-

tyykin mitä erikoisimpia instrumentteja. Kuuluisimpia ovat Angristin ja Kruegerin
(1992) tutkimus, jossa kirjoittajat osoittavat, että Vietnamin sodan aikana arvotuilla

DiEH



kutsuntanumeroilla oli merkitystä koulutuksen pituuteen1, sekä samojen kirjoittaji-
en (1991) tutkimus, jossa he osoittavat, että alkuvuodesta syntyneillä on keskimäärin

alhaisempi koulutustaso kuin loppuvuodesta syntyneillä. Tämä johtuu siitä, että

alkuvuodesta syntyneillä tulee oppivelvollisuusikä täyteen kesken lukukautta, ja osa

ikäluokasta lopettaa koulun heti kun mahdollista. Syntymäkuukaudella ei pitäisi olla

tulevalle palkkatasolle mitään merkitystä. Koulutuksen kausaalivaikutus voidaan

nyt estimoida vertaamalla alku-ja loppuvuodesta syntyneiden keskimääräistä kou-

lutustasoa ja keskimääräisiä palkkoja. Hieman perinteisempiä instrumentteja ovat

esimerkiksi vanhempien koulutustaso (Uusitalo 1996) ja yliopiston läheisyys (Card

1995, Conneely- Uusitalo 1998).

Empiiriset tulokset koulutuksen vaikutuksista ovat jokseenkin yllättäviä. Lahjak-

kuuserojen kontrollointi johtaa yleensä estimoitujen koulutuksen vaikutusten pie-

nenemiseen. (Uusitalo 1996, Ashenfelter - Zimmerman 1993). Esimerkiksi Suomessa

armeijan alokkaille tekemien lahjakkuustestimuuttujien lisääminen koulutuksen

palkkavaikutuksia selittävään yhtälöön pudottaa estimoidun koulutuksen tuottoas-

teen 9 prosentista noin 7,5 prosenttiin. Sen sijaan instrumenttimenetelmällä erilai-

sista luonnollisista koeasetelmista estimoidut tuottoasteet ovat useimmiten selvästi

suurempia. Suomalaisten nuorten miesten aineistolla estimoidut tulokset viittaavat

reilusti yli 10 prosentin palkanlisäykseen yhtä lisäkoulutusvuotta kohti. (Uusitalo
1999a)

Empiiristen tutkimusten mukaan koulutuksen tuottoasteissa ei siis ole lahjakkuus-

eroista johtuvaa harhaa. Sen sijaan esimerkiksi mittausvirheistä johtuen suoraviivai-

set palkkaeroihin perustuvat regressioestimaatit ovat liian pieniä. Vaikka koulutuk-

sen pituus on periaatteessa helposti mitattava ja yksiselitteisesti ymmärrettävä

muuttuja, on koulutuksen pituuden vaihtelusta amerikkalaistutkijoiden mukaan

noin 10 prosenttia pelkkää mittausvirhettä (Ashenfelter - Krueger 1994). Jos mit-

tausvirhe on täysin satunnaista, ovat havaintoaineistosta lasketut tuottoestimaatit

noin 10 prosenttia liian pieniä. Harha kasvaa vielä suuremmaksi, kun samalla

pyritään kontrolloimaan muita palkkoihin vaikuttavia tekijöitä tai kun koulutuksen

vaikutuksia estimoidaan vertaamalla esimerkiksi kaksosparien koulutusta ja palkko-

ja. Tällaisessa aineistossa todellinen vaihtelu on pienempää ja mittausvirheen osuus

havaitusta vaihtelusta siis suurempaa kuin tavallisessa poikkileikkausaineistossa.

Vaikutukset vaihtelevat

On luonnollista ajatella, että koulutuksen vaikutus ei ole kaikille sama vaan jotkut

hyötyvät koulutuksesta enemmän kuin toiset. Altonji ja Dunn (1996) sekä Ashenfel-

ter ja Rouse (1998) selvittävät perhetaustan vaikutusta koulutuksen tuottoon.

' Kutsunnat järjestettiin arpomalla kutsuntanumeroita ikäluokalle. Pienen numeron saaneilla oli suuri riski tulla
lähetetyksi Vietnamiin. Yliopistossa kirjoilla olevilla opiskelijoilla oli kuitenkin mahdollisuus välttää kutsunnat.
Tästä syystä kutsuryta-arvontanumerolla oli vaikutusta koulutusvalintoihin, mutta on epätodennäköistä, että
arvontanumero vaikuttaisi palkkatasoon.



Lyhyt katsaus koulutustutkimukseen KA

Altonjin ja Dunnin tutkimus ei tuota selvää vastausta kysymykseen, kun taas Ashen-

felter ja Rouse osoittavat, että koulutuksen tuotot ovat suurempia heikommasta

kotitaustasta tuleville. Tulokset viittaavat siihen että koulutuksenkin rajatuotto on

laskeva: ensimmäinen koulutusvuosi on tärkeämpi kuin kahdeskymmenes. Kirjoitta-

jien mukaan kotitaustan vaikutus koulutuksen pituuteen johtuu siitä, että edullises-

ta kotitaustasta tuleville koulutuksen rajakustannukset ovat alhaisempia. Varak-

kaammat vanhemmat voivat tukea lastensa koulutusta. Tästä syystä varakkaampien

kotien lapsilla on varaa heikomminkin kannattavaan koulutukseen.

Suomalaisella aineistolla tekemämmetutkimus(Conneely- Uusitalo 1998) osoittaa

myös, että kotitaustalla ei ole vaikutusta koulutuksen tuottoon. Sen sijaan lahjak-

kuuseroilla näyttää olevan merkitystä: lahjakkaimmat hyötyvät koulutuksestakin

eniten. Lisäksi osoitamme, että koulutuksen tuottoasteissa on merkittävää havaitse-

mattomista tekijöistä johtuvaa heterogeenisuutta. Estimointitulosten mukaan kou-

lutuksen tuottojen keskihajonta on parin prosenttiyksikön luokkaa. Kun keskimää-

räinen koulutuksen tuottoaste oli tässä laskelmassa noin 6 prosenttia, oli koulutuk-

sen tuotto 5 ja 7 prosentin välillä vain reilulla kolmanneksella otoksesta.

Koulutuksen kysyntä kasvaa

Koulutuksen tuotto tai koulutustasojen väliset palkkaerot eivät ole luonnonlain-

omainen vakiona pysyvä ilmiö. Palkkaerot ovat muuttuneet radikaalistikin viimeisen

parinkymmenen vuoden aikana. 1970-luvulla tuloerot ja koulutuksen tuotot piene-

nivät. Sen sijaan 1980-luvulla palkkaerot kasvoivat useimmissa OECD-maissa, erityi-

sesti Isossa-Britanniassa ja USA:ssa. (Freeman - Katz 1995) Myös muissa pohjoismaissa

koulutuksen tuotot kasvoivat 1980-luvulla, joskaan kasvu ei ollut yhtä voimakasta

kuin anglosaksisissa maissa.

Suomessa kehitys oli jokseenkin päinvastaista. Kuvioon 2 on tulonjakotilaston

perusteella laskettu suomalaisten miesten keskimääräiset vuosiansiot koulutusta-

soittain suhteessa pelkän peruskoulutuksen suorittaneiden tuloihin vuodesta 1977

lähtien. Kuten kuviosta näkyy, esimerkiksi ylemmän korkeakoulututkinnon suoritta-

neiden miesten vuosiansiot olivat vielä vuonna 1977 noin 2,4-kertaiset perusasteen

tutkinnon suorittaneiden ansioihin verrattuna. Vuoteen 1995 mennessä ero on

supistunut alle kaksinkertaiseksi. Naisilla kehitys oli suurin piirtein samanlaista

(Uusitalo 1999a). Pitempää ajanjaksoa analysoineet tutkimukset osoittavat, että

palkkaerojen supistuminen on alkanut Suomessa jo 1970-luvun alussa (Eriksson -

Jäntti 1997). Sama trendi näyttää jatkuneen vuoteen 1995 asti. Aivan viime vuosilta

on olemassa merkkejä tuloerojen ja samalla koulutuksen tuottojen kasvusta.
On mielenkiintoista pohtia, miksi tuloerojen kehitys Suomessa poikkeaa näinkin

paljon muiden OECD-maiden kehityksestä. Usein esitetyn hypoteesin mukaan palk-

kaerojen kasvu johtuu teknisen kehityksen koulutuksen kysyntää lisäävästä vaiku-
tuksesta. Onko Suomessa siis tekninen kehitys edennyt päinvastaiseen suuntaan kuin

muissa OECD-maissa? Vai ovatko ammattiliitot puristaneet palkkaerot muita maita



pienemmälle tasolle? Vaikka ammattiliitoilla ja teknisen kehityksen nopeudella
saattaakin olla tekemistä palkkaerojen muutoksen kanssa, todennäköisin selitys
liittyy kuitenkin koulutuksen kasvaneeseen tarjontaan. Suomen koulutusjärjestelmä
on laajentunut nopeasti ja myöhemmin kuin muissa OECD-maissa. Nykyään nuorten
ikäluokkien koulutustaso on Suomessa OECD-maiden korkeimpia, mutta vanhimpi-
en ikäluokkien koulutustaso jää selvästi OECD-maiden keskiarvon alapuolelle. (OECD
1997) Koulutetun työvoiman tarjonnan kasvu on painanut koulutetun työvoiman
palkkoja alaspäin. Koulutettu työvoima oli aikaisemmin niukka tuotannontekijä,
mutta nyt koulutetun työvoiman saatavuus on selvästi parantunut. Empiiristen
laskelmien mukaan koulutetun väestön määrän 10 prosentin kasvu pienentää
ryhmän suhteellisia palkoja noin 0,5 prosenttia (Uusitalo 1998).

Joka tapauksessa koulutuksen tuottoasteet ovat edelleen Suomessa kansainväli-
sesti verrattuna korkealla tasolla. OECD (1997) vertaa yliopistokoulutuksen suoritta-
neiden palkkatasoa ylioppilaiden palkkoihin. Suomessa tämä palkkaero on OECD-
maiden suurin, jopa suurempi kuin suurten palkkaerojen USA:ssa ja Kanadassa.
Vertailu ei ehkä ole aivan oikeudenmukainen: Suomessa yliopiston perustutkinto on
pitempi kuin monissa muissa maissa ja toisaalta ylioppilaiden työmarkkina-asema
poikkeuksellisen heikko. Kuitenkin myös tutkimukset, jotka ovat estimoineet ident-
tisiä palkkayhtälöitä eri Pohjoismaiden aineistoilla, toteavat että koulutuksen tuotot

Suomessa ovat selvästi suurempia kuin muissa Pohjoismaissa. (Asplund et ai. 1994).

Kuvio 2. Miesten vuosiansiot koulutustason mukaan suhteessa pelkän
peruskoulutuksen suorittaneiden ansioihin

2,4 -g

0,3

1977 1979 1981 1983 1985 1987 1989 1991 1993 1995

' Esimerkiksi insinöörikoulutus vuoteen 1988.
Lähde: Tulonjakotilasto.
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Koulutus ja työttömyys

Koulutus, paitsi parantaa palkkoja, myös pienentää riskiä jäädä työttömäksi. Vuonna
1996 perusasteen koulutuksen suorittaneiden työttömyysaste oli 27 prosenttia, kun
korkea asteen koulutuksen suorittaneiden työttömyys oli 7,5 prosenttia. Ennen
1990-luvun lamaakin erot työttömyysasteissa olivat suuria, vaikka yleinen työttö-
myystilanne oli parempi. Vuonna 1989 perusasteen koulutuksen suorittaneiden
työttömyysaste oli viisinkertainen korkea asteen koulutuksen suorittaneiden työttö-
myysasteeseen verrattuna. Laman aikana suhteelliset erot jonkin verran pienenivät
(vuonna 1996 ero oli enää alle nelinkertainen), mutta absoluuttiset erot kasvoivat
rajusti. Näyttääkin siltä, että jäykän palkkarakenteen vuoksi koulutuksen kysynnän
kasvu on viime vuosina näkynyt enemmän työllisyyden kuin palkkojen kasvuna
(Uusitalo 1999b).

Taulukko 1. Työttömät koulutustasoittain vuosina 1989- 1996

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Työttömyysasteet*, %
Perusaste
Keskiaste
Korkea aste
Yhteensä

Osuus työttömistä, %
Perusaste
Keskiaste
Korkea aste

5,2
2,9
1,1
3,5

62
33

5

6,8
3,6
1,3
4,5

65
30

5

13,1
9,0
3,1
9,5

55
39

6

19,9
14,3
5,9

14,8

52
40

7

24,9
18,1
8,4

18,7

50
41
8

25,4
17,4
8,0

18,5

51
40
8

26,5
16,6
7,2

18,1

52
40
8

26,8
16,7
7,5

18,1

50
41
9

1 Työministeriön 20 - 64-vuotiaat työttömät työnhakijat prosenttiosuutena työvoimasta.
Lähde: SVT.

4 Koulutuksen tuottoon vaikuttavia tekijöitä

Tekninen kehitys suosii koulutettuja

Tuloerot olivat ennen 1980-lukua suhteellisen mielenkiinnoton tutkimuskohde.
Muutokset olivat pieniä ja tapahtuivat hitaasti. Vasta tuloerojen kasvu 1980-luvulla
synnytti laajan kirjallisuuden kehityksen syistä. Suuri osa tuloerojen muutoksista on
selitettävissä koulutuksen tuottojen muutoksilla.

Koulutuksen tuotot riippuvat koulutetun työvoiman suhteellisesta kysynnästä ja
tarjonnasta. Koulutetun työvoiman tarjonnan kasvu painaa palkkatasoa alaspäin.
Näin ilmeisesti kävi Suomessakin. Monissa muissa maissa kuitenkin sekä koulutetun
väestön määrä että koulutuksen tuotot nousivat samanaikaisesti. Koulutetun työ-
voiman suhteellisen kysynnän on siis pitänyt nousta tarjonnan kasvua ripeämmin.



Uskottavin selitys koulutuksen suhteellisen kysynnän kasvulle on tekninen kehitys.

Tekninen kehitys suosii osaavampaa työvoimaa; teknologia ja koulutettu työvoima

ovat toistensa komplementteja. Vastaavasti tekninen kehitys myös heikentää hei-

kommin koulutettujen työllisyyttä ja palkkatasoa; teknologia ja kouluttamaton

työvoima ovat substituutteja. (Hamermesh 1993)

Teknologisen kehityksen vaikutuksista koulutetun työvoiman kysyntään on evi-

denssiä useista OECD-maista. Machin ja Van Reenen (1998) toteavat, että työvoiman

kysynnän muutokset ovat tapahtuneet pääasiassa toimialojen sisällä eikä toimialo-

jen välillä. Muutokset ovat olleet suurimpia toimialoilla, joilla tapahtuu eniten

tutkimusta ja tuotekehitystä. Machinin ja Van Reenenin tutkimus käyttää toimiala-

tason aineistoa seitsemästä eri OECD maasta (ei Suomesta). Suomessa teknisen

kehityksen vaikutusta koulutetun työvoiman kysyntään ovat tutkineet yritysaineis-

tolla Vainiomäki (1998) ja toimiala-aineistolla Asplund ja Vuori (1996). Molemmat

tutkimukset tukevat hypoteesia teknologian koulutettua työvoimaa suosivasta vai-

kutuksesta.

Miksi tekninen kehitys muuttaa työvoiman suhteellista kysyntää ja mikä viimeai-

kaisessa kehityksessä poikkeaa aikaisemmasta? Autor, Katz ja Krueger (1998) totea-

vat, että koulutetun työvoiman kysyntä on kasvanut tasaisesti jo vuodesta 1940

lähtien, mutta että toimialojen sisäinen muutos koulutetun työvoiman kysynnässä

on kiihtynyt 1970-luvulta alkaen. Nopeinta muutos on ollut tietotekniikkaintensiivi-

simmillä toimialoilla. Tutkimuksen mukaan tietokoneiden käyttöönotto "selittää"

kolmasosan koulutetun työvoiman kysynnän kasvusta. Kirjoittajat kuitenkin huo-

mauttavat, että kyseessä on korrelaatio, ei välttämättä syy- ja seuraussuhde.

Tietotekniikan vaikutuksia työvoiman kysyntään on tutkittu myös suoraan esti-

moimalla työntekijöille tietokoneen käytöstä maksettavaa palkkapreemiota. Krue-

ger (1993) laskee, että tietokoneen käyttäjät ansaitsevat noin 20 prosenttia enem-

män kuin työntekijät, jotka ovat muuten samanlaisia, mutta eivät käytä tietokonetta

työssään. Jos palkanlisä kuvaa tuottavuuseroja, parantaa tietokoneen käyttö tuot-

tavuutta 20 prosentilla. Koska korkeammin koulutetut käyttävät tietokoneita enem-

män, kasvattaa tietotekniikan käyttöönotto tuottavuuseroja koulutustasojen välillä

ja lisää siis koulutetun työvoiman kysyntää. Kruegerin mukaan tietotekniikan yleis-

tyminen selittää 40 prosenttia 1980-luvulla havaitusta koulutuksen tuottojen kasvus-

ta. Suomessa tilanne näyttää olevan erilainen. Asplund (1997) toteaa, että tietoko-

neen käyttötaidosta maksettu palkkapreemio katosi Suomessa laman aikana ja että

tietokoneen käytöllä ei ole mitään vaikutusta koulutuksen tuottoarvioihin.

Koulutuksen tuotto vaihtelee aloittain

Koulutusinvestointien tuotto vaihtelee paitsi koulutustason myös koulutusalan

mukaan. Suomessa koulutusalojen välisiä palkkaeroja on tutkittu lähinnä korkea-

koulutuksen osalta (Helo - Uusitalo 1995). Koulutusalojen väliset erot koulutuksen
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keskimääräisessä tuottoasteessa johtuvat eroista valmistumisajoissa sekä erityisesti

alojen välisistä palkkaeroista. Korkeimpia koulutuksen tuottoasteet ovat olleet

lääketieteellisillä, oikeustieteellisillä ja kauppatieteellisillä aloilla. Humanistisilla,

yhteiskuntatieteellisillä ja maa- ja metsätieteellisillä aloilla koulutuksen kannatta-

vuus on ollut selvästi heikompi.

Edellä koulutusaloittainen vertailu perustuu koulutuksen yksityisiin tuottoasteisiin

eli koulutuksen kannattavuuteen koulutukseen osallistuvalle. Kun myös koulutuk-

sen kustannukset otetaan huomioon, kuva koulutusinvestointien kannattavuuden

aloittaisista eroista muuttuu jonkun verran. Lääketieteen ja luonnontieteen koulu-

tus on suhteellisen kallista, mutta opiskelijat eivät joudu maksamaan koulutuksen

kustannuksia. Kun myös julkiselle sektorille koituvat koulutuskustannukset otetaan

kokonaisuudessaan huomioon, kannattavinta on ollut kauppatieteellinen ja oikeus-

tieteellinen koulutus, heikoimmin kannattavaa taas humanistinen ja hammaslääke-

tieteellinen koulutus. Kuitenkin kaikilla korkeakoulutusaloilla koulutusinvestointi-

en yhteiskunnallinen tuottoaste ylittää 5 prosenttia, joten heikosti kannattavista

investoinneista ei korkeakoulutuksen osalta voi puhua.

5 Tulevia tutkimushaasteita

Yritysaineiston käyttö

Koulutuksen palkka vaikutukset on aikaisemmassa tutkimuksessa varsin hyvin doku-

mentoitu. Koulutuksen tuotto yksilölle itselleen paremman palkan muodossa on

estimoitu muutaman prosenttiyksikön tarkkuudella. Samantapaisten laskelmien

toistaminen uudemmilla aineistoilla tai hieman erilaisilla metodeilla tuottanee vain

marginaalisia parannuksia nykytietoon koulutuksen palkkavaikutuksista.

Sen sijaan koulutuksen muista vaikutuksista on paljon vähemmän tietoa. Jotta

koulutuksen julkinen tuki on perusteltua, pitäisi koulutuksesta olla hyötyä muillekin

kuin koulutetulle itselleen. Jos taas koulutukseen osallistuja kerää kaiken hyödyn

omasta koulutuksestaan, voisi olla oikeudenmukaista siirtää myös kustannukset

koulutukseen osallistujien maksettaviksi.

Yksi keskeisimmistä koulutuksen julkisen tuen perusteista onkin koulutuksen

ulkoisvaikutukset. Ulkoisvaikutuksia on yleensä vaikea havaita, mutta yritysaineisto

antaa ehkä tähän mahdollisuuden. Yritysaineistosta voidaan selvittää työntekijöi-

den koulutuksen vaikutusta yrityksen tuottavuuteen ja kannattavuuteen. Samaten

on mahdollista selvittää koulutetun työntekijän vaikutusta muiden työntekijöiden

tuottavuuteen. Periaatteessa on mahdollista, että kun yritys palkkaa taloon insinöö-

rin, myös insinöörin kanssa työskentelevien teknikoiden tuottavuus kasvaa. Ulkois-

vaikutusten selvittäminen lienee hankalaa, ja vastaan tullee monia ongelmia, joita

ei inhimillisen pääoman teorian empiirinen kirjallisuus ole vielä ratkaissut. Toisaalta

myös mahdollisuudet ovat suuremmat.



Määrä vai laatu

Koulutuksessa ei ole tärkeää vain määrä vaan myös laatu. Enemmän koulutuksen

sijaan voidaan investoida parempaan koulutukseen. Kun koulutuksen määrän vaiku-

tukset tunnetaan varsin hyvin, on koulutuksen laadun vaikutuksesta paljon ristiriitai-

sempia tutkimustuloksia.

Hanushek (1986) kokoaa yhteen tuloksia tutkimuksista, joissa on selvitetty koulu-

tukseen uhrattujen resurssien vaikutuksia erilaisilla testeillä mitattuun oppimistu-

lokseen. Jossain määrin yllättävä lopputulos on, että resursseilla ei näytä juurikaan

olevan merkitystä. Suomessa Kirjavaisen ja Loikkasen (1995) tulokset ovat saman-

suuntaisia. Toisaalta erilaiset testit eivät välttämättä ole parhaita mittareita koulu-

tuksen vaikutuksille. Card ja Krueger (1992) osoittavat, että USA:n osavaltioiden

koulutusmenoilla on vaikutusta koulutuksen palkkaeroilla mitattuun tuottoastee-
seen. Myös resurssien vaikutuksesta on positiivisempiakin tuloksia sekä kokeellisista

tutkimuksista että ei-kokeellisista mutta innovatiivisella tavalla luonnollisia koease-

telmia hyödyntävistä tutkimuksista.

Suomalainen aineisto tarjoaa useastakin syystä mielenkiintoisen tutkimuskohteen

koulutuksen resurssien vaikutuksia analysoivalle tutkimukselle. Ensinnäkin resurs-

seissa on tapahtunut suuria muutoksia. Laman aikana kunnat joutuivat säästämään

myös koulumenoistaan. Lama kuitenkin iski eri kuntiin eri aikaan ja eri intensiteetil-

lä. Koulujen resursseissa on siis relevanttia vaihtelua sekä yli ajan että kuntien välillä.

Toiseksi erityisesti suomalaiset lukiot muodostavat mielenkiintoisen tutkimuskoh-
teen valtakunnallisten ylioppilastutkintojen vuoksi. Ylioppilastutkinto mittaa oppi-

laiden osaamista huomattavasti paremmin kuin vähemmän vakavasti otettava testi.

Lisäksi olemassa olevien paneeliaineistojen avulla on mahdollista kontrolloida jo

ennen lukion aloittamista vallinneita eroja sekä selvittää, mihin oppilaat päätyivät

lukion jälkeen.

6 Lopuksi

Viimeaikainen empiirinen tutkimus tarjoaa varsin vakuuttavaa näyttöä koulutuksen

kannattavuudesta. Riippumatta tutkimusmetodista, maasta ja ajankohdasta koulu-
tusinvestoinnit näyttävät tuottavan 5 - 1 5 prosentin reaalisen tuoton investoinnin

kustannuksille. Verrattuna kiinteän pääoman investointeihin nämä investoinnit

ovat siis huomattavan kannattavia. Lisäksi koulutusinvestoinnin tärkein kustannus

on koulutukseen käytetty aika. Useimmilla koulutukseen osallistuvilla ei juuri muita

varoja investointeihin olisikaan eikä myöskään vakuuksia varojen lainaamiseen.

Koulutuksen kannattavuus on Suomessa jonkin verran pienentynyt viimeisen

kahdenkymmenen vuoden aikana. Kansainvälisesti verrattuna investointien tuotto

on kuitenkin vieläkin varsin korkealla tasolla eikä ole näkyvissä tekijöitä, jotka

koulutuksen kannattavuutta tulevaisuudessakaan radikaalisti heikentäisivät. Päin-

vastoin, tekninen kehitys todennäköisesti entisestäänkin lisää koulutuksen kysyn-



Lyhyt katsaus koulutustutkimukseen

tää. Amerikkalaiset olivat 1970-luvulla huolestuneita väestön ylikouluttamisesta.

Richard Freeman kirjoitti vuonna 1976 kirjankin otsikolla "The Overeducated Amer-

ican". Vähän kirjan julkistamisen jälkeen koulutuksen tuotot alkoivat radikaalisti

kasvaa. Samaten koulutuksen kysynnän kasvu näkyi tuloerojen repeämisenä. Koska

koulutetun työvoiman määrää ei voi nopeasti lisätä, on tuloerojen kasvua ollut

vaikea pysäyttää. Sen sijaan esimerkiksi Suomessa koulutetun työvoiman tarjonnan

kasvu on pystynyt tyydyttämään kasvaneen kysynnän. Näyttääkin siltä, että suoma-

lainen koulutuspolitiikka on ollut varsin onnistunutta.
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1 Johdanto

Verot ovat nykyaikaisen hyvinvointivaltion tärkein tapa rahoittaa julkisia menoja.

Sekä verokertymän osuus bruttokansantuotteesta että erilaiset veroasteet ovat

viime vuosina olleet kasvussa useimmissa markkinatalousmaissa. Samanaikaisesti

huoli verotuksen haitallisista vaikutuksista talouskehitykseen on voimistunut. Eu-

roopassa pitkään vallinneen korkean työttömyysasteen syitä on etsitty liian raskaas-

ta työn verotuksesta. Yhdysvalloissa puolestaan liian korkean pääomaverotuksen on

arveltu olevan syypää alhaiseen investointiasteeseen ja hitaaseen kasvuun.

Suomessa kokonaisveroaste eli verokertymän suhde bruttokansantuotteeseen on

kasvanut jonkin verran nopeammin kuin EU-maissa keskimäärin. Veroja on meillä

kerätty entistä enemmän nimenomaan sosiaalivakuutusmaksujen muodossa. Henki-

lökohtaisten tuloverojen osuus verokertymästä on Suomessa suhteellisen korkea ja

yritysverojen osuus suhteellisen alhainen.

Verotuksen ensisijaiset kansantaloudelliset vaikutukset voidaan hieman yleistäen

jakaa tulo- ja substituutiovaikutukseen. Tulovaikutus syntyy, koska verotuksen

myötä siirretään resursseja yksityiseltä julkiselle sektorille. Tulovaikutuksen haitalli-

suus tai hyödyllisyys riippuu viime kädessä siitä, mihin julkisia varoja käytetään.

Substituutiovaikutus syntyy, koska verot vaikuttavat hintoihin ja sitä kautta resurs-

sien kohdentumiseen markkinataloudessa. Verotyypistä riippuen resurssien kohden-
tuminen voi muuttua eri aktiviteettien välillä joko staattisesti (esim. työ ja vapaa-

aika), yli ajan (esim. kulutus ja säästäminen) tai alueellisesti (esim. tuotantolaitosten



sijoittaminen kotimaahan ja ulkomaille). Yhdellä verolla voi olla tällaisia allokatiivi-

sia vaikutuksia samanaikaisesti useammassa ulottuvuudessa.

Sen lisäksi, että verot muuttavat markkinataloudessa vallitsevia hintoja, ne muo-

dostavat kiilan, joka eriyttää talouden toimijoiden kohtaamat hinnat todellisista

rajakustannuksista. Kiilan vuoksi allokaatiomuutoksiin liittyy myös tehokkuustap-

pioita: samoilla panoksilla saadaan aikaan vähemmän taloudellista hyvinvointia.

Vaihtoehtoisesti tehokkuustappiot ilmenevät resurssien vajaakäyttönä, työttömyy-

tenä ja liian vähäisinä investointeina. Empiirisessä tutkimuksessa tehokkuustappioi-
den indikaattoreita ovat työmarkkinoiden verokiila ja pääomamarkkinoiden efektii-

vinen veroaste.
Tehokkuustappioiden kääntöpuoli ovat tehokkuushyödyt, joita voidaan saavuttaa

ns. korjaavilla veroilla. Korjaavien verojen käyttö voi olla perusteltua, mikäli mark-

kinat toimivat puutteellisesti ja hinnanmuodostus on jostain syystä vääristynyttä

(esim. monopoli). Ehkä tunnetuin esimerkki korjaavista veroista ovat ympäristöve-

rot, joita on viimeaikoina kaavailtu korvaamaan työvoimaveroja (esim. Sinko 1999).

Ympäristöverojen ongelma on, että tehokkuushyödyt saavutetaan ympäristön laa-

tuna, jolloin ne eivät ole yhteismitallisia verotuksen aiheuttamien taloudellisten

tehokkuustappioiden kanssa.

Tehokkuustappioiden olemassaolo tunnustetaan yleisesti, mutta arviot niiden

suuruusluokasta ja merkittävyydestä vaihtelevat. Verotuksen työllisyysvaikutuksia

ovat tutkineet mm. Tossavainen (1998), Honkapohja et ai. (1999) sekä Holm et ai.

(1999). Laajempi, myös investointivaikutuksia arvioiva esitys on VATT (1998). Aikai-

sempiin, lähinnä VATT:ssa tehtyihin tutkimuksiin nojautuen tässä artikkelissa tarkas-

tellaan katsauksenomaisesti työllisyyteen ja investointeihin kohdistuvan verotuksen

allokatiivisia vaikutuksia sekä niihin liittyviä tehokkuustappioita, jotka heijastuvat

kokonaistuotannon alenemisena. Tulonjakovaikutukset samoin kuin julkisten me-

nojen vaikutukset rajataan pääsääntöisesti tarkastelun ulkopuolelle.

2 Verotus ja työmarkkinat

Arvioitaessa verotuksen vaikutuksia työllisyyteen on tarkoituksenmukaista tarkas-
tella erikseen verojen vaikutuksia työvoiman tarjontapäätöksiin, joita tekevät koti-

taloudet, sekä työvoiman kysyntäpäätöksiin, joita tekevät ensisijaisesti yritykset.

Työllisyyden kannalta keskeiset verotyypit ovat ansiotulojen verotus, sosiaalivakuu-

tusmaksut sekä kulutushyödykkeisiin kohdistuvat verot, arvonlisävero ja erilaiset

valmisteverot. Ansiotulojen verotus vaikuttaa suoraan työvoiman tarjontaan ja

välillisesti palkanmuodostuksen kautta työvoiman kysyntään. Työnantajan sosiaali-

vakuutusmaksujen nousu nostaa yritysten kokonaistyövoimakustannuksia ja siten

vähentää työvoiman kysyntää. Kulutusverojen nousu vähentää palkkojen ostovoi-

maa ja täten pyrkii nostamaan nimellispalkkavaatimuksia
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Verotuksen vaikutukset työvoiman tarjontaan voidaan jakaa kahteen osaan. Yhtääl-

tä verotus vaikuttaa työllisten työtuntien tarjontaan: mitä enemmän työntekijät

saavat työstään tuloja ja ostovoimaa, sitä enemmän he yleensä työskentelevät.

Toisaalta verotus vaikuttaa työttömien kannustimiin etsiä uutta työpaikkaa ja täten

heidän mahdollisuuksiinsa työllistyä. Empiirisissä tutkimuksissa on havaittu, että

nettopalkan lisäys nostaa vain vähän työllisten työtuntien tarjontaa. Näin ollen

merkittävilläkin tuloveroasteen alennuksilla on vain vähäinen positiivinen vaikutus

työn tarjontaan. Työttömien kannustimet hakea töitä riippuvat vero- ja tulonsiirto-

järjestelmien yhteisvaikutuksesta. Tuloveroasteen alentaminen ei olennaisesti vai-

kuta työllistyessä odotettavissa olevien tulojen ja työttömyysaikaisten tulojen suh-

teeseen. Näin ollen veroasteen alentamista tehokkaampi tapa purkaa ns. työttö-

myysloukkuja on kehittää tulonsiirtoja ja julkisten palvelujen hinnoittelua kannus-

tavampaan suuntaan.

Useiden tutkimustulosten mukaan massatyöttömyyden oloissa työvoiman kysyntä-

tekijöillä on huomattavasti suurempi vaikutus työllisyyteen kuin työvoiman tarjon-

tatekijöillä. Työvoiman kysynnän osalta keskeistä on verotuksen vaikutus yrityksen

kohtaamaan työvoiman kokonaishintaan, työvoimakustannukseen. Verotuksen siir-

tyminen työvoimakustannuksiin riippuu olennaisesti vallitsevasta palkanmuodos-

tusmekanismista. Täysin kilpailullisilla työmarkkinoilla palkat määräytyvät työvoi-

man kysynnän ja tarjonnan tasapainossa. Korporatiivisilla työmarkkinoilla palkat

määräytyvät pitkälti työmarkkinaosapuolten välisissä neuvotteluissa.

Verotus, palkanmuodostus ja työvoiman kysyntä

kansa ostovoimasta. Näin ollen työntekijän kannalta olennainen tekijä on veronjäl-

keinen reaalipalkka. Työnantajat ovat vastaavasti kiinnostuneita reaalisista työvoi-

makustannuksista. Työllisyyden kannalta ratkaisevaa on tällöin verokiila, joka voi-

daan määritellä työvoimakustannuksen ja veronjälkeisen palkan suhteena seuraa-

vasti:

. ... (1 + sovamaksuaste)(1 + kulutusveroaste)
verokiila =- -.—r-V^ ;1 - tuloveroaste

Verokiilan kehitys Suomessa eri tuloryhmissä on esitetty taulukossa 1.

Sekä työvoima- että kulutusverojen nostaminen kasvattaa verokiilaa. Korkeampi

verokiila puolestaan nostaa reaalisia työvoimakustannuksia. Empiiriset arviot reaa-

listen työvoimakustannusten joustosta verokiilan suhteen vaihtelevat. Keskimääräi-

senä estimaattina voidaan kuitenkin pitää arvoa 0,50 (esim. Holm - Honkapohja -
Koskela 1994). Tällöin verokiilan kasvu kymmenellä prosentilla kasvattaa reaalisia

työvoimakustannuksia viidellä prosentilla.



Taulukko 1. Työvoimakustannusten suhde palkan ostovoimaan eri tuloryhmis-
sä keskimäärin (vuositulon verokiila) ja lisäansioista laskettuna
(palkankorotuksen verokiila) vuosina 1989-1999

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

PIENITULOINEN
Vuositulon verokiila 2,06 2,05 1,98 2,05 2,14 2,17 2,19 2,18 2,14 2,14 2,11
Palkankorotuksen
verokiila 2,75 2,74 2,69 2,76 2,86 2,84 2,94 2,87 2,73 2,71 2,69

KESKITULOINEN
Vuositulon verokiila 2,27 2,25 2,16 2,26 2,35 2,41 2,42 2,41 2,34 2,34 2,31
Palkankorotuksen
verokiila 3,17 3,03 2,90 3,05 3,16 3,25 3,21 3,13 3,05 3,03 3,00

SUURITULOINEN
Vuositulon verokiila 2,71 2,65 2,55 2,69 2,79 2,86 2,86 2,83 2,74 2,74 2,70
Palkankorotuksen
verokiila 3,55 3,43 3,29 3,48 3,61 3,71 3,64 3,55 3,43 3,43 3,37

Verokiila on työvoimakustannusten suhde verovapaaseen ostovoimaan.
Keskitu|oinen: OECD:n "Tax / Benefit Position of Production VVorker" -julkaisussa määritelty
keskimääräisen teollisuustyöntekijän palkka (APW).
Pienituloinen: 0,67 x keskituloisen palkka.
Suurituloinen: 2 x keskituloisen palkka.
Lähde: Viitamäki (1998).

Työvoiman kysyntätutkimukset antavat tietoa työvoiman kysynnän joustosta reaa-
listen työvoimakustannusten suhteen. Teollisuuden aineistosta estimoitu jousto on
noin -0,30 (Holm et ai. 1994). Koska työvoiman kysynnän voidaan olettaa reagoivan
työvoimakustannuksiin herkemmin palvelualoilla kuin teollisuudessa, työvoiman
kysynnän jousto reaalisten työvoimakustannusten suhteen koko talouden tasolla on
suuruusluokkaa -0,50. Näin ollen työvoiman kysynnän prosenttimuutos on likimain
neljännes (-0,50 • 0,50) verokiilan prosenttimuutoksesta.

Koskela, Honkapohja ja Uusitalo (1999) arvioivat työvoiman kysynnän hintajousto-
jen suuruutta käyttäen kahta erilaista aineistoa. Saadut tulokset tukevat edellä
esitettyä näkemystä eri toimialojen erilaisesta reagoimisesta kokonaistyövoimakus-
tannusten muutokseen. Toimiala-aineistolla estimoitu työvoiman kysynnän hinta-
jousto on -0,68. Yritystason aineistosta estimoitu jouston arvo on huomattavasti
pienempi, eli -0,24. Ero joustojen arvoissa selittyy sillä, että yritysaineistossa on
mukana vain suuria pääomavaltaisia yrityksiä, joiden reagointi työvoimakustannus-
ten muutoksiin on vähäisempää kuin työllisyysvaltaisten palvelualojen yritysten.

Perinteisen teoreettisen analyysin perusteella voidaan arvioida, että verotuksen
painopisteen muutoksilla ei ole merkittävää vaikutusta työllisyyteen. Tämä neutraa-
lisuustulos, jonka mukaan työllisyysvaikutusten kannalta on samantekevää, mitä
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verokiilan komponenttia muutetaan, pätee kuitenkin vain, jos eri työvoimaverojen
veropohjat ovat yhtä suuret (Holm - Koskela 1996).

Verokiila on keskeinen elementti ns. rakenteellista työttömyysastetta koskevassa

tutkimuksessa, jossa työttömyysaste jaetaan rakenteelliseen ja suhdanneluontei-

seen komponenttiin. Teoreettisen lähtökohtana on useimmiten NAIRU-käsite1, jon-

ka mukaan rakenteellinen työttömyys määritellään tasolle, jolla taloudessa ei esiin-

ny inflaatiopaineita. Yksi keskeisistä NAIRU-työttömyyteen vaikuttavista tekijöistä

on juuri verokiila. Suomen aineistolla NAIRU-työttömyyttä ovat arvioineet mm. Holm

ja Somervuori (1997). Tutkimuksen mukaan vuodesta 1990 vuoteen 1993 jatkunut

verokiilan kasvu lisäsi rakenteellista työttömyyttä noin kolme prosenttiyksikköä.

Vaihtoehtoisen näkökulman rakenteellisen työttömyyden syihin tarjoaa ns. työvoi-

mavirta-analyysi. Holm, Sinko ja Tossavainen (1999) simuloivat mm. verotuksen

vaikutuksia rakenteelliseen työttömyysasteeseen ja työttömyyden kestoon työvoi-

mavirtamallilla. Tyylitellysti Suomen taloutta kuvaavan mallin mukaan politiikka-

parametrit (ml. verotus ja työttömyysturva) ovat merkittäviä rakenteellista työttö-

myyttä ylläpitäviä tekijöitä, mutta niissä tapahtuneet muutokset eivät selitä työttö-

myyden voimakasta kasvua 1990-luvulla.

Verotuksen rakenteelliset uudistukset

Työttömyys on suhteellisesti korkeinta toimialoilla, joissa koulutus on alhainen ja

palkat pieniä. Tähän liittyen Euroopassa on useassa yhteydessä ehdotettu työnanta-

jan sova-maksujen porrastamista siten, että sova-maksu olisi suhteellisesti pienempi

pienistä palkoista. Tällaisen porrastuksen on arveltu vähentävän matalapalkka-

alojen työvoimakustannuksia ja edistävän kokonaistyöllisyyttä. Dreze ja Malinvaud

(1994) ovat ehdottaneet, että alimmat palkat vapautetaan kokonaan työnantajan

sova-maksuista siten, että sova-maksuja peritään vain tietyn rajan ylittävältä palkan

osalta.

Eurooppalaisessa keskustelussa on esitetty myös arvonlisäverotuksen valikoitua

alentamista: verokanta olisi matalampi työvoimavaltaisilla toimialoilla ja varsinkin

palvelualoilla. Tällaisen porrastuksen on arveltu alentavan näiden alojen tuotteiden

tai palvelujen kuluttajahintoja ja lisäävän näin niiden kysyntää. Kasvanut kysyntä

puolestaan lisäisi tuotantoa ja sitä kautta työllisyyttä.

Työnantajan sosiaalivakuutusmaksujen porrastukset

Holm, Honkapohja ja Koskela (1995) selvittävät toimialatason aineistolla sova-

maksujen alentamisen ja palkkaperusteisen porrastuksen vaikutuksia nimellispalk-

koihin ja kokonaistyövoimakustannuksiin sekä tätä kautta työllisyyteen ja valtionta-

louteen. Vaikutusarvioissa tarkastellaan erikseen tapausta, jossa toimialojen palkan-

muodostuksen oletetaan olevan itsenäistä, sekä tapausta, jossa paperiteollisuus

NAIRU on lyhenne englanninkielisestä ilmaisusta non-accelerating inflation rate of unemployment.



toimii palkkajohtajana. Palkkajohtajan nimellispalkat vaikuttavat myös muiden

toimialojen palkanmuodostukseen.2

Holmin, Honkapohjan ja Koskelan (1995) mukaan sova-maksuporrastus jopa hei-

kentää työllisyyttä pitkällä aikavälillä. Tämä johtuu siitä, että tasasuuruisen sova-

maksun työllisyysvaikutus on porrastusvaihtoehtoa suurempi. Tutkimuksessa arvioi-

daan myös sellaisen sova-maksuporrastuksen, jossa sova-maksu pysyy keskimäärin

ennallaan, vaikutuksia verotulokertymään. Palkka-palkkakytköksen tapauksessa

työllisyysvaikutus on palkkaporrastusvaihtoehdoissa positiivinen, mutta samalla

verotulokertymä supistuu noin 800 miljoonaa markkaa. Arviot koskevat ainoastaan

työtulojen verokertymässä ja valtion työttömyysvakuutusmenoissa tapahtuvia net-

tomuutoksia. Mikäli työllisyys koko kansantaloudessa paranee sova-maksujärjestel-

män muutoksen myötä, siitä saadaan muita verotuloja. Lisäksi muiden kuin valtion

työttömyysmenot pienenevät. Näistä syistä johtuen verotulokertymän voidaan olet-

taa pienenevän vähemmän kuin edellä mainitut arviot antavat ymmärtää.

Arvonlisäverokannan valikoitu alentaminen

EU:n komissio teki helmikuussa 1999 esityksen alennetun verokannan kokeilusta

tietyillä työvaltaisilla palvelualoilla, jotka ovat luonteeltaan paikallisia ja joiden

tarjonta kohdistuu pääasiassa suoraan kotitalouksille. Ehdotus hyväksyttiin Luxem-

burgin ECOFIN-kokouksessa lokakuussa 1999. Jäsenmaat voivat soveltaa kokeilua

kolmen vuoden ajan ja valita siihen kaksi seuraavista palvelualoista: pienet korjaus-

palvelut, yksityisten asuntojen entisöinti ja korjaaminen, yksityisten kotitalouksien

siivous ja ikkunanpuhdistus, kotiapu sekä lasten, vanhusten ja vammaisten hoito ja

parturi-ja kampaamopalvelut. Valtioneuvosto päätti 26.10.1999, että Suomi jättäy-

tyy kokeilun ulkopuolelle.

Rauhanen (1999) on arvioinut tällaisen arvonlisäverotuksen porrastuksen vaiku-

tuksia vuoden 2000 tasolla. Oletuksena on, että arvonlisäverokanta laskee 22

prosentista 8 prosenttiin. Osa näin menetetystä verotulosta palautuu valtion työttö-

myysturvamenojen, asumistuen ja toimeentuloturvan säästöinä, tuloverojen ja sova-

maksujen kasvuna sekä kysynnän lisääntymisestä johtuvan välillisten verojen kasvun

kautta.

Josalv-alennuksen oletetaan alentavan palvelun hintaa koko painollaan, työllisyys

paranisi asuntojen korjausrakentamisessa 1 400, parturi- ja kampaamopalveluissa

500 ja muilla toimialoilla yhteensä 200 henkilötyövuotta. Jos palvelun hinta alenee

vain puolet verokevennyksestä, myös työllisyysvaikutus puolittuu. Veromenetys olisi

asuntojen korjausrakentamisessa 670 miljoonaa markkaa, parturi-ja kampaamopal-

veluissa 190 miljoonaa markkaa ja muilla toimialoilla yhteensä 50 miljoonaa

markkaa. Veromenetykset kompensoituisivat em. säästöjen ja muiden verotulojen

kasvun kautta siten, että korjausrakentamisessa sekä parturi-ja kampaamopalveluis-

2 Empiirisiä tuloksia Suomen osalta tarjoaa lisäksi Hartman (1997), Englannin osalta Carruth ja Osvvald (1985) ja
USA:n osalta Pencavel (1994).
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sa kompensaatio olisi hintavaikutuksesta riippuen 20 - 30 prosenttia, siivouspalve-
luissa 25 - 40 prosenttia, pienissä korjauspalveluissa 20 - 40 ja kotitalouspalveluissa

25 - 45 prosenttia.

Sosiaalivakuutusmaksujen alentamisen
kompensointi energiaveroilla

Sosiaalivakuutusmaksujen porrastuksen ohella viimeaikaisessa keskustelussa on tois-

tuvasti ehdotettu mahdollisuutta kompensoida sova-maksujen alentaminen nosta-

malla jotain muuta verokantaa, esimerkiksi energiaveroja, joiden korotusta voidaan

perustella myös ympäristönäkökohdilla (ks. Kempin ja Pohjolan artikkeli tässä

julkaisussa). Parhaimmillaan tällainen uudistus johtaa sekä työllisyyden että ympä-

ristön laadun kohenemiseen (esim. Sinko 1997, 1999).

Tossavainen (1998) on tehnyt laskelmia, joissa sosiaalivakuutusmaksun alennus

kompensoidaan energiaveroja nostamalla siten, että kokonaisverokertymä säilyy

ennallaan. Sekä työllisyysvaikutusten että kertymävaikutusten arviointiin käytetään

toimialoittaisesta aineistosta estimoituja pitkän aikavälin joustoja. Laskelmien mu-

kaan yhden prosenttiyksikön suuruinen sova-maksun alennus kaikilla toimialoilla ja

samanaikainen energiaveron korotus lisäisivät työvoiman kysyntää 3 600 henkilöllä.

Kun otetaan huomioon tuloverokertymässä ja työttömyysturvassa tapahtuvat muu-

tokset, verotulojen pitäminen ennallaan edellyttäisi laskennallisen energiaveroas-

teen 3,5 prosenttiyksikön nousua. Tämä merkitsisi toimialasta riippuen 2 - 3 prosen-

tin korotusta energiapanoksen hintaan.

3 Verotus ja investoinnit

Arvioitaessa verotuksen vaikutuksia investointeihin on tarkoituksenmukaista tar-

kastella toisaalta vaikutuksia pääoman tarjontaan ja toisaalta vaikutuksia investoin-

tien kysyntään. Pääoman tarjontaa säätelevät kotimainen säästäminen ja pääoman

tuonti ulkomailta. Täysin suljetussa taloudessa säästämisen verokohtelu välittyy

suoraan investointeihin, ja säästäjän ja investoijan verotuksen erillinen tarkastelu ei

ole tarpeen. Avoimessa taloudessa pääomien liikkuvuus johtaa siihen, että kotimai-

siin investointeihin vaikuttaa lähinnä kansainvälisten markkinoiden asettama pää-

oman tuottovaatimus sekä investoinnin verokohtelu yritystasolla. Säästäjän vero-

kohtelu taas vaikuttaa kotimaiseen säästämisasteeseen ja kotimaisten sijoittajien

osuuteen kotimaisten investointien rahoituksesta (ks. esim. Hagen 1996).

Verotuksen ensisijainen vaikutuskanava investointien kysyntään on pääoman

tuottajahinta, pääomakustannus. Verotus vaikuttaa pääomakustannukseen sekä

suoraan että välillisesti tarjontatekijöiden kautta. Empiirisissä tutkimuksissa pää-

omakustannuksen merkitys investointien selittäjänä on jäänyt odotettua vähäisem-

mäksi (esim. Chirinko 1993, Mäkelä et ai. 1995, Tossavainen 1998).3 Uusin, hieman

3 Mäkelä, Romppanen ja Valppu (1995) toteavat pääomakustannuksen olleen merkitsevä metalliteollisuuden
investointien selittäjä Suomessa vuosina 1975-1993. Tutkimuksen mukaan investointiasteen jousto pääomakus-
tannuksen suhteen on -0,14. Tossavaisen (1998) vastaava estimaatti on -0,24.



erilaisiin ekonometrisiin menetelmiin perustuva tutkimus antaa kuitenkin viitteitä

huomattavasti suuremmasta investointivaikutuksesta (esim. Hassett- Hubbard 1 997).

Verotus saattaa vaikuttaa investointeihin myös yrityksen sisäisen rahoituksen

riittävyyden kautta. Tämän viime aikoina usein esillä olleen näkemyksen mukaan

rahoitusmarkkinoiden epätäydellisyydet synnyttävät esteitä ulkoisen rahoituksen

saatavuudelle ja siten asettavat investointien määrän riippuvaksi yrityksen kassavir-

rasta.

Investointien kannalta keskeisiä verotusmuotoja ovat pääomatulojen verotus,

yhteisövero sekä erilaiset hyödykeverot. Hyödykeverojen vaikutus kanavoituu ky-

syntätekijöiden kautta, jotka rajataan tämän tarkastelun ulkopuolelle. Seuraavassa

keskitytään pääomatulojen verotukseen sekä yritysten maksamaan yhteisöveroon,

jotka vaikuttavat investointeihin pääomakustannuksen ja tulorahoituksen saata-

vuuden kautta.

Verotuksen vaikutus pääomakustannukseen

Yleisin tapa mallittaa investointien kysyntää on olettaa, että yritykset pyrkivät

maksimoimaan tulevien tuottojensa nykyarvoa ja investoivat sen mukaisesti. Kilpai-

lullinen yritys päätyy tällöin kasvattamaan pääomakantaansa, kunnes pääoman

rajatuotto eli lisäinvestoinnin tuottama tulo vastaa pääomakustannusta. Pääoma-

kustannuksella tarkoitetaan tällöin investoinnin todellista vuotuista kustannusta,

joka huomioi rahoituskustannusten lisäksi pääoman kulumisen, arvonnousun ja

verot.

Yrityksen pääomakustannus p voidaan määritellä seuraavasti

(3.1) p= ( 1

missä r on yrityksen verojen jälkeinen rahoituskustannus, Son pääoman kulumisaste,

g on pääomahyödykkeen hinnan muutos, q on pääomahyödykkeen hankintahinta

ja tyhteisöverokanta./4on poistojen nykyarvo ja se määritellään menojäännöspois-

toille seuraavasti: A = d/(r+d), missä d on verotuksen poistoaste.

Yrityksen rahoituskustannus r saadaan painotettuna keskiarvona yrityksen eri

rahoituslähteiden kustannuksista. Verojärjestelmässä, jossa yritys voi vähentää kor-

komenot verotuksessa ja jossa on voimassa täysimääräinen yhtiöveron hyvittäminen

osinkotulon saajille, rahoituskustannus voidaan määritellä seuraavasti

(3.2)

missä oikean puolen ensimmäinen termi kuvaa velan rahoituskustannusta korkovä-

hennyksen jälkeen. Toinen termi kuvaa osakeantirahoituksen kustannusta ennen
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osakkaiden tuloveroja ja yhtiöveron hyvittämisen jälkeen.4 Kolmas termi on tulora-

hoituksen kustannus ennen osakkaiden veroja.5 Parametrit a, b ja covat eri rahoitus-

muotojen painokertoimet laskettuna uuden rahoituksen virroista, /on markkinakor-

ko, 5 on yhtiöveron hyvitysaste, tp on korkotulon ja td osinkotulon veroaste ja tm on

pääomavoittojen kertymäperusteinen efektiivinen veroaste.6

Yhteisöverokannan vaikutukset

Yhteisöverokannalla on kolme vaikutusta pääomakustannukseen. Verokannan nos-

taminen pienentää investoinnin rajatuottoa verojen jälkeen ja pyrkii tältä osin

nostamaan pääomakustannusta. Toiseksi, verokannan nostaminen alentaa inves-

toinnin efektiivistä hintaa kasvattamalla poistoista saatavaa verosäästöä (tA) ja

pyrkii tätä kautta pienentämään pääomakustannusta. Kolmanneksi, verokannan

nostaminen vaikuttaa rahoituskustannukseen. Jälkimmäisen vaikutuksen suuruus

riippuu eri rahoitusmuotojen osuuksista, veroasteista tp ja tm sekä veromuutoksen

vaikutuksesta markkinakorkoon. Yhteisöverokannan nousu pienentää velan ja osa-

kerahoituksen7 kustannuksia mutta jättää tulorahoituksen kustannuksen muuttu-

mattomaksi.

Yhteisöverokannan nostamisen kokonaisvaikutus riippuu siten tulorahoituksen

rahoitusosuudesta, veropoistoasteesta, pääoman kulumisasteesta sekä hintojen

muutoksesta. Lisäksi yrityksen veronmaksutilanteella on merkitystä yhteisöverokan-

nan vaikutuksen välittymiseen.

Taulukossa 2 on esitetty esimerkinomaisia laskelmia yhteisöverokannan yhden

prosenttiyksikön noston vaikutuksesta pääomakustannukseen8 erilaisilla tulorahoi-

tuksen osuuksilla. Laskelmissa oletetaan, että yritys on marginaalilla veroja maksava

yritys, jolla ei ole kuluvarantoa, ja että pääomatulojen verokanta ei muutu. Laskel-

missa on käytetty Suomen olosuhteisiin sopivia parametriarvoja.9 Taulukon 2 mu-

kaan yhteisöverokannan korottamisen vaikutus pääomakustannukseen riippuu in-

vestoinnin tulorahoitusosuudesta. Pääomakustannusta kohottava vaikutus on sitä

voimakkaampi, mitä suurempi osa investoinnista rahoitetaan tulorahoituksella.

Bond ja Jenkinson (1997) raportoivat, että suurissa teollisuusmaissa tulorahoituk-

sen osuus yritysten rahoitusvirroista on ollut hyvin korkea, esimerkiksi Englannissa ja

USA:ssa noin 80 prosenttia. Saksassa lähes 90 prosenttia ja Japanissa noin 70

prosenttia. Todennäköisesti vastaava luku on Suomessakin yli 50 prosenttia. Siten on

4 Yhtenäisessä pääomatuloverotuksessa, jossa td = tp, lauseke supistuu muotoon (1-s)i. Kun verojärjestelmässä on
lisäksi voimassa Suomen tavoin täysi yhtiöveron hyvittäminen osakkaille, eli s = t, osakerahoituksen kustannuk-
sen lausekkeeksi saadaan (1-t)i.

5 Rahoitusmuodottaiset lausekkeet ovat King-Fullerton-menetelmän mukaiset, ks. King - Fullerton (1984) ja OECD
(1991).

6 Oletamme,ettäpääomavoitotverotetaanrealisoituessaantäysimääräisestipääomatulona.Realisointihetkenja
arvonnousun syntyhetken välinen viive johtaa siihen, että tm < tp.

1 Oletamme, että voimassa on täysi yhtiöveron hyvitys. Yhteisöverokannan nostaminen nostaa siten myös
hyvitystä.

8 Taulukon 2 tunnusluku on pääomakustannus vähennettynä pääoman kulumisasteellap-&
9 tp = 0,28, tm = 0,15, i = 0,08; rakennuksille d = 0,07, 5= 0,04, koneille d = 0,25, 8= 0,15.



ilmeistä, ettäyhteisöverokannan korottaminen nostaisi pääomakustannusta. Taulu-

kossa 2 pääomakustannus kasvaa investointikohteesta ja tulorahoitusosuudesta

riippuen 0,25 - 0,9 prosenttia.
Yhdistämällä pääomakustannuksen muutosta koskevat laskelmat investointien

kustannusjoustoja koskeviin estimaatteihin voidaan arvioida verokannan korotuk-

sen vaikutusta investointien kysyntään. Käyttämällä pääomakustannusjoustoa -0,2

(Mäkelä et ai. 1995, Tossavainen 1998) voidaan päätellä, että yhteisöverokannan

nosto yhdellä prosenttiyksiköllä aiheuttaa vain vähäisen notkahduksen investointi-

en kysyntään (taulukko 2). Koska uudempi tutkimus antaa olettaa, että pääomakus-

tannusjousto on itseisarvoltaan suurempi kuin esimerkissämme, arviota voidaan

pitää vähimmäisvaikutuksena. On syytä huomata, että arvio koskee yksinomaan

suomalaisten yritysten investointeja. Yhteisöverokannan alentamisen voidaan olet-

taa vaikuttavan positiivisesti myös ulkomaisten yritysten suoriin sijoituksiin Suomes-

sa.

Taulukko 2. Yhteisöverokannan yhden prosenttiyksikön (28 prosentista 29
prosenttiin) noston vaikutus pääomakustannukseen ja investoin-
teihin erilaisilla tulorahoitusosuuksilla, prosenttia

Tulorahoituksen osuus rahoituksesta, c
Investointikohde 50% 100%

Rakennus

Kone

Pääomakustannus
Investoinnit
Pääomakustannus
Investoinnit

0,40
-0,08
0,25

-0,05

0,90
-0,17
0,40

-0,09

Investointivaikutuksen laskemiseksi on käytetty pääomakustannusjoustoa -0,2.

Uuden, likvideettirajoitteita koskevan tutkimuksen valossa yritysverotuksella on

vaikutusta yrityssektorin investointeihin myös tulorahoituskanavan kautta. Tämä

toteutuu siten, että yhteisöverokannan nousu pienentää yrityksen investointien

rahoittamiseen käytettävissä olevaa tulorahoitusvirtaa ja vähentää rahoitusrajoit-

teisten yritysten investointeja.

Pääomatulojen verotuksen vaikutukset

Myös yksityishenkilöiden pääomatulojen verotus saattaa vaikuttaa yritysten inves-

tointeihin. Tämä vaikutussuhde on olemassa kuitenkin vain pääoman liikkuvuuden

ollessa epätäydellistä. Mainitussa tilanteessa pääomaverotuksen alentaminen välit-

tyy pääomakustannukseen markkinakoron ja yrityksen oman pääoman (osakerahoi-

tus + tulorahoitus) tuottovaatimuksen välityksellä. Jälkimmäistä vaikutusta voidaan

tarkastella yhtälön (3.2) avulla. Oletetaan, että korkotaso pysyy muuttumattomana.
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Kevennettäessä osinkoverotusta esimerkiksi nostamalla yhtiöveron hyvitysastetta

tai alentamalla osinkotulon rajaveroastetta yrityksen osakerahoituksen kustannus ja

keskimääräinen rahoituskustannus r alenevat. Tämä puolestaan alentaa yrityksen

pääomakustannusta ja lisää investointeja. Korkotulojen verotuksen keventämisen

vaikutus investointeihin riippuu markkinakoron käyttäytymisestä. Jos muutoksen

vaikutuksesta korkotaso laskee, vaikutus voi olla investointeja lisäävä. On kuitenkin

mahdollista, että kotimainen korko on finanssipääoman liikkuvuuden johdosta

sidoksissa kansainväliseen korkotasoon, mutta samalla osakemarkkinat ovat seg-

mentoituneet siten, että osa kotimaisista yrityksistä on riippuvaisia kotimaisesta

osakerahoituksesta. Tässä tilanteessa korkotulon verotuksen keventäminen nostaa

osakerahoituksen keskimääräistä kustannusta ja vähentää investointeja. Tämä jos-

sain määrin paradoksaaliselta tuntuva tulos selittyy sillä, että korkotulon verotuksen

keventämisen seurauksena pääoman vaihtoehtoistuotto nousee ja osakesijoitusten

houkuttelevuus vähenee. Tässä tapauksessa hyöty korkotulojen verotuksen keven-

tämisestä menee kokonaan sijoittajille.

4 Verotus ja kokonaistuotanto

Talouden kasvu on monien tekijöiden yhteisvaikutuksesta riippuva ilmiö, jonka

selittämiseksi ei ole löydetty kiistattomia teorioita. Näin ollen myös verotuksen

kasvuvaikutuksista on vaikea todeta yleisiä lainalaisuuksia. Tuotannollisten inves-

tointien ja työllisyyden lisäksi verotuksella on vaikutusta myös inhimilliseen pää-

omaan tehtäviin investointeihin ja sitä kautta taloudelliseen kasvuun.

Yksi lähestymistapa verotuksen kasvuvaikutusten arviointiin on rajautua pelkäs-

tään substituutiovaikutukseen. Tällöin päädytään verotuksen aiheuttamien tehok-

kuustappioiden kartoittamiseen ja verotuksen suunnitteluun siten, että nuo tappiot

jäävät mahdollisimman pieniksi. Esimerkiksi OECD:n raportin (Leibfritz et ai. 1997)

mukaan korkea verotus aiheuttaa makrotasolla tehottomuutta, vähentää säästämis-

tä ja investointeja sekä alentaa työnteon kannustimia. Nämä tekijät yhdessä tai

erikseen vaikuttavat negatiivisesti taloudelliseen kasvuun.

Tehtäessä johtopäätöksiä verotuksen vaikutuksesta koko talouden kasvuun on

muistettava, että myös julkisilla menoilla on merkittäviä kasvuvaikutuksia. Pitkällä

aikavälillä, mikäli veroja lasketaan, myös julkisia menoja on leikattava. Tällöin

veroleikkauksien lopulliset kasvuvaikutukset riippuvat siitä, mitä julkisia menoja

karsitaan ja miten yksityinen sektori allokoi julkiselta sektorilta vapautuvat resurssit.

Valtaosa verotuksen ja talouskasvun välistä yhteyttä koskevista tuloksista perustuu

empiiriseen tutkimukseen. Useimmissa tutkimuksissa on löydetty negatiivinen yh-

teys talouskasvun ja erilaisten verotuksen kireyttä koskevien muuttujien välillä.

Tämänkaltaiset tulokset antaisivat syyn olettaa, että verotuksen negatiiviset kasvu-
vaikutukset ylittävät julkisten menojen positiiviset vaikutukset. Tulokset ovat kui-

tenkin herkkiä käytetyille menetelmille ja siksi jossain määrin epävarmoja.



Verotuksen aiheuttamat tehokkuustappiot

Suhteellisen yleinen käsitys on, että pääomaverotus vääristää talouden rakenteita

kaikkein eniten. Esimerkiksi USA:n tapauksessa on arvioitu, että poistamalla pää-

omaverotus kokonaan ja korvaamalla se työn verottamisella voitaisiin kokonaistuo-

tantoa kasvattaa pitkällä aikavälillä jopa 10 prosenttia (Summers 1981, Lucas 1990).

Summersin laskelmien pohjana on tavanomainen elinkaarimalli ja siihen sisältyvät

verotuksen negatiiviset säästämis-ja investointivaikutukset. Lucasin mallissa negatii-

viset hyvinvointivaikutukset syntyvät siitä, että pääomaverotus kohtelee eri lailla

uutta pääomaa ja olemassa olevaa pääomaa.

Hieman yksinkertaistettu tulkinta tälle ongelmalle on, että pääomatulojen verot-

taminen edustaa kaksinkertaista verotusta: sekä tuloja että niistä tehtyjen säästöjen

tuottoja verotetaan. Pääomavero on tehokkuusnäkökulmasta sikäli hankala vero-

tusmuoto, että verotulot ovat suhteellisen pienet, mutta verotuksen makrotaloudel-

liset vaikutukset ovat suuria ja yleensä pelkästään kielteisiä. Näin on erityisesti

pienten avointen talouksien tapauksessa, joiden ei periaatteessa kannattaisi lain-

kaan verottaa pääomatuloja (esim. Gordon - Bovenberg 1997)10.

Kasvun ja veroasteen välinen yhteys

Ikonen, Kari ja Viren (1998) ovat estimoineet Solovvin kasvumalliin perustuen

taloudellista kasvua kuvaavan yhtälön, jossa selittäjinä ovat mm. reaali-investoinnit,

investoinnit inhimilliseen pääomaan ja tekninen kehitys sekä kokonaisveroaste.

Kolmenkymmenen maan paneeliaineistosta ajanjaksolle 1970-1993 estimoitu malli

tuottaa kokonaisveroasteen ja talouskasvun välille negatiivisen yhteyden.

Barro ja Sala-i-Martin (1995) ovat laskeneet Solovvin kasvumalliin perustuvia

regressioita, joissa on eräänä selittävänä muuttujana käytetty valtion kulutuksen ja

bruttokansantuotteen välistä suhdetta. Tämä muuttuja mittaa tuottamattomien
julkisten investointien ja verotuksen vaikutuksia. He saavat sille merkitsevän nega-

tiivisen kertoimen. Hiddink (1996) löytää Barron regressioihin perustuvassa mallissa

merkittävän negatiivisen kertoimen muuttujalle verotulot. Tutkimuksen aineisto

kattaa kaikki OECD-maat.

OECD:n raportti (Leibfritz et ai. 1997) kokoaa yhteen joukon muita empiirisiä

tuloksia verotuksen vaikutuksesta taloudelliseen kasvuun. Esimerkiksi Plosser(1992)

toteaa, että tulo-ja voittoverotuksen osuus bruttokansantuotteesta on merkittäväs-

ti ja negatiivisesti korreloitunut henkeä kohti lasketun bruttokansantuotteen kas-

vun kanssa. Samankaltaiseen tulokseen pääsevät Easterly ja Rebelo (1993) mutta vain

tuloverotuksen osalta. Koesterin ja Kormendin (1989) regressioissa rajaveroaste saa

merkittävän negatiivisen kertoimen, kun selitettävänä muuttujana on bruttokan-

santuotte asukasta kohti tasona, mutta ei silloin, kun selitettävänä muuttujana on

henkeä kohti lasketun bruttokansantuotteen kasvuja bruttokansantuotteen alkuta-

10 Itse asiassa pienten avotalouksien kannattaisi subventoida pääoman tuontia.
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so on otettu huomioon. Sen sijaan Slemrod (1995) löytää positiivisen, negatiivisen tai

nollakorrelaation verotuksen ja asukasta kohti lasketun bruttokansantuotteen välil-

le riippuen siitä, miten mallin parametrit on spesifioitu ja mitkä maat ovat aineistossa
mukana.11

5 Yhteenveto

Verot ovat nykyaikaisen hyvinvointivaltion tärkein tapa rahoittaa julkisia menoja.

Verotuksella sinällään on etupäässä haitallisia vaikutuksia kansantalouden toimin-

taan. Verotus muuttaa resurssien allokaatiota ja aiheuttaa tehokkuustappioita.

Julkisilla menoilla on hyvinvointia lisääviä vaikutuksia, jotka kompensoivat verotuk-

sen haittoja. Tässä artikkelissa on tarkasteltu verotuksen vaikutuksia työllisyyteen ja

investointeihin sekä arvioitu verotuksen yhteyttä talouden pitkän ajan kasvuun.

Verotuksen tulonjakovaikutukset ja julkisten menojen vaikutukset on rajattu tarkas-

telun ulkopuolelle.

Verotuksen työllisyysvaikutuksia arvioitaessa on tarkasteltava erikseen verotuksen

vaikutuksia kotitalouksien tekemiin työvoiman tarjontapäätöksiin ja yritysten teke-

miin työvoiman kysyntäpäätöksiin. Tutkimustulosten mukaan massatyöttömyyden

oloissa työvoiman kysyntätekijöillä on huomattavasti suurempi vaikutus työllisyy-

teen kuin työvoiman tarjontatekijöillä. Kysyntätekijöiden merkitys korostuu korpo-

ratiivisilla työmarkkinoilla, joilla palkat määräytyvät pitkälti työmarkkinaosapuol-

ten välisissä neuvotteluissa. Työllisyyden kannalta keskeinen tekijä on työvoiman

kokonaiskustannus, johon verotus vaikuttaa sekä suoraan, että välillisesti palkan-
muodostuksen kautta.

Tutkimusten mukaan työvoiman kokonaiskustannuksen jousto ns. verokiilan suh-

teen on noin puoli. Toisin sanoen verokiilan lasku kymmenellä prosentilla laskee

työvoiman kokonaiskustannusta noin viidellä prosentilla. Kun otetaan huomioon

työvoiman kysynnän hintajousto, voidaan arvioida, että kymmenen prosentin leik-

kaus verokiilassa lisää työvoiman kysyntää kahdella ja puolella prosentilla.

Työmarkkinavaikutusten ohella kansantalouden kannalta tärkeä kysymys on, mi-

ten verotus vaikuttaa säästämiseen ja investointeihin. Investoinnit määrittelevät

keskeisellä tavalla kansantalouden pitkän aikavälin kasvua ja kehitystä. Pienetkin

verotuksen vaikutukset investointeihin kumuloituvat ja voivat saada aikaan erittäin

suuria vaikutuksia työllisyyteen, kasvuun ja hyvinvointiin.

Verotuksen säästämistä vähentävät vaikutukset heijastuvat investointeihin sikäli

kuin säästämisen ja investointien välillä vallitsee positiivinen riippuvuus. Yhteisva-

luutan oloissa tämä riippuvuus on entisestäänkin heikkenemässä. Verotus vaikuttaa

investointeihin kuitenkin myös suoraan, yritysten kohtaaman pääomakustannuksen

11 Yksityiskohtaisempaa keskustelua julkisten menojen kasvuvaikutusten estimointiin liittyvistä ongelmista käsit-
telee Ilmakunnas (1999).



kautta. Perinteisesti pääomakustannuksen vaikutus investointiasteeseen on arvioitu
suhteellisen vähäiseksi. Uusimmat tutkimustulokset antavat kuitenkin olettaa, että
pääomakustannuksen ja siten yritysverojen negatiivinen vaikutus investointeihin on
aiemmin oletettua suurempi.

Pääomakustannuksen jousto yritysveroasteen suhteen riippuu mm. investointi-
kohteesta ja investoinnin tulorahoitusosuudesta. Esimerkkilaskelmien mukaan yh-
den prosenttiyksikön korotus yhteisöverokannassa nostaa pääomakustannusta alle
prosentilla. Kun otetaan huomioon investointien kysynnän jousto pääomakustan-
nuksen suhteen, voidaan arvioida, että yhteisöverokannan yhden prosenttiyksikön
korotuksella on vain vähäinen negatiivinen vaikutus investointien kysyntään. Arvio
perustuu suhteellisen alhaiseen pääomakustannusjouston estimaattiin. Uudemmis-
sa kansainvälisissä tutkimuksissa havaittuja joustoarvoja käyttäen investoinnit supis-
tuisivat vajaalla puolella prosentilla.

Talouden kasvu on monien tekijöiden yhteisvaikutuksesta riippuva ilmiö, jonka
kuvaamiseksi ei ole löydetty kiistattomia teorioita. Yleisesti lähdetään siitä, että
investoinnit ovat ensisijainen pitkän ajan kasvua selittävä tekijä. Näin ollen verotuk-
sen investointeja vähentävä vaikutus heijastuu ennen pitkää myös tuotannon kasvua
alentavasti. Tuotannollisten investointien ja työllisyyden lisäksi verotuksella on
vaikutusta myös inhimilliseen pääomaan tehtäviin investointeihin ja sitä kautta
taloudelliseen kasvuun.

Tehtäessä johtopäätöksiä verotuksen vaikutuksesta koko talouden kasvuun on
muistettava, että myös julkisilla menoilla on merkittäviä kasvuvaikutuksia. Pitkällä
aikavälillä, mikäli veroja lasketaan, myös julkisia menoja on leikattava. Tällöin
veroleikkauksien lopulliset kasvuvaikutukset riippuvat siitä, mitä julkisia menoja
karsitaan ja miten yksityinen sektori allokoi julkiselta sektorilta vapautuvat resurssit.
Useimmissa empiirisissä tutkimuksissa on löydetty negatiivinen yhteys talouskasvun
ja erilaisten verotuksen kireyttä koskevien muuttujien välillä. Näiden tulosten
valossa verotuksen negatiiviset kasvuvaikutukset ylittävät julkisten menojen positii-

viset vaikutukset. Tulokset ovat kuitenkin herkkiä käytetylle mallille ja muuttujille ja
siten vielä jossain määrin epävarmoja.
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1 Tuotannon kasvun ja työllisyyden välinen yhteys vaihtelee

Kun OECD-maat sijoitetaan koordinaatistoon, missä pystyakselilla mitataan työlli-

syyden ja vaaka-akselilla tuotannon keskimääräistä muutosta, maiden sijoittuminen

muistuttaa haulikon ammuntakuviota. Yhteys työllisyyden ja tuotannon kasvun

välillä on lähes olematon. Ajanjaksolla 1975-1995 suunnilleen samanlaiseen tuotan-

non kasvuun on voinut liittyä hyvinkin erilainen työllisyyden muutos. Yhdysvalloissa

noin 2,5 prosentin vuotuinen tuotannon kasvu riitti lisäämään työllisyyttä 1,7

prosentilla vuodessa. Saksassa saman suuruisen kasvun työllisyyttä lisäävä vaikutus

oli noin puoli prosenttia. Espanjassa ja Suomessa tällainen kasvu ei riittänyt estä-

mään työllisyyden supistumista.

Vastaavasti samaan työllisyyden muutokseen on tarvittu hyvin erilainen tuotannon

kasvu. Esimerkiksi noin puolen prosentin vuotuiseen työllisyyden lisäykseen on

Uudessa-Seelannissa riittänyt noin 1,5 prosentin tuotannon kasvu. Tanskassa samaan

työllisyyden lisäykseen on tarvittu noin kahden, Saksassa kahden ja puolen ja

Irlannissa yli kolmen ja puolen prosentin tuotannon kasvu.



Kuvio 1. Tuotannon ja työllisyyden keskimääräiset (trendi-)muutokset eräissä
OECD-maissa vuosina 1975-1995, prosenttia
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Selkeämpi yhteys tuotannon ja työllisyyden välillä vallitsee, kun tarkastellaan kuta-
kin maata erikseen. Useimmissa maissa tuotannon muutokset selittävät melko hyvin
työllisyydessä tapahtuneita muutoksia. Tuotannon muutoksen selityskyky, samoin
kuin viiveet tuotannon ja työllisyyden muutosten välillä kuitenkin vaihtelevat maas-

ta toiseen.
Esimerkiksi Yhdysvalloissa, Ranskassa, Ruotsissa ja Suomessa saman vuoden tuo-

tannon muutokset selittävät melko hyvin työllisyyden muutoksia. Työllisyyden tuo-
tantojoustoa kuvaava kerroin on lähellä ykköstä ja tilastollisesti merkitsevä. Sen
sijaan Itävallassa ei näytä olevan mitään yhteyttä kunkin vuoden tuotannon ja
työllisyyden muutoksen välillä. Myös Saksassa ja Hollannissa yhteys näyttää tilastol-
lisesti melko heikolta.

Useissa maissa yhteys voimistuu, kun otetaan huomioon, ettei työllisyys sopeudu
välttämättä tuotannon muutoksiin vielä samana vuonna. Esimerkiksi Suomessa
saman ja edellisen vuoden tuotannon muutosten keskiarvo selittää lähes täysin
kunkin vuoden työllisyyden muutoksen. Suomessa työllisyys sopeutuu siten noin
puolen vuoden viiveellä tuotannon muutoksiin.



Tuotannon kasvun työllistävyydestä

Taulukko 1. Työllisyyden tuotantojousto vuosina 1975 - 1995

Maa

Suomi
Ruotsi
Norja
Tanska
Itävalta
Hollanti
Ranska
Saksa
Irlanti
Iso-Britannia
Yhdysvallat

b1
1

0,69
0,89
0,53
0,48
0,07
0,47
0,43
0,33
0,48
0,65
0,65

Yhtälö 1
t-arvo

2

5,51
5,02
3,45
3,97
0,64
2,77
6,68
3,01
3,59
4,57
8,38

R2

3

0,69
0,58
0,40
0,47
0,02
0,30
0,71
0,33
0,42
0,54
0,80

b1
4

0,93
1,19
0,68
0,78
0,27
0,84
0,53
0,36
0,70
0,92
0,80

Yhtälö 2
t-arvo

5

16,31
6,42
5,12
6,08
1,86
5,88
6,29
2,52
4,07
9,67
8,11

R2

6

0,94
0,71
0,61
0,68
0,17
0,67
0,70
0,27
0,49
0,85
0,79

Yhtälö 1:dlnL = bO + b1*dlnQ
Yhtälö 2: dlnL = bO + b1*((dlnQ + dlnQ-1)/2)

2 Kasvun työllisyyskynnys

Tuotannon ja työllisyyden välistä yhteyttä voidaan katsoa myös siltä kannalta,
kuinka suuri tuotannon kasvu eri maissa tarvitaan pitämään työllisyys tai työttömyys
ennallaan. Tämä ns. tuotannon kasvun työllisyyskynnys (employment treshold)
saadaan, kun työllisyyden muutoksilla selitetään tuotannon muutoksia. Esimerkiksi
EY-alueella tarvittiin ennen öljykriisiä vuosina 1961 - 1973 noin 4,4 prosentin
vuotuinen tuotannon kasvu estämään työllisyyden aleneminen. Vuosina 1985 -1991
tähän riitti 1,6 prosentin kasvu.

Työllisyyden säilyttämiseksi tarvittava tuotannon kasvu vaihtelee maittain niin
kuin kuvion 1 perusteella voi odottaa. Irlannissa tarvittiin vuosina 1975 - 1994
keskimäärin 3,3 prosentin kasvu pitämään työllisyys ennallaan, Norjassa ja Suomessa
kasvuvaatimus oli 2,5 prosentin luokkaa, Hollannissa ja Ruotsissa noin 1,5 prosenttia
ja Yhdysvalloissa puolisen prosenttia.



Taulukko 2. Työllisyyden säilyttävä tuotannon kasvu vuosina 1975-1994

Maa Kasvuvaatimus

Irlanti 3,3
Norja 2,6
Suomi 2,4
Saksa 2,2
Itävalta 2,1
Iso-Britannia 2,0
Ranska 1,8
Tanska 1,8
Hollanti 1,6
Ruotsi 1,4
Yhdysvallat 04

Työllisyyden säilyttävä tuotannon kasvu ei riitä estämään työttömyyden kasvua, jos

työvoiman tarjonta kasvaa. Suomessa työttömyyden kasvun estämiseksi on tarvittu

puolisen prosenttia lisäkasvua. Ensi vuosikymmenellä tätä l isä kasvutarvetta ei enää

ole, kun työvoiman tarjonnan kasvu ehtyy ellei maahan muutto muodostu yllättävän

suureksi. Monissa muissa maissa työvoiman tarjonta kasvaa edelleen ja nostaa

tuotannon kasvutavoitteita.

Maiden väliset erot työllisyyskynnyksessä voivat selittyä monilla maakohtaisilla

ominaispiirteillä. Esimerkiksi Hollannissa suhteellisen alhaista kasvuvaatimusta selit-

tää se, että suuri osa uusista työpaikoista on ollut osa-aikaisia. Ruotsissa puolestaan

valtion työllistämistoimien kasvattaminen työttömyyden uhatessa selittänee osit-

tain työllisyyskynnystä. Yleisesti ottaen työllisyyskynnyksen korkeuseroja voidaan

kuitenkin selittää melko hyvin kahdella tekijällä. Toinen on kasvun toimialarakenne

ja erityisesti palvelujen osuus siinä ja toinen on työvoimakustannusten nousuvauhti.

3 Toimialoittainen työllisyyskehitys selittää osan eroista

Maiden väliset kokonaistyöllisyyden kasvuerot ovat olleet melko suuret, mutta

työllisyyden rakennekehitys on ollut samansuuntaista. Vuodesta 1975 vuoteen 1994

työllisyys on kasvanut eniten Yhdysvalloissa ja Hollannissa. Suomessa ja Ruotsissa

kokonaistyöllisyys on alentunut tällä jaksolla. Palveluelinkeinojen kasvu hallitsee

kuvaa kaikissa maissa. Koko työllisyyden kasvuerot näyttävät kuitenkin riippuvan

eniten siitä, kuinka hyvin tavaratuotannon työpaikat on onnistuttu säilyttämään.

Tavaratuotannon työpaikkojen määrä on kasvanut vain Yhdysvalloissa. Hollannis-

sa ja Itävallassa niiden määrä on alentunut muihin maihin verrattuna vähän, vain

viitisen prosenttia. Näissä maissa myös sekä yksityisten että julkisten palvelujen

työpaikat ovat lisääntyneet voimakkaasti ja kokonaistyöllisyys kasvanut nopeasti.



Tuotannon kasvun työllistävyydestä

Norjassa, Irlannissa ja Tanskassa tavaratuotannon työpaikat ovat vähentyneet vii-

denneksellä, mutta palvelujen nopea kasvu on taannut kokonaistyöllisyyden kohta-

laisen kasvun. Norjassa ja Irlannissa ovat laajentuneet erityisesti julkiset palvelut,
Tanskassa sen sijaan yksityiset palvelut.

Saksassa, Ranskassa ja Isossa-Britanniassa kokonaistyöllisyys on kasvanut viitisen

prosenttia, vaikka tavaratuotannon työllisyys on supistunut neljänneksellä tai kol-

manneksella. Palvelut ovat laajentuneet Saksassa ja Ranskassa hieman nopeammin

kuin Isossa-Britanniassa. Ruotsissa ja Suomessa tavaratuotannon työpaikat ovat

vähentyneet yli kolmanneksella. Kun näissä maissa lisäksi yksityisen palvelusektorin

työpaikkojen määrä on kasvanut hitaasti, ei julkisten palvelujen työpaikkojen melko

nopeakaan kasvu ole riittänyt pitämään koko työllisyyttä yllä.

Taulukko 3. Työllisyys sektorelttain vuonna 1994. Indeksi (1975=100)

Maa

Yhdysvallat
Hollanti
Itävalta
Norja
Irlanti
Tanska
Saksa
Ranska
Iso-Britannia
Ruotsi
Suomi

Koko
työllisyys

143
143
127
118
114
108
105
104
104
97
91

Yksityiset
palvelut

157
177
161
133
142
133

131
114
104

Yhteiskunnalliset
palvelut1

164
174
165
170
162
117

138
139

124
127
143

Tavara-
tuotanto

112
95
96
77
83
83
76
67
71
64
63

1 Sisältää myös yksityisiä palveluja.

Talouden palveluvaltaisuus on noussut kaikissa maissa, kun palveluelinkeinojen

työllisyys on kasvanut nopeammin kuin kokonaistyöllisyys. Palveluvaltaisuuden yh-

teys työllisyyden kasvuun näkyy myös siinä, että työllisyyskynnys on sitä alhaisempi,

mitä suurempi on palvelujen osuus kokonaistyöllisyydestä. Niissä maissa, missä

palvelujen osuus työllisyydestä on korkea, kuten Yhdysvalloissa, Hollannissa ja

Ruotsissa, työllisyyden ennallaan säilymiseen on riittänyt pieni tuotannon kasvu.

Irlannissa, Saksassa ja Itävallassa, missä palvelujen osuus on matalampi, työllisyyskyn-

nys on korkea. Poikkeuksen muodostaa Norja, jossa työllisyyskynnys on korkea,

vaikka palvelujen osuus on suuri.



Kuvio 2. Tuotannon kasvun työllisyyskynnysja palvelujen osuus työllisyydes-
tä keskimäärin vuosina 1975-1994
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4 Työvoimakustannusten merkitys

Työvoimakustannusten on tutkimuksissa yleensä todettu olevan yksi tärkeimpiä

työllisyyteen vaikuttavia tekijöitä. Ainakin yksityisen sektorin työllisyyden ja reaalis-

ten työvoimakustannusten välillä vallitsee negatiivinen yhteys. Kun tarkastellaan

kokonaistyöllisyyttä, jossa myös julkinen sektori on mukana, näyttää työvoimakus-

tannusten merkitys vähäisemmältä. Yksityisen sektorin kilpailukyvylle ja työllisyydel-

le vahingolliset palkkojen tai työvoimaverojen korotukset ovat aikaisemmin kom-

pensoituneet julkisen talouden parantuneen rahoitusaseman ja kasvaneen julkisen

työllisyyden kautta. Useissa Euroopan maissa pääosa työllisyyden lisäyksestä tapah-

tui 1970- ja 1980-luvulla julkisella sektorilla. Nyt tilanne on kuitenkin monessa

maassa muuttunut veroasteen ja julkisen velan kohottua sietämättömälle tasolle.

Myös julkisella sektorilla on nykyisin selvä budjettirajoite ja trade-off palkkatason ja

henkilömäärän välillä.

Työvoimakustannusten nopean nousun haitalliset työllisyysvaikutukset ilmenevät

myös siinä, että tuotannon kasvutarve saman työllisyyskehityksen aikaansaamiseksi

on sitä suurempi, mitä nopeammin reaaliset työvoimakustannukset ovat kohonneet.

Yhdysvalloissa kasvuvaatimus on pieni ja siellä reaaliset vuosityökustannukset ovat

nousseet hitaasti. Irlannissa ja Suomessa sekä kasvuvaatimus että työkustannusten

nousu on ollut suuri.



Tuotannon kasvun työllistävyydestä

Kuvio 3. Tuotannon kasvun työllisyyskynnysja vuosityökustannusten reaali-
nen muutos keskimäärin vuosina 1975-1994
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5 Lähivuosien näköaloista

Suomessa tuotannon ja työllisyyden muutosten välinen yhteys on vahva. Vuosina

1976-1985tuotannon kasvu oli kuitenkin selvästityöllistävämpää kuinjaksolla 1986

- 1995, jolloin työllisyyden ennallaan pysyminen edellytti noin kolmen prosentin

talouskasvua. Edeltävällä kymmenvuotiskaudella tähän riitti kahden prosentin kas-

vu. Ero selittyy pitkälti jälkimmäiseen jaksoon sisältyneellä lamalla ja etenkin siitä

nousulla. Lamasta nousu perustui voimakkaasti vienti- ja teollisuusvetoiseen kas-

vuun. Tuottavuuden kasvu oli nopeaa, kun vajaakäyttöistä kapasiteettia otettiin

täyteen käyttöön. Myös työvoimakustannusten kohoaminen oli eräinä vuosina

työttömyyden laajuuteen nähden nopeata.

Viime vuosina tuotannon kasvun työllistävyys on taas parantunut. Kasvu ei ole enää

niin voimakkaasti viennin ja teollisuuden varassa. Rakentaminen ja palveluelinkei-

not ovat päässeet kotimaisen kysynnän elpyessä entistä vahvempaan kasvuun. Myös

reaalisten työvoimakustannusten nousu on tuotannon ja tuottavuuden kasvuun

nähden jäänyt maltilliseksi.
On ilmeistä, että elinkeinorakenteen muutos tukee jatkossakin kasvun työllistä-

vyyttä. Etenkin yksityisten palvelualojen osuus on Suomessa kansainvälisesti varsin

ohut ja näiden alojen voi olettaa kasvattavan osuuttaan selvästi.



Kuvio 4. Tuotannon ja työllisyyden muutokset vuosina 1976-1985, 1986-1995
sekä 1996, 1997 ja 1998.
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Lähde: Holm - Romppanen (1999).

Työvoimakustannusten merkitys työllisyydelle voi EMU-oloissa korostua entisestään.

Kilpailijamaita nopeampaa kustannusten nousua ei enää voida korjata valuuttakurs-

simuutoksilla. Kilpailukyvyn menetys heijastuu nopeasti työllisyyteen. Reaalisiin

työvoimakustannuksiin jatkuvia nousupaineita aiheuttavat työeläkemaksut, joiden

nousua on väestön ikääntyessä vaikea välttää. Toisaalta muuta työn verotusta ehkä

voidaan vastaavasti alentaa. Päävastuu työvoimakustannusten kehityksestä jää kui-

tenkin palkanmuodostukselle ja siten työmarkkinaosapuolille.
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1 Johdanto

Julkisen sektorin 1950-luvulla alkanut nopea suhteellisen osuuden kasvu OECD-

maissa on herättänyt kysymyksen julkisen sektorin koon ja taloudellisen kasvun

välisestä yhteydestä. On ilmeistä, että teoreettisen perustein kysymykseen ei voi

esittää yksiselitteistä vastausta. Niinpä esimerkiksi julkisen sektorin infrastruktuuri-

investointien kasvuun voi liittyä suoria ja epäsuoria tuottavuusvaikutuksia, jotka

lisäävät yksityisen sektorin toimintaedellytyksiä ja johtavat sitä kautta kokonaistuo-

tannon kasvuun (ks. esim. Aschauer (1989) ja Barro (1990)). Toisaalta julkisen sektorin

vaikutukset voivat olla negatiivisia, koska julkisen sektorin kasvuun liittyvä verotuk-

sen kiristyminen aiheuttaa vääristymiä voimavarojen kohdentumisessa ja saattaa

tätä kautta heikentää yksityisen sektorin toiminnan kannustimia (ks. esim. Barro

(1990)).

Empiiriset tutkimukset ovatkin viitanneet siihen, että mitään selvää näyttöä julki-

sen sektorin koon positiivisesta tai negatiivisesta vaikutuksesta tuotannon kasvuun

ei ole. Tulokset ovat myös olleet verraten herkkiä otokseen sisältyvien maiden ja

tutkimusajanjakson suhteen (ks. esimerkiksi Barro (1990), Landau (1983), Ram (1986),

Devarajan - Svvaroop - Zou (1996) ja Karras (1996)).2 Agell, Lindh ja Ohlsson (1997)

tiivistävät selkeästi sekä empiiriseen tutkimukseen liittyvät metodologiset vaikeudet

että sen, miksi julkisen sektorin koon ja taloudellisen kasvun välinen yhteys ei ole

robusti.

1 Tämä artikkeli perustuu julkaisuun Koskela - Viren (1999).
2 Kausaliteetti voi mennä myös toisin päin, talouden ja politiikan kautta julkisen sektorin kokoon ja rakenteeseen,

ks. esim. Lybeck - Henrekson (1988).



Empiirisissä tutkimuksissa on tyypillisesti käytetty tavanomaisia kansantalouden
tilinpidon aineistoja, jotka ovat julkisen sektorin osalta tunnetusti ongelmallisia.
Näitä ongelmakohtia ovat muun muassa seuraavat. Ensinnäkin kansantalouden
tilinpidossa (SNA:ssa) julkisen sektorin tuotannossa oletetaan olevan vakioiset mit-
takaavatuotot, jolloin julkisen sektorin arvonlisäys samaistetaan julkisen sektorin
(palkka)kustannuksiin ja julkisen sektorin tuottavuuden kasvu oletetaan nollaksi.
Toinen ongelma koskee oletusta, jonka mukaan julkisen sektorin tuotannon tulok-
set ovat kokonaisuudessaan lopputuotteita. Kolmas ongelma liittyy edellä mainit-
tuun oletukseen siitä, että julkisen sektorin tuotannon arvo on yhtä suuri kuin
tuotannon kustannukset; julkisen sektorin tuotteiden hinnalle ei ole olemassa
markkinapohjaisia noteerauksia, vaan hinnat ja kustannukset samaistetaan.

Näitä kriittisiä oletuksia on modifioitu eräissä (teoreettisissa) tutkimuksissa ja
pyritty arvioimaan niiden seuraamuksia. Tässä suhteessa ehkä tunnetuin analyysi on
Baumolin (1967) tutkimus julkisen sektorin yksityistä sektoria pienemmän tuotta-
vuuden kasvun seuraamuksista julkisen sektorin suhteelliselle koolle tilanteessa,
jossa kansantalouden palkanmuodostus ei heijastele tuottavuuseroja. Tämän "Bau-
molin taudiksi" ristityn ilmiön seuraamuksia on sittemmin selvitetty useissa empiiri-
sissä tutkimuksissa (ks. esimerkiksi Rech (1986), Viren (1998)).

Tässä kirjoituksessa tarkastelemme julkisen sektorin suhteellisen koon ja kansanta-
louden tuotannon välistä riippuvuutta hieman eri näkökulmasta. Aluksi esitämme
pelkistetyn teoreettisen viitekehyksen, jossa julkisen sektorin työllisyys vaikuttaa
kokonaistuotantoon sekä positiivisesti suoraan ja yksityisen sektorin tuottavuutta
lisäämällä että negatiivisesti nostamalla palkkoja ja verotusta ja näin syrjäyttämällä
yksityistä tuotantoa. Tämän jälkeen raportoimme numeerisista simuloinneista ja
tekemästämme empiirisestä tutkimuksesta OECD-maita koskevalla aineistolla. Em-
piirisissä tarkasteluissa mittausongelma on ratkaistu yksinkertaisella tavalla: julkisen
sektorin koon vaihtelussa on tuotannon lisäksi käytetty julkisen sektorin työllisyyttä,
joka on kohtuullisen tarkasti mitattavissa. Toisaalta tarkastelemme kokonaistuotan-
non sijaan pelkästään yksityistä tuotantoa (kokonaistuotanto miinus julkinen tuo-
tanto), joka perustuu markkinahintoihin.

Yhteenvetona toteamme, että sekä numeeriset simuloinnit että empiiriset analyy-
sit antavat tukea hypoteesille, jonka mukaan julkisen sektorin koon ja kokonaistuo-
tannon kasvun välinen yhteys on epälineaarinen. Kun julkinen sektori on "pieni",
julkisen sektorin työllisyyden lisäys vaikuttaa tuotantoon positiivisesti. Jossain vai-
heessa julkisen sektorin koon ylitettyä "kriittisen tason" julkisen sektorin työllisyy-
den kasvu ei kuitenkaan enää lisää tuotantoa vaan päinvastoin supistaa sitä.3

3 Riippuvuus muistuttaa ns. Laffer-käyrää, joka tuli tunnetuksi USA:sta, kun siellä 1980-luvun alussa keskusteltiin
verojen vaikutuksesta verokertymään. Tällöin väitettiin, että verojen alennus lisää verotulokertymää. Empiiristä
evidenssiä asiasta ei kuitenkaan ole löytynyt (ks. esim. Fullerton (1982)).
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vaikuttaa tuotannon kasvuun?

Tässä kirjoituksessa etenemme seuraavasti. Luvussa 2 esittelemme aluksi lyhyesti
taustana olevan teoreettisen viitekehyksen erittelemättä sitä kuitenkaan yksityis-
kohtaisesti. Sen jälkeen raportoimme numeeristen simulointien päähavainnon.
Luvussa 3 raportoidaan lyhyesti OECD-maiden aineistolla tekemiämme empiirisiä
analyyseja julkisen sektorin suhteellisen koon ja yksityisen tuotannon välisestä
yhteydestä. Lopuksi esitämme lyhyen yhteenvedon.4

_ Julkisen sektorin työllisyys ja tuotanto:
eräs teoreettinen viitekehys

Analysoidaksemme julkisen sektorin ja kokonaistuotannon välisiä yhteyksiä olemme
konstruoineet yksinkertaisen teoreettisen viitekehyksen, johon sisältyy edellä esitet-
tyjä julkisen sektorin työllisyyden tuotanto- ja (markkina)hintavaikutuksia koskevia
näkökohtia. Ensinnäkin otamme huomioon mahdollisuuden, että julkisen sektorin
työllisyys vaikuttaa yksityiseen tuotantoon lisäämällä sen tuottavuutta. Toiseksi,
luovumme vakioskaalatuotto-oletuksista julkisen sektorin tuotannon osalta ja kol-
manneksi huomioimme julkisen sektorin tuotannon arvostuksen siinä mielessä, että
julkisen sektorin tuotannon (havaitsemattoman) suhteellisen hinnan oletetaan riip-
puvan käänteisesti sen tuotannon määrästä. Lopuksi abstrahoimme yksinkertaisuu-
den vuoksi velkaantumiseen liittyvät asiat.5

Nämä seikat otetaan huomioon seuraavassa "klassisessa" aggregatiivisessa mallis-
sa, jossa määräytyvät reaalipalkka, hintataso, työllisyys, kokonaistuotanto, veroaste
ja kokonaiskysyntä. Mallin, joka esitetään yhtälöissä (1) - (5), rakenne on seuraava:

(1) ld(co,lg)+lg-l
s(co(1-T(co,lg))=0

(2) yd(y(1^(co,lg)),m)-ys((o,lg)=0

(3) y-F(ld(co,lg),lg)-G(lg)=0

(4) q = yd(y(1-r((ö,lg)),m)+zG(lg)

(5) z = z(G) jossa z'(.) < O

' Tarkempien yksityiskohtien osalta viittaamme tutkimusraporttiimme (Koskela - Viren 1999).
' Monilta osin malli muistuttaa "klassista" makrotalousteoriaa julkista sektoria koskevin lisäpiirtein

(ks. esim. Sargent (1987)). Viitekehys on tässä vain asioiden havainnollistamiseksi.

EEOI



Symboleilla on seuraava tulkinta: l kuvaa työllisyyttä siten, että yläindeksit d ja s
viittaavat yksityisen sektorin kysyntään ja tarjontaan ja alaindeksi g julkiseen sekto-
riin, co kuvaa reaalipalkkaa w/p, w on nimellispalkka ja p hintataso, y kuvaa tuotan-
toa, t veroastetta, F yksityisen sektorin tuotantoa (tuotantofunktiota), G julkisen
sektorin tuotantoa, m = M/P = reaalinen rahavaranto, z korjaa julkisen sektorin
tuotannon suhteelliseen markkinahintaan (suhteessa yksityisen sektorin tuotannon
hintoihin) ja q on kokonaistuotanto (ja -tulot) markkinahintaan laskettuna. Muuttu-
ja z ja tämän vuoksi myös q ovat fiktiivisiä eikä niille ole empiirisiä vastineita, q
määrittelee, miten suuri on kokonaistuotannon reaalinen arvo, jos kaikki tuotannon
erät arvostetaan markkinahintoihin. Se on siis "oikea" bruttokansantuote.

Seuraavaksi muutama sana yhtälöiden tulkinnasta. Yhtälö (1) kuvaa työmarkkinoi-
den tasapainoa, jossa yksityinen (ld) ja julkinen (lg) työn kysyntä on tasapainossa yhtä
suuri kuin työn tarjonta (ls). Työn kysyntä riippuu negatiivisesti reaalipalkasta ja
positiivisesti julkisesta työllisyydestä, kun taas tarjonnan oletetaan olevan ei-nega-
tiivinen funktio nettopalkasta. Mallissa oletetaan yksinkertaisuuden vuoksi palkka-
taso samaksi yksityisellä ja julkisella sektorilla.

Yhtälö (2) kuvaa yksityisen sektorin hyödykemarkkinoiden tasapainoa. Hyödykkei-
den kysyntä riippuu käytettävissä olevista tuloista ja reaalisesta rahavarannosta.
Vastaavasti tarjonta riippuu reaalipalkasta ja (julkisen sektorin) työllisyydestä. Reaa-
lipalkan nousu vähentää tarjontaa, kun taas julkisen sektorin työllisyyden lisäys
kasvattaa sitä parantamalla yksityisen sektorin työvoiman rajatuottavuutta.

Yhtälö (3) on määritelmäyhtälö, jonka mukaan kokonaistuotanto on yhtä suuri
kuin yksityisen ja julkisen tuotannon summa (= F+G). Kuten edellä on todettu,
yksityinen tuotanto riippuu positiivisesti julkisen sektorin työpanoksesta. Julkisen
sektorin työllisyys vaikuttaa suoraan julkisen sektorin tuotantoon, mutta tuotanto-
funktio G(.) ei välttämättä ole lineaarinen vaan voi olla konkaavi.

Yhtälö (4) määrittää "oikein mitatun" kokonaistuotoksen markkinahinnoin. yd on
mitattu markkinahinnoin ja arvostusmuuttuja z "korjaa" julkisen sektorin tuotan-
non SNA-määritelmää vastaavalla tavalla (jos julkisen sektorin tuotteilla olisi mark-
kinat, tuotteet G ostettaisiin hinnalla zG). Lopuksi z riippuu yhtälön (5) mukaisesti
tuotannon määrästä. Riippuvuuden oletetaan olevan kysyntäteorian mukaisesti
käänteinen. Julkisen sektorin kasvu johtaa siten julkisen sektorin tuotteiden margi-
naalisen markkina-arvon laskuun.6

Miten julkisen sektorin työllisyyden kasvu vaikuttaa yksityiseen tuotantoon ja
kokonaistuotantoon? Ensinnäkin, julkinen tuotanto kasvaa ja samoin yksityinen,
koska yksityisen tuotannon rajatuottavuus lisääntyy. Toiseksi, julkisen työllisyyden
kasvu merkitsee työn kysynnän kasvua ja verotuksen nousua. Työn kysynnän kasvu

6 Edellä mainitusta mallista päästään tavanomaiseen kansantalouden tilinpidon SNA-esitykseen olettamalla, että
F ei riipu Lstä, G on lineaarinen ja z = 1. Jos vielä oletetaan, että työn tarjonta on nettopalkan suhteen
horisontaalinen, ts. 3IV3co = °°, julkisen työllisyyden kasvu lisää kokonaistuotantoa suhteellisesti saman verran.
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nostaa palkkoja, millä on negatiivinen vaikutus tuotantoon. Verotuksella tasapaino-
tettu budjetti johtaa verotuksen kiristymiseen, joka puolestaan vähentää nettopalk-
kaa ja sitä kautta supistaa työn tarjontaa, millä on edelleen palkkoja nostava
vaikutus. Tämän reaalipalkkavaikutuksen vuoksi työn kysyntä ja yksityinen tuotanto
syrjäytyvät Julkisen työllisyyden kokonaisvaikutus on siis a priori epäselvä. Arvaus
on, että kun julkisen sektorin koko on "pieni" ("suuri"), niin työllisyyden suorat
tuotanto- ja tuottavuusvaikutukset ovat suurempia (pienempiä) kuin reaalipalkan
noususta aiheutuvat syrjäytysvaikutukset.

Luodaksemme lisävaloa julkisen työllisyyden ja tuotannon väliseen suhteeseen
teimme aluksi numeerisia simulointeja parametrisoimalla mallin (1) - (5) yhtälöt.7

Edustava tulos näistä simuloinneista on esitetty kuviossa 1, jossa kokonaistuotannon
määrää kuvataan pystysuoralla akselilla ja julkisen sektorin työvoimaosuutta vaaka-
suoralla akselilla.

Kokonaistuotannon ja julkisen sektorin työllisyyden (työllisyysosuuden) välinen
riippuvuus on epälineaarinen: positiivinen julkisen sektorin ollessa "pieni" ja nega-
tiivinen sen ollessa "suuri". Jos tarkastellaan fyysisen (SNA) tuotannon sijaan mark-
kinahinnoin arvostettua tuotantoa q, julkisen sektorin kriittinen koko -jossa vaiku-
tus muuttuu positiivisesta negatiiviseksi - saavutetaan olennaisesti aiemmin sen
vuoksi, että julkisen sektorin osuuden kasvu vähentää julkisen tuotannon suhteellis-
ta (ei-havaittua) hintaa (ks. yhtälö (4)).

Kuvio 1. Kokonaistuotanto ja julkisen sektorin työvoimaosuus
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Yksityiskohdista ks. Koskela - Viren (1999).



3 Empiirisiä analyyseja OECD-maiden aineistolla

Kuvio 1 esittää numeerisen simuloinnin tuloksen hypoteettisilla parametriarvoilla.

Seuraava kysymys kuuluu: löytyykö numeerisissa simuloinneissa ilmenneelle epäline-

aariselle riippuvuudelle tukea olemassa olevista havaintoaineistoista? Antaaksem-

me alustavan vastauksen kysymykseen olemme tehneet OECD:n aineistolla joukon

empiirisiä estimointeja, joissa olemme tarkastelleet yksityisen sektorin tuotannon ja

julkisen sektorin työllisyyden kasvun välistä riippuvuutta sekä olettamalla riippuvuu-

den olevan lineaarinen että sallimalla sen riippuvan julkisen sektorin koosta kiinnit-

tämättä kuitenkaan etukäteen koon etumerkkiä, vaan antamalla empiirisen aineis-

ton "ratkaista" sen.

Tarkastelujemme perustana oleva aineisto käsittää 736 havaintoa 22 OECD-maasta

ajanjaksolta 1960 - 1996. Taulukossa 1 on esitetty aineistosta lasketut julkisen

sektorin kokoa kuvaavien tunnuslukujen otoskeskiarvot.

Taulukko 1. Julkisen sektorin suhteellinen koko eri maissa

Lg/L G/Y G/C Korrelaatio

Australia
Itävalta
Belgia
Kanada
Tanska
Suomi
Ranska
Saksa
Kreikka
Islanti
Irlanti
Italia
Japani
Alankomaat
Uusi-Seelanti
Norja
Portugali
Espanja
Ruotsi
Sveitsi
U.K.
U.S.A.
Keskiarvo

0,158
0,182
0,181
0,204
0,272
0,182
0,213
0,145
0,103
0,162
0,159
0,158
0,084
0,132
0,164
0,249
0,124
0,105
0,294
0,127
0,197
0,158
0,170

0,160
0,171
0,149
0,185
0,225
0,177
0,169
0,179
0,113
0,158
0,153
0,152
0,089
0,152
0,147
0,181
0,137
0,121
0,243
0,121
0,199
0,174
0,162

0,210
0,231
0,189
0,240
0,285
0,238
0,221
0,242
0,135
0,205
0,190
0,200
0,134
0,204
0,190
0,262
0,168
0,156
0,310
0,168
0,241
0,213
0,210

-0,123
0,071
0,092
0,008
0,035
0,285
0,201
0,289
0,105
0,155

-0,199
0,432
0,049
-0,084
0,157
0,134

-0,037
-0,054
0,326
0,428
0,013
0,312
0,118

Lg/L kuvaa julkisen sektorin työllisyysosuutta, G/Y julkisen kulutuksen BKT-osuutta ja G/C julkisen
kulutuksen osuutta koko kulutuksesta. Korrelaatio kuvaa työllisyyden ja yksityisen sektorin
tuotannon kasvun välistä korrelaatiota.
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Kuten taulukosta 1 ilmenee, on julkisen sektorin keskimääräinen koko tarkastelu-

ajanjaksona 1960-1996 työllisyys-ja kulutusmittareilla mitattuna verraten alhainen.
Osin tämä tietenkin kuvastaa 1960-luvun alhaisia arvoja mutta myös sitä, että
tulonsiirrot eivät ole luvuissa mukana. Julkisen sektorin kasvu sotien jälkeen on
nimenomaan painottunut tulonsiirtoihin. Tulonsiirrot eivät kuitenkaan suoranaises-
ti liity esillä olevaan "Laffer-käyrä" -ongelmaan.

Mielenkiintoista on huomata, että julkisen sektorin työllisyyden ja yksityisen
sektorin tuotannon kasvun väliset korrelaatiot ovat hyvin alhaisia (ja tyypillisesti
tilastollisesti ei-merkitseviä). Tämä viittaa siihen, että lineaarinen riippuvuus näiden
kahden muuttujan välillä on hyvin heikko, jos sitä on lainkaan.

Tutkiaksemme tarkemmin yksityisen sektorin tuotannon ja julkisen sektorin työl-
lisyyden välistä riippuvuutta estimoimme aluksi yksinkertaisia lineaarisia regressio-
malleja. Taulukossa 2 raportoiduista lineaaristen mallien selitysasteista voidaan
helposti todeta, että lineaarinen malli -jossa oletetaan julkisen sektorin vaikuttavan
aina samalla tavalla sen koosta riippumatta - kykenee erittäin huonosti selittämään
yksityisen sektorin tuotannon kasvua.

Seuraavaksi estimoimme maittain ns. kynnysmalleja, joissa riippuvuuksien sallitaan
muuttuvan ns. kynnysmuuttujan arvojen mukaan ilman että vaikutuksen suuntaa
täsmennetään a priori (ks. esim. Granger - Teräsvirta (1993)). Luonnollinen kynnys-
muuttuja tässä tapauksessa on julkisen sektorin koko (mitattuna taulukossa 1
esitettyjen eri vaihtoehtojen avulla). Taulukossa 2 on raportoitu eri kynnysmallivaih-
toehtoehtojen selitysasteet, kun selitettävänä muuttujana on yksityisen sektorin
tuotannon muutosvauhti.8

Taulukon 2 perusteella voidaan helposti todeta, että kynnysmallit ovat lineaarisiin
malleihin verrattuna paljon parempia (selitysaste on yli kaksinkertainen). Mallien
avulla lasketut kynnysmuuttujien arvot (ts. kriittiset arvot, jotka ratkaisevat, onko
työllisyysvaikutus positiivinen vai negatiivinen) vastaavat suuruusluokaltaan mainit-
tujen muuttujien otoskeskiarvoja (jotka on esitetty taulukossa 1). Ehkä olennaisem-
paa on kuitenkin se, että mallin kertoimet käyttäytyvät hyvin pitkälle sen mukaan,
mitä hypoteettisilla parametriarvoilla tehdyt numeeriset simuloinnit osoittivat (ks.
kuvio 2). Kun julkinen sektori on pieni (pienempi kuin "kriittinen arvo"), julkisen
sektorin työllisyyden vaikutus yksityisen sektorin tuotantoon on positiivinen, ja
vastaavasti negatiivinen suurilla julkisen sektorin arvoilla. Tulos on selvä ja syste-
maattinen (ja se koskee kaikkia kokeilemiamme julkisen sektorin kokoa mittaavia
kynnysmuuttujia).

Kynnysmallien testaus- ja estimointimenettelyssä käytettiin tarkoitukseen laadittua Gauss-ohjelmistoa, joka on
muun muassa Bruce Hansenin kotivulla: http://www.sss.wisc.edu/. Kynnysmalleihin liittyvästä tilastollisesta
päättelystä, ks. paitsi Granger-Teräsvirta (1993) myös Chan (1993) ja Hansen (1996).



Taulukko 2. Yksityisen sektorin tuotannon selitysyhtälöiden selityskyky eri
kynnysmuuttujilla

R2 Kriittinen koko
Lineaarinen G/Y

malli

Australia
Itävalta
Belgia
Kanada
Tanska
Suomi
Ranska
Saksa
Kreikka
Islanti
Irlanti
Italia
Japani
Alankomaat
Uusi-Seelanti
Norja
Portugali
Espanja
Ruotsi
Sveitsi
U.K.
U.S.A.
Keskiarvo
Mediaani
Standardi-
poikkeama

0,044
0,075
0,044
0,124
0,019
0,206
0,353
0,089
0,158
0,142
0,095
0,173
0,489
0,129
0,006
0,148
0,107
0,434
0,175
0,246
0,150
0,058
0,157
0,129

0,126

0,107
0,345
0,267
0,612
0,219
0,357
0,496
0,292
0,337
0,242
0,196
0,309
0,598
0,490
0,126
0,183
0,271
0,505
0,313
0,359
0,242
0,197
0,321
0,292

0,142

G/C

0,107
0,360
0,178
0,250
0,290
0,357
0,496
0,352
0,335
0,252
0,177
0,337
0,637
0,542
0,126
0,184
0,214
0,505
0,313
0,475
0,240
0,152
0,313
0,290

0,144

Lg/L

0,098
0,345
0,206
0,180
0,219
0,357
0,496
0,136
0,335
0,257
0,129
0,279
0,644
0,412
0,085
0,177
0,214
0,505
0,313
0,359
0,173
0,162
0,276
0,219

0,145

G/Y

0,140
0,153
0,164
0,203
0,121
0,207
0,149
0,198
0,091
0,196
0,169
0,139
0,081
0,167
0,147
0,193
0,128
0,096
0,218
0,110
0,200
0,176
0,157
0,153

0,040

G/C

0,190
0,236
0,196
0,262
0,299
0,275
0,206
0,260
0,112
0,226
0,219
0,188
0,121
0,221
0,192
0,230
0,164
0,129
0,290
0,169
0,239
0,219
0,211
0,219

0,051

Lg/L

0,133
0,143
0,148
0,208
0,221
0,207
0,186
0,125
0,083
0,169
0,174
0,122
0,077
0,138
0,154
0,220
0,105
0,062
0,209
0,108
0,171
0,152
0,152
0,145

0,047

Ensimmäiset neljä saraketta koskevat selitysasteita ja seuraavat kolme kynnysmuuttujien arvoja.

Koska yksittäisiä maita koskevien kynnysmalliestimointien ongelmana ovat pienet
otoskoot, yhdistimme lopuksi olemassa olevan aineiston paneeliksi ja estimoimme
regressioyhtälön, jossa julkisen sektorin suhteellinen koko edellä mainituilla indi-
kaattoreilla mitaten vaikuttaa multiplikatiivisesti niin, että julkisen sektorin työlli-
syyden vaikutus yksityiseen tuotantoon riippuu julkisen sektorin suhteellisen koon ja
julkisen työllisyyden interaktiosta. Saadut tulokset ovat sopusoinnussa kynnysmalli-
estimointien kanssa; interaktiomuuttuja vaikuttaa yksityiseen tuotantoon negatiivi-
sesti ja tilastollisesti merkitsevästi. Kun julkisen sektorin suhteellinen koko kasvaa,
positiivinen työllisyysvaikutus vähenee ja kääntyy lopulta negatiiviseksi.

Suorittamamme analyysit tukevat käsitystä, jonka mukaan julkisen sektorin vaiku-
tus taloudelliseen toimeliaisuuteen on a priori epäselvä - kuten aikaisemmat empii-
riset tutkimukset ovat tulkintamme mukaan indikoineet - ja että kyseisen vaikutuk-
sen luonne ja suuruus näyttäisi riippuvan julkisen sektorin suhteellisesta koosta. On
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Kuvio 2. Yksityisen sektorin tuotannon ja julkisen sektorin työllisyyden
välinen riippuvuus julkisen sektorin koon vaihdellessa
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-1 -
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hyvin mahdollista, että se riippuu myös julkisen sektorin tuotannon rakenteesta,

vaikka tässä yhteydessä emme voikaan sanoa mitään tästä asiasta, koska sen parem-

min malleissamme kuin empiirisissä analyyseissakaan sitä ei ole tarkasteltu.9

4 Johtopäätöksiä

Tämän kirjoituksen taustana olevassa tutkimusraportissa (Koskela - Viren 1999) on

kehitetty yksinkertainen malli kuvaamaan julkisen sektorin työllisyyden ja tuotan-

non välistä riippuvuutta. Ideana on ollut huomioida julkisen työllisyyden sekä

positiivisia että negatiivisia vaikutuksia yksityiseen tuotantoon. Positiiviset vaikutuk-

set tulevat tuotannon kasvusta ja yksityisen sektorin rajatuottavuuden parantumi-

sesta. Negatiiviset vaikutukset taas puolestaan tulevat työn kysynnän ja verotuksella

rahoitetun julkisen työllisyyden palkkoja nostavista ja yksityistä tuotantoa supista-

vista "syrjäytymisvaikutuksista".

1 Edellä esitetyssä empiirisessä analyysissa on tutkittu julkisen sektorin työllisyyden vaikutusta yksityisen sektorin
tuotantoon. Yhtälö (4) määrittelee "oikein mitatun" kononaistuoksen markkinahinnoin. Jos se kirjoitetaan
muutosvauhtien suhteen, saadaan seuraava määritelmä: dq/dt = (<xp+(1-a)(<|>+6))dlg/dt, jossa a kuvaa yksityisen
sektorin osuuttaa taloudesta, p lg:n vaikutusta yksityisen sektorin tuotantoon, c|i ig:n vaikutusta julkisen sektorin
tuotannon "markkinahintaan" z ja 9 lg:n vaikutusta julkisen sektorin tuotantoon G (olettaen, että äo. funktiot
voidaan kirjoittaa yksinkertaiseen eksponenttimuotoon tyyliin y = lg«exp(p), x = lg«exp(<|>) ja G = lg«exp(8)). Jos
esimerkiksi käytetään seuraavia parametriarvoja tx = 0,8, P = -0,2, $ = 0,5 ja 6 = 0,5, päädytään tulokseen, jonka
mukaan julkisen sektorin työllisyyden vaikutus "oikeaan" bruttokansantuotteeseen on "nykytilanteessa" hyvin
lähellä nollaa.



Koska periaatteellisella tasolla julkisen sektorin työllisyyden vaikutus tuotantoon on
a priori epäselvä, teimme numeerisia simulointeja hypoteettisilla parametriarvoilla
ja ekonometrisia estimointeja OECD-maita koskevalla aineistolla ajanjaksolta 1960
- 1996. Molemmat viittaavat siihen, että hyödyllinen tapa katsoa julkisen sektorin
työllisyyden ja tuotannon välistä riippuvuutta on lähteä hypoteesista, että se on
epälineaarinen: positiivinen julkisen sektorin ollessa "pieni", mutta negatiivinen
julkisen sektorin kasvaessa "riittävän suureksi".

Aikaisemmin riippuvuutta on tarkasteltu yksinomaan kansantalouden tilinpidon
(ilmeisen mittausvirheellisten) aikasarjojen avulla lineaarisia malleja käyttäen. Muut-
tamalla analyyseja näiden tekijöiden suhteen on ilmeisesti päästävissä olennaisesti
luotettavampiin arvioihin kyseessä olevan riippuvuuden luonteesta. Samalla arviot
tuovat oman mielenkiintonsa julkisen sektorin toimintojen laajuuden tarkasteluun,
vaikka kysymys julkisen sektorin "oikeasta" koosta onkin luonnollisesti normatiivi-
nen eikä teoreettisilla tai empiirisillä tutkimuksilla ratkaistavissa. Kannanotto nor-
matiivisiin kysymyksiin on kuitenkin myös sidoksissa siihen, mitä tiedetään erilaisten
muuttujien välisistä riippuvuussuhteista.
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1 Johdanto

Onko tulonjako ja köyhyys muuttunut? Jos on, mitkä tekijät näihin muutoksiin ovat

vaikuttaneet? Entä minkälaisia muutokset ovat olleet eri sosioekonomisissa ryhmissä

ja kuinka työmarkkinoiden kehitys on vaikuttanut kotitalouksien käytettävissä

oleviin tuloihin? Nämä kysymykset ovat herättäneet lisääntyvää kiinnostusta kaikis-

sa läntisissä teollisuusmaissa viime aikoina. Nopean taloudellisen kasvun aikana

1950-luvun alusta 1970-luvun puoliväliin tuloerot pysyivät suhteellisen vakaina tai

supistuivat lähes kaikissa OECD-maissa. Tämän jälkeen reaalitulojen kasvu on hidas-

tunut. Toisaalta myös tuloerot ovat alkaneet kasvaa useissa maissa.

OECD on julkaisut (tai avustanut) lukuisia aiheeseen liittyviä tutkimuksia (mm.

OECD 1988, 1994, 1997a, 1997b, Atkinson 1995). Niissä on korostettu työllisyyden

merkitystä tasasuhtaisen tulonjaon edistäjänä. Viimeisin järjestön tutkimus tältä

alueelta tehtiin vuonna 1998. Siihen osallistuivat seuraavat 13 maata: Alankomaat,

Australia, Belgia, Italia, Japani, Kanada, Norja, Ranska, Ruotsi, Saksa, Suomi, Tanska

ja USA. Tutkimuksessa on tarkasteltu paitsi tulonjaon kehitystä kokonaistasolla myös

erikseen tuotannontekijätulojen, verotuksen ja tulonsiirtojen osuutta käytettävissä

olevien tulojen muutoksista. Lisäksi on analysoitu köyhyyttä ja tulonjaon kehittymis-

tä erilaisilla perhetyypeillä muun muassa sen mukaan, kuinka kotitalouden jäsenet

ovat osallistuneet työmarkkinoille.

Tässä artikkelissa esitellään edellä mainitun tulonjako- ja köyhyystutkimuksen

keskeisiä tuloksia. Joitakin näistä tuloksista on aiemmin selostanut myös Mustonen

(1998).



Tutkimus toteutettiin OECD:n sihteeristön ja kansallisten asiantuntijoiden yhteistyö-

nä. Osallistuminen tutkimushankkeeseen on ollut jatkoa Valtion taloudellisen tutki-

muskeskuksen aiemmalle kansainväliselle ja kotimaiselle tulonjakotutkimukselle.

2 Aineisto, käsitteet ja tutkimusmenetelmät

Tutkimus perustuu yhtenäiseen, kaikille maille lähetettyyn kyselyyn sekä pääosin

kunkin maan toimittamiin samoin perustein tehtyihin laskelmiin. Otosaineisto on

kolmelta eri ajanjaksolta, 1970-, 1980- ja 1990-luvun puolivälistä. Useista maista

tietoja on ollut käytettävissä kuitenkin vain kahdelta viimeiseltä vuosikymmeneltä.

Suomen tiedot perustuvat tulonjakotilaston aineistoon vuosilta 1976,1986 ja 1995.

Aineiston toimituksesta on vastannut Tilastokeskus.

Käytetty aineisto on kansallisista tilastolähteistä, eikä sitä ole yhdenmukaistettu

millään tavoin. Tämä on tehnyt mahdolliseksi pitkän aikavälin tarkastelun, mutta

toisaalta siitä seuraa monia kansainvälisistä tulonjakotutkimuksista tuttuja ongel-

mia. Ensiksi aineiston kattavuus vaihtelee johtuen otoksen määrittelystä, ts. ketä

otokseen kuuluu, onko joitakin ryhmiä poistettu aineistosta ja mikä on vastaushaluk-

kuus. Vaikka tilastollisin menetelmin pyritään vakuuttumaan otoksen edustavuu-

desta, kato on huono-osaisilla todennäköisesti suurin.

Toinen tulonjakotutkimusten aineistossa usein esiintyvä ilmiö on tulojen ilmoitta-

minen pienemmiksi kuin ne tosiasiassa ovat. Mikäli tämä vaihtelee paljon maittain,

se väistämättä vaikuttaa myös tuloksiin.
Kolmanneksi kotitalouksien määrittelyssä on eroavuuksia eri maiden kesken.

Esimerkiksi Ruotsin aineistossa yli 18-vuotiaita kohdellaan omana kotitaloutenaan,

vaikka he asuvat vanhempiensa luona. Tämä poikkeaa useimpien muiden maiden

käytännöstä, joissa kotona asuvat nuoret kuuluvat samaan kotitalouteen. Kun

nuoret ovat usein pienituloisia, ruotsalaisten nuorten osuus alhaisissa tuloluokissa

lisääntyy.

Aineisto ei ole tarkoitettu käytettäväksi suoraan eri maiden välisten hyvinvointita-

sojen vertailemiseen. Keskeisin tavoite tutkimuksessa on ollut eri maiden taloudel-

lisen eriarvoisuuden ja siinä tapahtuvien muutosten tarkastelu.

Tulokäsitteenä on kotitalouden käytettävissä oleva tulo, joka on muodostunut

palkka-, yrittäjä-ja pääomatuloista sekä saaduista tulonsiirroista. Näistä on vähen-

netty välittömät verot ja työntekijöiden sosiaalivakuutusmaksut.

Käytettävissä oleva tulo on laskettu ensin kotitalouskohtaisesta mutta erityyppis-

ten ja -kokoisten kotitalouksien vertailtavuutta on pyritty parantamaan ns. ekviva-

lenttitulon avulla. Sen avulla on otettu huomioon kotitalouksien koosta aiheutuvat

skaalavaikutukset taloudellisen hyvinvoinnin arvioinnissa. Jokaiselle kotitalouden

jäsenelle on jaettu sama (ekvivalentti) tulo käyttämällä ekvivalenssijoustona arvoa

0,5. Tämä tarkoittaa, että kunkin henkilön ekvivalenttitulo on saatu jakamalla

kotitalouden yhteiset käytettävissä olevat tulot kotitalouden jäsenten lukumäärän
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neliöjuurella. Tavanomaisilla perhetyypeillä näin laskettu ekvivalenttitulo muodos-
tuu lähes samaksi (tosin hieman pienemmäksi) kuin käyttämällä esimerkiksi OECD:n
"modifioituja" kulutuspainoja1.

On huomattava, että ekvivalenssijousto perustuu aina jonkinlaiseen oletukseen
erilaisten kotitalouksien arvioiduista skaalaeduista, ja tehdyt oletukset vaikuttavat
joissakin tapauksissa merkittävästi tuloksiin. Tutkimuksen ohessa tehtiin myös laskel-
mia, joissa ei otettu huomioon minkäänlaisia mittakaavaetuja, ts. kotitalouden
yhteinen tulo jaettiin tasan sen jäsenten kesken. Oletus mittakaavaeduista on
kuitenkin perusteltu, ja ne on otettu huomioon tässä artikkelissa edellä kuvatulla
tavalla.

Tulonjaon, köyhyyden ja niiden muutosten mittaamiseen on käytetty seuraavia
yleisesti tunnettuja tunnuslukuja: Gini-kerrointa, Atkinsonin indeksiä, variaatioker-
toimen neliötä eli SCV-indeksiä (Squared Coefficient of Variation) ja logaritmista
keskipoikkeamaa eli MLD-indeksiä (Mean Log Deviation). Näiden eroista voidaan
todeta, että Gini-kerroin on muita herkempi muutoksille keskiarvon lähellä, Atkin-
sonin indeksi ja logaritminen keskipoikkeama puolestaan tuloasteikon alapäässä.
Variaatiokertoimen neliön arvo reagoi herkästi muutoksiin tuloasteikon yläpäässä.

Köyhyyden kehitystä on arvoitu lähinnä kahdella tavalla. Ensiksi köyhiksi on
laskettu ne kotitaloudet, joissa käytettävissä olevat tulot ovat alle puolet mediaani-
tulosta. Tämän perusluvun lisäksi on laskettu suhteellinen tuloero köyhien keski-
määräisen tulon ja kokoväestön keskimääräisen tulon välillä. Nämä mittarit on myös
yhdistetty ns. Senin indeksiksi.

3 Tulonjaon muutokset kymmenen viime vuoden aikana

Edellä kuvatut tulonjakomittarit kuvaavat tulonjaon tasaisuutta yhdellä ainoalla
luvulla: mitä pienempi luku, sitä tasaisempi tulonjako. Yleisin käytetty tulonjakoa
kuvaava tunnusluku lienee Gini-kerroin, jonka arvo vaihtelee nollan ja yhden välillä.
Taulukossa 1 on esitetty Gini-kertoimet 1990-luvun puolivälissä ja niissä sekä muissa
edellä mainituissa mittareissa tapahtuneet muutokset viime vuosikymmenen aika-
na. Mikäli muutos on positiivinen, tuloerot ovat kasvaneet. Negatiivinen muutos
puolestaan osoittaa tuloerojen kaventuneen. On havaittavissa, että vaikka eri
mittareilla saadut tulokset poikkeavattoisistaan, ne kertovat pääosin samansuuntai-
sista muutoksista.

Kokonaistasolla tuloerot kasvoivat useimmissa tutkimuksessa mukana olevissa
maissa viime vuosikymmenen aikana. Tanskassa, Ranskassa, Kanadassa ja ehkä myös
Australiassa tulonjako näyttää kuitenkin tasoittuneen hieman.

1 OECD:n modifioitujen kulutusyksiköiden painot: ensimmäinen aikuinen 1, muut aikuiset 0,5 ja lapset 0,3.
Kotitaloudessa, jossa on 2 aikuista ja 2 lasta, modifioitu OECD-paino(ekvivalenttitulon jakaja) on 1+0,5+0,3+0,3=2,1.
Kun ekvivalenssijousto on 0,5, paino on neliöjuuri 4:stä, eli jakaja on 2.



Taulukko 1. Tulonjakoa kuvaava Gini-kerroin sekä tulonjaon muutokset eri
tunnusluvuilla arvioituna 1980-luvun puolivälistä 1990-luvun
puoliväliin. Ekvivalenssijousto 0,5

Gini- Gini-kertoimen SCV-indeksin MLD-indeksin Atkinson-
kerroin1 muutos muutos muutos indeksin muutos

Absol. Suht. Absol. Suht. Absol. Suht. Absol. Suht.

Australia
1984-1993/94
Belgia
1983-1995
Kanada
1985-1994
Tanska
1983-1994
Suomi
1986-1995
Ranska
1979-1990
Saksa
1984-1994
Italia
1984-1993
Japani
1984-1994
Alankomaat
1985-1994
Norja
1986-1995
Ruotsi
1983-1995
USA
1985-1995

30,6

27,2

28,4

21,7

23,1

29,1

28,2

34,5

26,5

25,3

25,6

23,0

34,4

-0,6

1,2

-0,6

-1,1

1,9

-0,5

1,7

3,9

1,2

1,9

2,2

1,4

0,4

-1,9

4,7

-1,9

-4,9

9,1

-1,7

6,4

12,7

4,9

8,2

9,4

6,5

1,1

1,6

9,1

-6,6

0,4

7,8

1,3

-2,2

18,0

5,3

1,4

2,3

8,0

1,2

4,5

28,2

-17,5

2,0

47,7

2,1

-6,3

44,7

21,7

6,0

8,1

58,9

2,9

0,3

0,4

-1,0

-1,5

1,2

-4,7

1,6

7,0

1,5

2,0

3,1

2,1

0,5

1,4

2,8

-6,8

-14,3

14,8

-13,6

13,0

41,2

13,5

21,3

31,1

23,0

2,4

-0,1

0,4

-0,5

0,7

-0,2

2,0

2,6

0,6

0,8

0,8

0,2

-0,8

7,1

-11,1

20,0

-3,0

29,9

32,7

10,9

17,9

20,6

2,0

1 Periodin lopussa.

Tulokset vastaavat pääpiirteissään kansallisissa ja muissa kansainvälisissä vertailutut-
kimuksissa saatuja tuloksia. Joitakin merkittäviä eroja kuitenkin on. Ne heijastavat
todennäköisesti erilaisia aineistoon liittyviä poikkeavuuksia ja eroja tutkimusajan-
kohdissa.

Vaikka eri maiden välinen vertailu ei ole aineiston perusteella täysin yksiselitteistä,
tulonjakoa kuvaava Gini-kerroin poikkeaa selkeästi eri maissa. Sen perusteella
voidaan päätellä, että tasaisin tulonjako on Tanskassa, Suomessa ja Ruotsissa. Viime
vuosikymmenen puolivälissä (tarkasteluperiodin alussa) Gini-kerroin oli Suomessa
pienin, mutta sen jälkeen tuloerot ovat täällä kasvaneet. Samoin on käynyt Ruotsissa.
Tanskassa sen sijaan taloudellinen eriarvoisuus on vähentynyt. On kuitenkin huo-
mattava, että näiden kolmen maan erot eivät ole merkittäviä.

Selkeästi epätasaisinta tulonjako on ollut kuluvan vuosikymmenen puolivälissä
Italiassa ja USA:ssa. USA:ssa muutos viimeisen vuosikymmenen aikana ei ole ollut
mainittava, mutta Italiassa eriarvoisuus on kasvanut selkeästi enemmän kuin missään
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muussa tarkasteltavana olevassa maassa. Tähän ovat mahdollisesti vaikuttaneet

osaltaan myös tietojen keräyksessä tapahtuneet muutokset, ennen kaikkea tuloja-

kauman alapäässä olevien tarkennetut tulotiedot. Muutoin tuloerot ovat olleet
Italiassa 1990-luvun alkuun asti suhteellisen vakaat.

Tarkasteltaessa lähemmin, mitkä tuloviidennekset ovat hyötyneet tai hävinneet,

vertailussa mukana olevat maat voidaan jakaa kahteen luokkaan. Ensimmäisessä

muutokset ovat olleet suurimpia tulojakauman molemmissa päissä ja pienimpiä

keskituloisilla. Tällaisia maita ovat Tanska, Saksa, Italia, Japani, Alankomaat ja Norja.

Tanskaa lukuun ottamatta näissä maissa suurituloiset ovat hyötyneet ja pienituloiset

hävinneet. Tanskassa muutos on ollut päinvastainen. Toiseen luokkaan kuuluvat

Australia, Belgia, Kanada, Suomi, Ranska, Ruotsi ja USA, joissa suurimmat häviäjät

kuuluvat kolmeen keskimmäiseen tuloviidennekseen.

4 Mistä tulonjaon muutokset ovat johtuneet?

Kotitalouksien käytettävissä olevat tulot muodostuvat ansio-, pääoma- ja yrittäjätu-

loista sekä tulonsiirroista vähennettynä maksetuilla välittömillä veroilla. Seuraavaksi

tarkastellaan erikseen näiden komponenttien vaikutuksia tulonjaon muutoksiin,

toisinsanoen, mitkä tulot kasvattivat eniten tuloeroja ja missä määrin tulonsiirrot ja
verotus lievensivät tätä tuloerojen kasvua.

On erilaisia menetelmiä, joilla käytettävissä oleviin tuloihin vaikuttavien tekijöiden

osuutta tulonjakoon voidaan arvioida. Tässä yhteydessä on käytetty ns. Shorrocksin

menetelmää (1982), jonka etuna on, ettei se ole riippuvainen käytetystä tulonjaon

tunnusluvusta eikä siitä, missä järjestyksessä eri komponenttien vaikutuksia kuva-

taan. Lisäksi eri osatekijöiden vaikutukset tulonjaon muutoksiin voidaan summata

kokonaismuutokseksi laskemalla tulonjaon osatekijöille SCV-indeksi. Indeksin selitys

koostuu kahdesta osasta: a) kuinka merkittävä on kunkin komponentin osuuden

muutos käytettävissä olevista tuloista ja b) mitkä ovat kussakin komponentissa

itsessään tapahtuneet jakaumamuutokset. Taulukossa 2 on esitetty näiden molem-

pien tekijöiden yhteisvaikutus. Vertailussa eivät kaikki maat ole kuitenkaan mukana.

Aikaperiodi on lisäksi valittu alkavaksi 1970-luvun puolivälistä niissä maissa, joista

aineistoa on ollut käytettävissä. Tältä osin SCV-muutos poikkeaa siitä, mitä on

esitetty edellisessä taulukossa.

Suomessa SCV-indeksin kokonaismuutos on ollut 1980-luvun puolivälistä 1990-

luvun puoliväliin 7,8, mikä osoittaa tuloerojen kasvaneen. Ansiotulojen osuus tästä

muutoksesta (2,2) on ollut huomattavasti pienempi kuin pääoma- ja yrittäjätulojen

(10,6). Tulonsiirrot ja välittömät verot ovat puolestaan tasanneet tuloeroja siten,

että jälkimmäisen merkitys on ollut suurempi (-1,9 ja -3,0)2.

1 Tutkimuksessa eri komponenttien sisäiset vaikutukset on vielä eritelty aiemmin esitetyllä tavalla. Esimerkiksi
Suomessa pääoma-ja yrittäjätulojen suhteellinen merkitys käytettävissä olevista tuloista on kasvanut (indeksin
muutos 4,5) samalla kun näiden tulojen jakauma on leventynyt (indeksin muutos 6,1).



Taulukko 2'. Tulonjaon muutosten syyt eriteltyinä 7970- tai 1980-luvun puoli-
välistä 1990-luvun puoliväliin: SCV-indeksin muutos dekomponoi-
tuna Shorrocksin menetelmällä

Ansiotulot Pääoma-ja Tulonsiirrot Välittömät Muutos
yrittäjätulot verot yhteensä

Australia 1975/76-1993/94
Belgia 1983-1995
Tanska 1983-1994
Suomi 1986-1995
Saksa 1984-1994
Italia 1984-1993
Japani 1984-1994
Alankomaat 1977-1 994
Ruotsi 1975-1995
USA 1974-1 995

18,5
1,8
3,7
2,2

-9,3
3,6
5,2
9,2
2,5

12,2

1,6
12,7
-1,3
10,6
4,5

20,4
2,4

-2,7
2,0
1,9

-3,3
-0,5
-1,9
-1,9
-2,0
2,4
0,6

-2,3
3,2
0,5

-12,1
-4,9
-0,1
-3,0
4,7

-8,3
-2,9
-0,2
-1,9
-5,7

4,8
9,1
0,4
7,8

-2,2
18,0
5,3
4,0
5,8
8,9

Useimmissa tutkimuksessa mukana olevissa maissa ansiotulojen aiempaa epätasai-

sempi jakautuminen on ollut tärkein syy eriarvoisuuden lisääntymiseen. Kuitenkin

Belgiassa, Suomessa ja Italiassa pääoma- ja yrittäjätulojen vaikutus tuloerojen kas-

vuun on ollut dominoiva. Ruotsissa merkittävin syy tuloerojen kasvuun 1970-luvun

puolivälistä lähtien on ollut tulonsiirtojen suhteellisen osuuden pienentyminen.

Tulonsiirrot ja välittömät verot ovat tasanneet yleensä tehokkaasti käytettävissä

olevia tuloja. Poikkeuksia olivat kuitenkin Italia, Japani ja Ruotsi, joissa tulonsiirrot

lisäsivät eriarvoisuutta, sekä Saksa, jossa verotus kasvatti tuloeroja. Syy tulonsiirtojen

merkityksen kasvamiseen tuloeroja tasaavana tekijänä on ollut lähinnä niiden

osuuden lisääntyminen käytettävissä olevista tuloista eikä niinkään lisääntyneet

tulonsiirrot pienituloisille. Italiassa, Ruotsissa ja USA:ssa tulonsiirtojen tulonjakoa

tasaavan vaikutuksen vähentyminen on ennen kaikkea seurausta itse tulonsiirtojär-

jestelmissä tapahtuneista muutoksista.

5 Köyhyys ja pienituloiset

Köyhyyden käsitteellä on ihmisten mielissä monia merkityksiä. Kaikille lähestymista-

voille kuitenkin on yhteistä se, että tavoitteena on arvioida, kykeneekö henkilö

tyydyttämään päivittäiset perustarpeensa, esimerkiksi saamaan riittävän ravinnon ja

kelvollisen asunnon. Usein käytetty tapa arvioida köyhyyttä on verrata henkilöiden

tai kotitalouksien tuloja keskimääräiseen tuloon. Monissa tutkimuksissa köyhiksi

katsotaan ne, joiden tulot ovat alle puolet keskimääräisestä (tyypillisesti mediaani)

tulosta. Kriteerinä voidaan käyttää joko jonkin perusvuoden keskituloa, jolloin
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puhutaan absoluuttisesta köyhyydestä, tai vastaavasti voidaan puhua suhteellisesta
köyhyydestä, jolloin henkilöiden tai kotitalouksien tulot suhteutetaan kulloinkin
tarkasteltavana olevan vuoden keskituloon.

Taulukossa 3 arvioidaan suhteellisen köyhyyden kehitystä 1980-luvun puolivälistä
1990-luvun puoliväliin eri tunnuslukujen avulla. Köyhyyskriteerinä käytetään 50:tä
prosenttia mediaanitulosta. Ensimmäinen sarake kertoo tämän kriteerin alittavien
henkilöiden lukumäärän muutoksen tarkasteluajanjaksolla. Suhteellinen tuloero on
köyhien keskimääräisen tulon ja kaikkien kotitalouksien mediaanitulon erotus
suhteutettuna kaikkien mediaanituloon. Suhteellisen tuloeron positiivinen muutos
merkitsee sitä, että köyhien tulot ovat kasvaneet keskimääräistä tuloa nopeammin.

Kolmas tarkasteltava tunnusluku on Senin indeksi. Se on yhdistetty mittari, joka
ottaa huomioon köyhien osuuden koko väestöstä, suhteellisen tuloeron ja köyhien
ryhmään kuuluvien henkilöiden tulojakauman. Jos indeksin muutos on positiivinen,
on köyhyyden määrä kasvanut.

Köyhien lukumäärän ja Senin indeksin perusteella arvioituna köyhyys on lisäänty-
nyt kuudessa tarkastelluista kolmestatoista OECD-maasta. Kaikissa näissä maissa,
USA:ta lukuun ottamatta, muutos on tapahtunut 1980-luvun puolivälistä lähtien.
USA:ssa köyhyys lisääntyi 1970-luvun puolestavälistä 1980-luvun puoliväliin. Tämän
jälkeen köyhyys on USA:ssa vähentynyt, mutta köyhien määrä USA:ssa on edelleen
suurempi kuin se oli 1970-ja 1980-lukujen vaihteessa.

Taulukko 3. Suhteellisen köyhyyden kehitys eräissä OECD-maissa 1980-luvun
puolivälistä 1990-luvun puoliväliin

Australia 1984-1993/94
Belgia 1983-1995
Kanada 1985-1994
Tanska 1983-1994
Suomi 1986-1995
Ranska 1979-1990
Saksa 1984-1994
Italia 1984-1993
Japani 1984-1994
Alankomaat 1985-1994
Norja 1986-1995
Ruotsi 1983-1995
USA 1985-1995

Köyhien
lukumäärän
muutos, %

-2,7
-2,8
-0,8
-2,0
-0,2
-1,5
2,9
3,9
0,8
3,0
1,1
0,4

-1,2

Suhteellisen
tuloeron

muutos, %

5,0
1,1

-1,4
-0,8
-4,2
-4,9
2,5
5,6
2,5

-3,6

7,9
0,2

Sen-indeksin muutos

Suhteellinen Absoluuttinen
%

-4,2
-27,1
-12,8
-31,3
-20,4
-31,3
20,8
66,0
23,1
79,4
55,4
23,7
-4,9

-0,2
-1,3
-0,5
-0,9
-0,4
-1,1
0,4
2,9
0,6
1,1
0,6
0,8

-0,4



Absoluuttisen köyhyyskriteerin käyttö voi joissain tapauksissa olla mielekästä. Se
kuvaa tilannetta, jossa ajatellaan voitavan määrittää jokin kiinteä köyhyysraja
(minimitoimeentuloraja). Teollistuneissa maissa köyhyys on kuitenkin luonteeltaan
jossain määrin toisenlaista. Kyse on tietysti siitä, kuinka ihmisillä on mahdollisuuksia
tyydyttää päivittäiset perustarpeensa, mutta myös siitä, minkälaiset ovat heidän
mahdollisuutensa osallistua täyspainoisesti yhteisön toimintaan. On luonnollista
ajatella, että ihmiset vertaavat omaa kulutus- tai tulotasoaan muiden kansalaisten
tuloihin ja arvioivat oman elämänsä laatua tuon vertailun perusteella. He siis pitävät
itseään köyhinä tai hyväosaisina riippuen siitä, mikä on muiden ihmisten tulotaso.
Tämän vuoksi on perusteltua tarkastella suhteellisen köyhyyden käsitettä, joka
kuvaa paremmin sosiaalisen syrjäytymisen riskiä.

Köyhyyden kehitys OECD-maissa näyttää varsin samanlaiselta riippumatta siitä,
tarkastellaanko absoluuttisen vai suhteellisen köyhyyden muutosta. Kuitenkin käy-
tettävissä olevien tulojen lisääntymisen myötä absoluuttisen köyhyyden vähenemi-
nen on ollut nopeampaa kuin suhteellisen köyhyyden väheneminen, ja siellä missä
köyhyys on lisääntynyt, absoluuttisen köyhyyden muutos on ollut hitaampaa.

Taulukko 4. Absoluuttisen köyhyyden kehitys eräissä OECD-maissa 1980-luvun
puolivälistä 1990-luvun puoliväliin

Australia 1984-1993/94
Belgia 1983-1995
Kanada 1985-1994
Tanska 1983-1994
Suomi 1986-1995
Ranska 1979-1990
Saksa 1984-1994
Italia 1984-1 993
Japani 1984-1994
Alankomaat 1985-1994
Norja 1986-1 995
Ruotsi 1983-1995
USA 1985-1995

Köyhien
lukumäärän
muutos, %

-2,4
-3,9
-1,3
-4,0
-0,4
-2,9
-0,9
2,0

-2,9
0,2
0,1

-0,3
-2,6

Suhteellisen
tuloeron

muutos, %

1,2
3,3

-1,4
7,4

-0,2
-2,0
1,0
7,4
4,2
3,8

7,4
0,4

Sen-indeksin muutos

Suhteellinen Absoluuttinen
%

-5,3
-34,6
-19,5
-47,8

-53,8
-33,4
49,9

-29,7
15,1
43,5
21,9

-13,0

-0,3
-1,7
-0,7
-1,4
-0,7
-1,4
-0,7
2,2

-0,8
0,3
0,4
0,4

-1,0

Taloudellista huono-osaisuutta, ja tulonjakoa yleisemminkin, selittää kotitalouden
jäsenten asema työmarkkinoilla. Selvästi suurin köyhyysriski on niillä kotitalouksilla,
joissa ei ole työssäkäyviä jäseniä. Taulukossa 5 tarkastellaan köyhyyden riskiä ja sitä,
mihin ryhmiin se kohdistuu. Köyhyyden kriteerinä on tässä yhteydessä pidetty
kuulumista alimpaan tuloviidennekseen. Se ei sinällään merkitse, että kotitalouden
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jäsenet olisivat köyhiä aikaisemmin kuvattujen kriteereiden mielessä, koska kuhun-
kin tuloviidennekseen kuuluu aina kiinteä määrä henkilöitä. Tämän kriteerin avulla
on kuitenkin helpompaa luonnehtia köyhyyden riskiä ja sen kohtaantoa. Esimerkiksi
Suomessa noin 52 prosenttia niistä kotitalouksista, joiden jäsenistä yksikään ei ole
työssä, kuuluu vähiten tuloja saavaan viidennekseen. Toisin sanoen tällaisten kotita-
louksien köyhyysriski on huomattavan suuri. Vastaavasti noin 49 prosenttia alimpaan
tuloviidennekseen kuuluvista kotitalouksista on niitä, joiden jäsenistä ei yksikään ole
ansiotyössä. Taulukosta 5 nähdään tyypillisesti köyhyyden riskiä selittävien tekijöi-
den merkitys. Vaikka monissa ryhmissä köyhyysriski on merkittävä, mikään yksittäi-
nen tekijä ei selvästi selitä köyhien suurta määrää tässä ryhmässä.

Taulukko 5. Köyhyysriski alimpaan tuloviidennekseen kuuluvissa kotitalouk-
sissa, joiden jäsenistä kukaan ei osallistu työmarkkinoille. Muu-
tokset prosenttiyksikköä

Kaikki ei-työssä- Nuori
käyvät kotitalouden

kotitaloudet päämies
Riski Osuus Riski Osuus

Australia 1993/94
Muutos
1975/76-1993/94
Tanska 1994
Muutos 1983-1994
Suomi 1995
Muutos 1986-1995
Ranska 1990
Muutos 1979-1 990
Saksa 1994
Muutos 1984-1 994
Italia 1993
Muutos 1984-1 993
Japani 1994
Muutos 1984-1994
Alankomaat 1994
Muutos 1977-1994
Norja 1995
Muutos 1986-1 995
Ruotsi 1995
Muutos 1975-1995
USA 1995
Muutos 1974-1 995

61,1

-14,9
55,1
-3,7
52,1
-6,5
30,9
-3,9
39,5
-3,9
37,5

-11,2
42,5

-13,4
47,1
4,1

63,0
-6,9
38,3

-18,6
50,0

-11,7

67,2

23,9
63,2
-0,1
48,7
11,2
32,7

1,0
51,5
3,1

38,9
5,7

20,1
6,7

60,3
25,3
54,5
16,2
44,1

-12,7
34,7

1,4

83,7

-8,7
78,0
-3,0
89,3
-1,5

88,9
12,8
84,9
-0,3
80,2

-19,8
87,6
13,9
91,7
10,3
94,6
-1,3
93,3

5,8
93,9
-2,0

8,8

5,6
4,9
1,4
5,4
4,4
2,3
1,8
7,6
1,3
1,2
1,2
0,2
0,0
9,2
6,3

17,0
7,4

10,1
4,7
4,8
0,7

Eläkeikäinen
kotitalouden

päämies
Riski Osuus

50,7

-20,9
58,3
-4,7
46,8

-10,1
24,9
-6,8
26,0

-10,4
29,0

-17,7
39,4

-11,8
33,1
-6,3
55,0

-10,2
29,8

-26,6
33,4

-15,5

25,9

4,4
43,2
-0,8
29,9
0,7

16,8
-3,7
21,8

-36,0
18,1
-2,9
15,0
6,6

21,7
1,2

36,9
-2,6
24,4

-20,5
14,3
-1,3

Yksinhuoltaja- Kaksi
kotitalous aikuista

ja lapsia
Riski Osuus Riski Osuus

86,8

-7,4
92,7

5,2
62,1

-11,5
76,4
12,8
81,8
-9,7
79,7

-14,8
70,6

-23,8
89,7
13,3
83,7

-11,9
66,5
19,5
94,6

2,1

12,2

7,4
6,3
2,3
4,3
3,2
5,7
3,0
5,3
2,1
2,0
1,5
0,3

-0,4
10,8
6,6

11,7
3,5

34,0
2,3
8,9

-0,4

69,5

-8,7
54,6
5,7

52,7
16,9
37,1

-75,0
78,7
22,1
75,8

1,6
70,3

6,7
81,4
25,4
76,7
12,6
58,7

-21,5
81,9
-2,4

14,6

5,6
4,8

-1,2
1,6
1,2
4,4

-5,0
9,8
2,8
8,7
5,4
0,7

-0,1
11,0
5,4
5,0
3,1
3,4
2,1
5,8
0,7

Tarkasteltaessa pitkän aikavälin muutoksia köyhyyden rakenteessa nähdään, että
vanhusten riski kohdata köyhyys on alentunut tarkastelujaksolla kaikissa maissa.
Tämä on seurausta eläkejärjestelmien kypsymisestä. Lapsiperheiden asema sen
sijaan on pysynyt huonona ja jopa heikentynyt lähes kaikissa maissa. Samoin on



huonontunut niiden kotitalouksien asema, joissa kotitalouden päämies on nuori.

Tähän kehitykseen ei ole edes vaikuttanut se, onko kotitaloudessa ollut työssäkäyviä

jäseniä.
Taulukko 6 kuvaa köyhyyteen liittyvää riskiä niissä kotitalouksissa, joissa joku

kotitalouden jäsen on työssä. Edelleen samat tekijät vaikuttavat köyhyyden syntymi-

seen, mutta riski on näissä kotitalouksissa selkeästi pienempi.

Taulukko 6. Köyhyysriski alimpaan tuloyiidennekseen kuuluvissa kotitalouk-
sissa, joissa vähintään yksi jäsen on ansiotyössä. Muutokset
prosen ttiyksikköä

Kaikki yhden työssä- Yksinhuoltaja-
käyvän jäsenen kotitaloudet kotitaloudet

Riski Osuus Riski Osuus

Australia 1993/94
Muutos 1975/76-1993/94
Tanska1994
Muutos 1983-1 994
Suomi 1995
Muutos 1986-1 995
Ranska 1990
Muutos 1979-1 990
Saksa 1994
Muutos 1984-1994
Italia 1993
Muutos 1984-1 993
Japani 1994
Muutos 1984-1 994
Alankomaat 1994
Muutos 1977-1 994
Norja 1995
Muutos 1986-1 995
Ruotsi 1995
Muutos 1975-1995
USA 1995
Muutos 1974-1 995

14,0
-7,4
24,2
0,9

26,8
-5,8
27,1
4,1

20,2
-0,1
24,3
-0,9
23,0

2,8
18,9
-5,1
16,7
-3,8
29,0
8,0

29,3
6,1

20,1
-21,5
29,7
-0,2
25,6
-8,4
55,7
-2,2
41,7
-4,0
49,6
-8,9
44,8

2,5
31,3

-25,1
29,0

-11,0
46,2
13,8
43,1

0,7

25,8
8,4

56,1
10,5
23,3

-11,7
36,4
8,1

51,0
2,4

40,0
13,4
67,1
14,9
39,4
-0,3
18,5
-8,7
30,4
17,0
45,5

-10,8

3,2
1,7

10,0
2,2
4,8

-0,8
8,7
4,0
4,3
2,2
1,4
0,7
1,6
0,1
2,4
1,6
3,9

-0,2
10,2
6,8

11,3
1,8

Nuori kotitalous

Riski Osuus

15,3
-3,6
46,3
11,0
49,6
0,5

39,7
11,1
35,1
0,9

26,4
-3,3
38,9

7,8
41,8
4,9

31,9
1,3

52,9
19,3
51,9
19,1

3,2
-5,6
13,0
3,2

10,4
-4,3
9,5
1,7
9,0
0,6
3,3

-0,9
7,4
0,0

10,0
-2,7
9,7

-0,1
26,9
10,6
11,1
-0,5

6 Yhteenveto tuloksista

Taloudellinen eriarvoisuus - käytettävissä olevilla tuloilla mitattuna - lisääntyi useim-

missa tutkimuksessa mukana olevissa OECD-maissa tarkastelujakson alusta, 1970-tai

1980-luvun puolivälistä, 1990-luvun puoliväliin. Kehitys vaihteli kuitenkin huomat-
tavasti eri maissa.
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Tulojen jakautuminen ja köyhyys
eräissä OECD-maissa

Useimmissa maissa ansiotulojen hajonnan lisääntyminen on ollut keskeinen syy
eriarvoisuuden lisääntymiseen. Vaikutus tulonjakoon korostuu, koska ansiotuloilla
on keskeinen osuus kotitalouksien käytettävissä olevien tulojen muodostuksessa.
Pääoma- ja yrittäjätulot ovat kaikkina ajankohtina olleet epätasaisemmin jakaantu-
neet kuin ansiotulot, mutta niiden merkitys eriarvoisuuden lisääntymisessä on ollut
ansiotuloja pienempi. Poikkeuksina ovat Belgia, Suomi ja Italia, joissa pääoma- ja
yrittäjätulot ovat vaikuttaneet tulonjaon kokonaismuutokseen enemmän kuin an-
siotulot.

Vero- ja tulonsiirtojärjestelmät yhteensä vähensivät taloudellista eriarvoisuutta
muissa tutkimuksessa mukana olevissa maissa paitsi Ruotsissa, missä tulonsiirtojärjes-
telmän muutokset ovat kasvattaneet tuloeroja 1970-luvun puolivälistä lähtien enem-
män kuin verotus on niitä tasannut. Tuloeroja tasasivat erityisesti välittömät verot ja
työntekijöiden sosiaalivakuutusmaksut. Tulonsiirrot sen sijaan jakautuivat tasaisem-
min eri tuloluokkien kesken vähentäen taloudellista eriarvoisuutta. Tarkastelujak-
son alusta lähtien verojen ja tulonsiirtojen yhteisvaikutus tulojen jakautumiseen on
tullut merkittävämmäksi johtuen pääosin niiden osuuden kasvamisesta. Yleisesti
tarkastellen ne eivät kuitenkaan ole kumonneet ansio-, yrittäjä- ja pääomatulojen
tuloeroja lisäävää vaikutusta.

Sosioekonomisia ryhmiä tarkasteltaessa eläkeläiset ovat hyötyneet eniten verojen
ja tulonsiirtojen muutoksista. Tämä kuvastaa ennen kaikkea ansiosidonnaisten
eläkkeiden kasvavaa merkitystä.

Erityyppisistä kotitalouksista nuoret perheet ja lapsiperheet pärjäsivät suhteellisen
huonosti, mikä ilmenee ennen kaikkea ansiotulojen kehityksestä. USA:ssa tämä on
seurausta alhaisista palkoista, Euroopassa sen sijaan kehitys on seurausta korkeasta
työttömyydestä.

Köyhyyden tarkastelu vain tulojen jakauman avulla on pulmallista. Toisten maiden
kohdalla se saattaa liioitella köyhyyttä johtuen esimerkiksi hyvin toimivasta yhteis-
kunnallisten palvelujen verkostosta tai suurista yksityistä tulonsiirroista. Puutteis-
taan huolimatta tällainenkin tarkastelu paljastaa osan tästä monia koskevasta
ilmiöstä.

Köyhyys on lisääntynyt 1980-luvun puolivälistä 1990-luvun puoliväliin useissa
tutkimuksessa mukana olevista OECD-maista. Näyttää kuitenkin siltä, että vaikka
taloudellinen kehitys on tarkasteltavissa maissa ollut erilaista, ovat köyhien määrän
muutokset olleet suhteellisen pieniä.

Myös köyhyyden riskitekijät ovat säilyneet samoina. Kotitalouden jäsenten työ-
markkina-asema on keskeinen köyhyyttä ja sen riskiä selittävä tekijä. Niissä kotita-
louksissa, joissa ei ole työssäkäyviä jäseniä, on köyhyyden riski huomattavan suuri.
Ainoastaan vanhuskotitalouksien köyhyysriski on vähentynyt verrattuna viime vuo-
sikymmenen puoliväliin, mikä selittyy eläkejärjestelmien vaikutuksen vahvistumisel-
la.
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1: Johdanto

1990-luku on ollut suurten muutosten vuosikymmen Suomen taloudessa ja talouspo-

litiikassa. Vuosisadan syvin lama, ETA, EU-jäsenyys ja talous-ja rahaliittoon, yhtei-

seen rahaan, liittyminen ovat vaikuttaneet voimakkaasti sekä talouden rakenteisiin

että myöskin talouspolitiikan harjoittamisen ehtoihin.

Tässä artikkelissa tarkastellaan Suomen talouden kehitystä rakenteellisesta näkö-

kulmasta ja pohditaan taloutemme kehitysedellytyksiä yhteisen rahan ja rahapolitii-

kan oloissa. Suomen talouden menestymistä rahaliiton jäsenenä tarkastellaan seu-

raavassa häiriöalttiustutkimuksen ja optimaalisen valuutta-alueen kriteerien valos-

sa. Tämän jälkeen käsitellään 1990-luvulla Suomen taloudessa tapahtuneita raken-

teellisia muutoksia sekä muutoksia tuotannon pääomaintensiivisyydessä ja suhteel-

lisissa hinnoissa. Integraatio ja talouden kriisit ovat 1990-luvulla muuttaneet rajusti

Suomen talouden rakenteita. Tapahtuneiden muutosten voi kuitenkin arvioida

lähentäneen Suomen taloutta rakenteellisesti muihin EU-talouksiin ja siten paranta-

neen taloutemme menestymismahdollisuuksia EU:ssa ja EMUssa.

2 Optimaalisen valuutta-alueen kriteerit ja Suomi

Liittymällä EMUun Suomi on astunut askeleen eteenpäin kohti tiiviimpää integraa-

tiota. Integraation edetessä erityisesti rahaliitossa osallistuvilta mailta vaaditaan

talouden uuttaja riittävän yhdenmukaista rakennetta. Etenevä integraatio ja yhtei-

nen raha myös muokkaavat talouden rakennetta; sopeutuminen on kuitenkin

helpompaa, jos erot ovat pienempiä. Optimaalisen valuutta-alueen käsite auttaa
hahmottamaan näitä eroja. Valuutta-alueella tarkoitetaan aluetta, jonka maat tai

alueet ovat läheisesti toisiinsa sidoksissa tavaroiden ja palvelusten kaupalla ja



tuotannontekijöiden liikkeillä. Hyödyt kiinteästä valuuttakurssista saadaan parhai-

ten, jos hyödykkeiden kauppa ja pääomanliikkeet alueen muodostavien talouksien

kesken ovat intensiiviset (Krugman - Obstfeld 1994).
On selvää, että optimaalisen valuutta-alueen kriteerit, ts. mitkä maat kuuluisivat

mihinkin valuutta-alueeseen, eivät voi olla absoluuttisia vaan suhteellisia, ts. toiset

maat saattavat olla sopivampia muodostamaan valuutta-alueen kuin toiset. Useim-

miten lopullinen päätös valuutta-alueen muodostamiseksi on kuitenkin poliittinen.1

Kriteereillä on omaa mielenkiintoaan, vaikkakaan ei jäsenyyskriteereinä niin politii-

kan kohteina ja kehittämisalueina, koska ne joka tapauksessa kertovat jotakin

rakennekysymysten merkityksestä integraatiossa. Häiriöalttiustutkimuksessa on

pyritty selvittämään EU-maiden valuuttakurssiregiimin kannalta kolmea keskeistä

seikkaa: talouden avoimuutta, viennin ja tuotannon rakennetta ja taloudellisen

kehityksen vaihtelua ja korrelaatiota ilmaistuna tyypillisten makromuuttujien kuten

inflaation, bruttokansantuotteen, investointien, yksityisen kulutuksen jne. muutok-

sina. Optimaalisen valuutta-alueen kirjallisuus on pitänyt näitä tekijöitä keskeisinä

arvioitaessa, kannattaako jonkin maaryhmän muodostaa rahaliittoja luopua samal-

la kansallisesta raha-ja valuuttakurssipolitiikasta.

Kuvio 1. Suomi, Ruotsi ja EL/75; bruttokansantuote henkeä kohden vuosina
1970- T 998, OECD= 100
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Ks. esim. Ghosh - Wolf (1994).
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Integraatio ja talouden rakenne

Kuten kuviosta 1 on nähtävissä. Suomen talouskehitykselle ovat olleet ominaisia
suuret vaihtelut. Kansantuotteen heilahtelu on ollut suurempaa kuin esimerkiksi
muissa Pohjoismaissa, puhumattakaan muista EU-maista. Hintojen vaihtelut ovat
olleet Suomessa suuret, valuuttakurssivaihteluihin liittyen (Mäkelä 1998). Tutkimus-
ten mukaan suurempi osa sokkeihin sopeutumisesta Euroopassa on tapahtunut
suhteellisten hintojen muutoksilla ja USA:ssa vastaavasti sopeutuminen on tapahtu-
nut volyymien muutoksilla. Sopeutuminen ilman siirtolaisuutta vaatii joustavuutta
hinnoissa ja siten myöskin palkoissa (Mäkelä 1997a).

Optimaalisen valuutta-alueen teoriasta voidaan johtaa tulos, että maalla, jonka
tuotantorakenne poikkeaa (asymmetristen sokkien tms. osalta) muusta valuutta-
alueesta, on oltava työmarkkinoiden suurempi joustamiskyky kuin alueen muilla
mailla (De Grauvve 1995).

Alajääskön (1996) kriittisen arvion mukaan ei voi sanoa, mitkä EU-maat muodostai-
sivat optimaalisen valuutta-alueen. Alajääskön häiriöalttiustarkastelu (1996) päätyi
kuitenkin siihen, että "Suomella ei olisi ylitsepääsemättömiä vaikeuksia olla mukana
rahapoliittisissa ratkaisuissa, joissa enemmistö nykyisistä jäsenmaista on mukana".
Lisäksi on ilmeistä, että talouspolitiikan ympäristön muutos sinänsä pienentää ja
lähentää vaihteluita jatkossa verrattuna muihin maihin.

Optimaalisen valuutta-alueen kriteerien mukaiset talouden indikaattorit muuttu-
vat ajan myötä. Kaupan laajuus valuutta-alueen muiden maiden kanssa (eräs kritee-
reistä) lisääntyy integraation myötä. Frankel ja Rose (1996) tarjoavat todistusaineis-
toa siitä, että myös tulojen korrelaatio lisääntyy yhteiseen valuuttaan siirtymisen
jälkeen. Näin on, vaikka etenevä integraatio lisää erikoistumista. Talouden raken-
teet eivät yleensä muutu kovin nopeasti.2 Suomen 1990-luvun syvä lama ja sitä
seurannut nopea kasvu aiheuttivat Suomessa rajun rakennemuutoksen, joka par-
haassa tapauksessa edisti Suomen edellytyksiä liittyä yhteiseen valuuttaan.

Taloutemme avoimuus ulkomaankaupan kansantuoteosuudella mitattuna on kor-
kealla tasolla. Samoin EU:n osuus Suomen ulkomaankaupasta on taas ollut lama-
vuosien jälkeen selvässä nousussa, kun EU-alueen vienti on alkanut vetää paremmin.
Venäjän talousromahduksellakin on ollut oma merkityksensä (Hjerppe ym. 1997).
EU:n ulkopuolisen ulkomaankaupan osuus bruttokansantuotteesta oli 1990-luvun
puolivälissä Suomessa eräs EU:n korkeimpia. EU:n korkea osuus Suomen ulkomaan-
kaupasta onkaan tuskin mikään itsetarkoitus. Annetulla kaupan volyymillä EU:n
kanssa Suomen ulkomaankauppa kokonaisuudessaan on sitä suurempi, mitä pie-
nempi on EU:n osuus. Pikemminkin on kyse EU:n sisämarkkinoiden tehokkaasta
toiminnasta. Siinä on edelleenkin kehittämisen varaa.

1 Frankel ja Rose (1996) arvelevat varovaisesti, että Ruotsi lähestyy optimaalisen valuuttakurssialueen kriteereiden
täyttämistä 20 - 30 vuodessa.



Kuvio 2. EU 15:n osuus Suomen viennistä ja tuonnista vuosina 1970 - 1998,
prosenttia
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Pääomaliikkeet Suomen ja muiden EU-maiden välillä ovat olleet vapaat jo yli

kymmenen vuotta rahamarkkinoiden vapauttamisesta alkaen. Suorat sijoitukset

varsinkin Suomesta ulkomaille ovat kasvaneet voimakkaasti. Suorien sijoitusten

kanta Suomesta ulkomaille onkin suurempi kuin ulkomailta Suomeen (167 mrd. mk

ja 79 mrd. mk vuoden 1998 lopussa). Sen sijaan arvopaperisijoituksia ulkomailla

asuvat omistivat Suomessa 662 mrd. mk vuoden 1998 lopussa; määrä on moninker-

tainen verrattuna suomalaisten omistuksiin ulkomailla. Suurelta osin ilmiötä selittää

kuitenkin Nokian suuri kokoja arvonnousu.

Työvoiman liikkeet Suomen ja muiden EU-maiden kesken ovat varsin vaatimatto-

mat. EU:ssa ei vieläkään ole saatu aikaan todellisia työvoiman sisämarkkinoita

(Kiander - Mäkelä 1999).3 Ajoittaisesta, vaihtelevan suuntaisesta työvoiman tai

pääoman liikkuvuudesta ei ole nimellisen valuuttakurssin joustavuuden korvaajaksi.

Tämän estää jo työpaikkojen sijaintiin liittyvät korkeat uponneet kustannukset.

USA:ssakin työvoiman liikkeillä on merkitystä vain pitkän ajan rakennekehityksessä,

ei lyhytaikaisissa osavaltiokohtaisissa sokeissa (katso kuitenkin Mäkelä 1997a).

Fiskaalinen federalismi on eräs Krugmanin ja Obstfeldin (1994) valuutta-aluekri-

teereitä. Tarvittaisiin siis kykyä siirtää resursseja vauraista jäsenmaista taantuman

kohteeksi joutuneeseen jäsenmaahan. Liittovaltion budjetin automaattisia vakaut-

tajia USA:n malliin ei Euroopassa ole, koska yhteisön nykyinen budjettikatto on vain

Buiter (1995) esittää varsin kriittisen arvion työvoiman lyhytaikaisten, vuoroin molempiin suuntiin tapahtuvien
liikkeiden mahdollisuudesta tasapainottaa epäsymmetrisiä häiriöitä.
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1,27 prosenttia yhteisön kansantuotteesta. Finanssipolitiikan koordinaatiota ei juu-
rikaan ole ollut (Mäki - Viren 1998). Tämä koskee kuitenkin vain samanaikaista
samoin mitoitettua finanssipolitiikkaa. Koordinointi voi olla myös kullekin jäsen-
maalle sen tilanteen mukaan "räätälöityä" finanssipolitiikkaa.4

3 Talouden rakennemuutos

Taloudellisen toiminnan esteitä poistava integraatio parantaa edellytyksiä kansain-
välisen työnjaon tulosten entistä laajamittaisempaan hyväksikäyttöön. Erikoistu-
malla ja suhteellisia etujaan hyväksikäyttäen kansantaloudet osallistuvat kansainvä-
liseen työnjakoon ja saavuttavat entistä korkeamman tuotanto- ja tulotason ja
hyvinvoinnin. Euroopan integraation voi tästä syystä olettaa lisäävän toimialoittais-
ta erikoistumista. Tämä koskee erityisesti aloja, joilla suurtuotannon etujen merkitys
on suuri ja tuotteet ovat homogeenisia. Toisen suuntaisia vaikutuksia voi odottaa
aloilla, joilla tuotedifferentiaatio ja markkinoiden läheisyys ovat tärkeitä. Näillä
aloilla toimialojen sisäinen kauppa lisääntyy integraation vaikutuksesta. Integraa-
tiohyötyjen saavuttaminen edellyttää yleensä aina rakennemuutosta taloudessa,
esimerkiksi erikoistumisen tai tehottomuuksien karsimisen muodossa.5

Yhdysvaltain talous tarjoaa esimerkin pitkään jatkuneesta ja pitkälle viedystä
integraatiokehityksestä. Yhdysvaltain osavaltiot ovat tuotantorakenteeltaan voi-
makkaammin erikoistuneita kuin Euroopan valtiot. Myös Euroopan talousmaantie-
teen voimakkaimpia trendejä on ollut eri maiden yhä suurempi erikoistuminen
teollisuuden eri sektoreille.6 Työn ja pääoman vapaa liikkuvuus on mahdollistanut
tuotannontekijäkorvausten tasoittumisen Yhdysvalloissa. Tulotasoerot USA:n osa-
valtioiden välillä ovatkin pienemmät kuin Euroopan valtioiden välillä.

Integraatio merkitsee enemmän kuin pelkkää vapaakauppaa. On kuitenkin selvää,
että EU:n laajeneminen7 ei ole esimerkki integraatiosta, jossa kaupan siirtymisen
vaikutus olisi dominoiva - sen verran alhaiset EU:n ulkotullit ovat. Sen sijaan yhteinen
politiikka ja erityisesti yhteisön sisämarkkinalainsäädäntö luo samanlaisia vaikutuk-
sia kauppavirtoihin ja tuotannontekijöiden liikkuvuuteen kuin ulkotullin pystytys ja
sisämarkkinoiden synty.8 Oma raha mutta myös oma valtio lainsäädäntöineen ja

' Vuoden 1999 alkupuolen kokemukset vuonna 1997 solmitun vakaus- ja kasvusopimuksen soveltamisesta
viittaavat joustavampaan asenteeseen. Kyseessä oli Italian ennakoitua suuremman budjettivajeen käsittely
valtiovarainministereiden kokouksessa (ks. Norman 1999).

' Tähän kiinnittää huomiota muun muassa Hetemäki (1999). Talouskasvuja taloudellinen kehitys on aina samalla
rakennemuutosta. Vapaa innovatiivinen alallepääsy on talouskasvun edellytys ja osa sitä. Talouskasvu voidaan-
kin mallittaa alallepääsyksi, uudelleenjärjestelyksi, rationalisoinniksi ja alalta poistumiseksi. Samoin tuottavuu-
den kasvun tärkeiksi lähteiksi on havaittu panosten ja tuotosten uudelleenallokointi vähemmän tuottavilta
tuottavammille toimipaikoille (ks. Eliasson (1993) sekä Foster- Haltivvanger- Krizan (1998)).

; Ks. esim. Ottaviano et ai. (1997).
1 Espanjan ja Portugalin kokemukset EU-jäsenyydestä (Mäkelä 1992) viittaavat tosin siihen, että kauppavirrat
voivat joskus olla herkkiäkin tullialueeseen liittymisen suhteen.

1 Esimerkiksi Kanadan ja USA:n välinen kauppa on paljon pienempää kuin gravitaatiomallit antaisivat aiheen
olettaa. Kanadan toisistaan hyvin kaukana sijaitsevat alueet ovat taloudellisesti paljon lähemmin integroituneet
kuin lähellä toisiaan sijaitsevat USA:n ja Kanadan alueet (Hetemäki 1996).



hallintamenettelyineen, yhteiskunnallisten verkostojen kokonaisuuksineen, vaikut-
taa ulkopuolisia syrjivästi ja sisäistä vaihdantaa edistävästi huomattavasti enemmän
kuin pelkkä oma raha tai tullittomuus.9

EU:n laajeneminen vaikuttaa kauppapolitiikkaan koko laajuudessaan. EU:n pää-
töksentekoprosessi on suuressa määrin sarja ad hoc-ratkaisuja, joissa erityisintresseil-
lä on suuri paino. Polkumyyntipolitiikka on hyvä esimerkki tämänluontoisesta
toiminnasta yhteisössä. Mitä suurempi yhteisö on, sitä enemmän on suojeltavia
erityisintressejä (Mäkelä 1997b, 1999). Tämä ei tietenkään tarkoita sitä, etteikö
yhteisön laajeneminen kokonaisuudessaan olisi hyvinvointia lisäävää, kun kaikki -
tosin vaikeasti arvioitavat - dynaamiset hyödyt otetaan huomioon.

Tuotannon ja viennin rakenne on muuttunut nopeasti 1970-luvulla. Vielä huomat-
tavampi kehitys kuin toimialojen osuuksissa on tapahtunut tuotteissa ja teknologi-
assa. Toimialatarkastelu on monella tavalla vain jäävuoren huippu kaikesta talou-
dessa tapahtuvasta muutoksesta. Avoimen ja suljetun sektorin hintasuhteiden muu-
tuttua lopullisen (tai ainakin pitkäaikaisen) tuntuisesti avoimen sektorin hyväksi on
odotettavissa myös kansantalouden rakenteen muuttuvan avoimen sektorin laaje-
nemisen suuntaan. Viennin ennätysmäisen korkea osuus kansantuotteesta on osa
tätä kehitystä.

Vuosina 1990 -1997 tuotannon volyymi väheni maataloudessa, talorakentamises-
sa, maa- ja vesirakentamisessa, kaupassa, majoitus- ja ravintolatoiminnassa sekä
rahoitus- ja vakuutustoiminnassa. Myöskin valtion arvonlisäyksen volyymi väheni
hieman, puoli prosenttia.

Tehdasteollisuuden osuus kansantuotteesta nousi vuosina 1990 -1999 23 prosen-
tista 26 prosenttiin. Se on keskeisesti sähköteknisten tuotteiden osuuden nousun
ansiota.

Teollisuuden sisäinen rakenne on muuttumassa nopeasti. Tevanake-ja elintarvike-
teollisuus ovat taantuvia aloja. Vuosina 1990 - 1997 tuotannon volyymi väheni
tekstiili-ja vaatetusteollisuudessa, rakennusaineteollisuudessa ja graafisessa teolli-
suudessa. Lisäksi kuljetusvälineiden valmistus oli samalla tasolla vuonna 1997 kuin
vuonna 1990. Sähköteknisten tuotteiden (elektroniikan jne.) kehitys on ollut raket-
timaisen nopeaa. Ala on jo ylittänyt paperiteollisuuden 1970-luvun tason kansan-
tuotteen arvonlisäosuudessa.10 Vielä vuosina 1991 -1995 paperiteollisuuden kansan-
tuoteosuus nousi, mutta kysymys oli devalvoitumisen aiheuttamasta kokonaistuo-
toksen arvon noususta hintojen nousun ansiosta.

9 Ks. myös Alesina - Spolaore - Wacziarg (1997).
10 Rakennemuutos ei välttämättä välittömästi merkitse siirtymistä kohti parempaa palkkatasoa. Sähköteknisten

tuotteiden vajmistuksen palkkasumma oli vuonna 1997 tehtyä työtuntia kohti 90 mk, noin 79 prosenttia massa-
: H.--M: >._ * ,.. ,, «™n _.N.i.-i-.0jen suncje o|j käytännöllisesti katsoen sama. Massa-ja

koulutusrakenteiden erot kontrplloitaisiinkin (Asplund
.. ... jien tehtyä työtuntia kohden oli 81 mk vuonna 1997.

Rakennemuutoksella ei kuitenkaan ole vaihtoehtoa siinä mielessä, että suomalaisten kannattaajoka tapaukses-
sa pyrkiä tuottamaan tuotteita, joista saatavat tuotannontekijätulot ovat parhaat, toimintaylijäämä eli voitot
mukaanluettuna.
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Taulukko 1. Suomen tavaraviennin (brutto) rakenne toimialoittain, prosenttia

1970 1980 1995 1997 1998

Metsäteollisuus
Metalliteollisuus
Muut alat
Tavaravienti yhteensä

55
25
20

100

42
29
29

100

34
47
19

100

29
51
20

100

29
53
18

100

Lähde: Metsäteollisuus (1999).

Suomen viennin rakenne on muuttunut nopeasti. Vielä vuonna 1970 metsäteollisuus
toi kaikista nettovientituloista (mukana myös palvelukset) puolet. Metalli ohitti
metsäsektorin bruttovientituloissa jo vuonna 1985, mutta nettovientituloissa, kun
viennin arvosta on vähennetty vientituotannon vaatimat tuontipanokset kerran-
naisvaikutuksineen panostuotostutkimusten mukaan, vastaava ohitus tapahtui vas-
ta 1990-luvun puolessa välissä.

1990-luvun kehitys on ollut erittäin nopeaa. Metalliteollisuuden osuus tavaravien-
nistä (brutto) ohitti 50 prosentin rajan vuonna 1997. Metalliteollisuuden osuuskoko
viennistä (netto) oli 34 prosenttia vuonna 1995, jonka jälkeen kehitys on ollut erittäin
nopeaa. Karkeasti voi arvioida, että kaikista vientituloista (mukana palvelukset),
netto, metalliteollisuuden osuus oli 42 prosenttia ja metsäteollisuuden 30 prosenttia
vuonna 1998. Osuutena nettovientituloista metallisektori on siis saavuttanut tason,
joka metsäteollisuudella oli 1970-luvun alkupuolella.

Kuvio 3. Massa- ja paperiteollisuuden ja sähköteknisen teollisuuden osuudet
kansantuotteesta vuosina 1970 - 1998, prosenttia

5 -

4 -

3 -

2 -

1 -

Sähkötekniset tuotteet
' \ /.

1970 1975 1980

Lähde: Kansantalouden tilinpito.

1985 1990 1995

4

- 2



Kuvio 4. Metsä-ja metalliteollisuuden osuus koko viennistä, ml. palvelut,
prosenttia

70
Osuus bruttoviennistä Osuus nettoviennistä

1965 1975 1985 1995 1965 1975 1985 1995

Metsäteollisuudessa graafinen teollisuus mukana. Nettovientituloja laskettaessa toimialan viennin
arvosta on vähennetty vientituotannon tarvitsemat tuontipanokset kerrannaisvaikutuksineen.

Lähde: Panos-tuotos-taulut, Tilastokeskus.

Kotimaan tuotannon kotimainen markkinaosuus on kaventunut kansainvälistymi-
sen edetessä. Vielä 1970-luvulla metalliteollisuus lisäsi kotimaista markkinaosuut-
taan. Panos-tuotosverkoston tihentyminen lisäsi tuolloin osaltaan kotimaista talous-
kasvua. 1990-luvulla suomalaiset teollisuustuotteet ovat menettäneet markkina-
osuuttaan kotimarkkinoilla. Talouden rakenteen muuttumiseen liittyvä erikoistumi-
sen kasvu merkitsee kotimaisen panostuotosverkoston harvenemista. Rakennemuu-
tokselle ja talouden avoimuuden kasvulle ei ole kuitenkaan (hyvää) vaihtoehtoa. Jos
panostuotosverkko heikkenee sen takia, että "kotimarkkinateollisuus" kuihtuu ja
vientituotanto valtaa alaa, suomalaiset saavat paremmat tulot erikoistumisen ja
skaalatuottojen ansiosta. Vientitulojen lisäyksen työllisyysvaikutukset tulevat yhä
enemmän tulonmuodostuksen, tulojen käytön ja sitä myötä kotimaan palvelutuo-
tannon muutosten kautta. Nykyaikainen tuotanto perustuu yhä enemmän tuonti-
panoksiin.

Taulukko 2. Tuonnin osuus (kerrannaisvaikutuksineen) tuotoksen arvosta,
prosenttia

1992 1995

Paperiteollisuus 24
Metallien valmistus 39
Sähköteknisten tuotteiden valmistus 34

22
41
44
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Kuvio 5. Tuonnin osuus tarjonnasta vuosina 1980 - 1998, prosenttia

26

24 -

18

1980 1985 1990 1995

4 Kansantalouden pääomavaltaisuus on alentunut

Kansantaloutemme on ollut pitkään hyvin pääomavaltainen esimerkiksi muihin

eurooppalaisiin talouksiin verrattuna. Suhteellisten hintojen, teknologian ja muun

muassa työlainsäädännön yhtäläistyessä pääomakannan suhteen kokonaistuotan-

toon pitäisi kuitenkin lähestyä eurooppalaista keskiarvoa. Samaan suuntaan vaikut-

taa viennin rakennemuutos, kun pääomavaltaisen paperiteollisuuden osuus laskee.

Tämä muutos onkin näkynyt 1990-luvulla koko kansantalouden investointiasteen

alentumisena. Muutoksen seurauksena on ollut avoimen sektorin kasvu ja kotimark-

kinasektorin saneeraus. Sähköteknisen teollisuuden nopea kehitys on omiaan laske-

maan kansantalouden investointiastetta, samoin paperiteollisuuden investointien

vähäisyys Suomessa.
Kiinteän pääoman sijasta nyt investoidaan yhä enemmän tutkimukseen ja tuoteke-

hittelyyn. Vuonna 1999 teollisuuden tutkimus- ja kehitysmenojen arvioidaan TT:n

investointitiedustelussa kasvavan jo 13 miljardiin markkaan eli kolmannekseen

teollisuuden kaikista investoinneista Suomessa. Tästä summasta valtaosa kuuluu

metalli-ja elektroniikkateollisuudelle. Ulkomaille t&k-menoja suuntautuu vuonna

1999 yli 5 mrd. mk.
Investoinnit tietotekniikkaan alkavat jo näkyä talouskasvussa. Tietotekniikkaan

tehtyjen investointien vaikutukset talouskasvuun ja tuottavuuteen alkavat lopulta

näkyä jo tilastoissa. Tietotekniikan kehitys tulee siis omalta osaltaan lisäämään

tuottavuutta ja laskemaan kansantalouden pääomakerrointa.



Kuvio 6. Investointiaste, prosenttia, ja pääomakerroin

Bruttopääomakerroin

Nettopääomakerroin

1970 1975 1980 1985 1990 1995

O

1970 1975 1980 1985 1990 1995

Kansantalouden pääomakerroin11 on laskenut huomattavasti 1990-luvulla. Netto-
pääomakerroin laski vuoden 1990 arvosta 3,3 vuoden 1997 lukuun 2,8. Koska
tuhansien konkurssien muodossa käytettävissä olevasta pääomakannasta poistu-
neet pääomaesineet eivät näy täysimääräisinä pääomakantalaskelmissa, todellinen
pääomakertoimen lasku on ollut tilastoitua nopeampaa. Pääomakertoimen lasku
tulee jatkumaan.

Kuvio 7. Toimintaylijäämän osuus bruttokansantuotteesta, prosenttia

40 40

30 -

20 -

10 -

Irlanti

Suomi

30

20

10

1970 1975 1980 1985 1990 1995

11 Pääomakerroin on pääomakannan suhde kansantuotteen vuotuiseen arvoon. Kiinteän pääoman bruttomuo-
dpstuksessa kertyneestä pääomakannasta vähennetään bruttopääomakannan tapauksessa pääomaesineet
käyttöiän jälkeen, nettopääomakannasta vastaavasti kiinteän pääoman kulumisen muodossa vuosittain.
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Yritysten omavaraisuus on noussut oleellisesti. Teollisuuden vakavaraisuus on nous-
sut kansainväliselle tasolle. TT:n rahoitusselvityksen (TT, KTM ja Suomen Pankki

1999) mukaan teollisuusyritysten keskimääräinen omavaraisuusaste oli vuonna 1998

54 prosenttia. Vuonna 1992 se oli vain 31 prosenttia. Teollisuuden ja yritysten

vakavaraisuuden kasvun syyt ovat hyvän tulokehityksen ohella edellä luetellut
hillittyyn investointikäyttäytymiseen johtaneet tekijät.

Toimintaylijäämä ennakoi rakennemuutosta, koska voitot vaikuttavat investoin-
teihin ja siten toiminnan laajuuteen. Voittojen osuutta voidaan kuitenkin pitää yllä

myös "rationalisoimalla" eli toimintaa supistamalla. Taulukon 3 mukaan koko

teollisuus on oleellisesti nostanut voittojen osuutta arvonlisäyksestä vuodesta 1990,

jolloin esimerkiksi massa- ja paperiteollisuudessa niiden osuus oli jo varsin alhainen.

Elintarviketeollisuudessa ja tekstiili-ja vaateteollisuudessa voittojen osuuden kehi-

tys on ollut varsin vaatimaton, ainakin jos sitä verrataan sähköteknisten tuotteiden

valmistukseen. Toimintaylijäämän osuuden antama kuva ei ole kovin selväpiirtei-

nen, koska myös kotimarkkina-aloilla toimintaylijäämän osuus on kehittynyt suotui-

sasti. Esimerkiksi kaupan arvonlisäys putosi puoleen vuodesta 1990 vuoteen 1992,

joka toisaalta selitti osaltaan hillittyä hintakehitystä tuontihintojen noususta huoli-

matta ja toisaalta ennakoi hintapaineita, kun toimintaylijäämän osuus taas nousee.

Toiminnan tehostaminen, työpanoksen vähentäminen yli neljänneksellä 1990 -

1994, omalta osaltaan selittää kaupan voittojen lisäystä.

Taulukko 3. Toimintaylijäämän osuus arvonlisäyksestä, prosenttia

1990 1993 1995 1997

Teollisuus
Perusmetallit
Elintarvikkeet
Te van a ke
Koneet ja laitteet
Sähkötekniset tuotteet
Metsäteollisuustuotteet

Rakentaminen
Kauppa
Kuljetus ja tietoliikenne
Rahoitus ja vakuutus
Kiinteistö- ja liike-elämän palvelut

21,0
12,4
15,3
4,8

24,2
34,9
4,6

22,6
19,1
20,9
35,8
18,2

24,2
34,1
28,7
11,7
21,5
36,7
15,0
9,5

13,8
24,7
30,6
39,3

29,8
40,6
21,7
15,4
23,8
39,8
40,0
17,4
24,1
31,6
32,6
39,5

29,1
24,5
15,5
20,8
23,7
50,7
23,3
27,7
27,3
36,6
36,7
44,0

5 Suhteellisten hintojen muutos

Suomen hintataso on menneisyydessä vaihdellut paljon suhteessa muiden teollisuus-

maiden ja EU-maiden keskimääräisiin hintoihin. Muutokset ovat johtuneet sekä
kotimaisesta inflaatiosta että valuuttakurssimuutoksista. Erityisesti 1980-luvulla Suo-

men hintataso ylitti selvästi muiden maiden keskimääräisen hintatason. Korkeimmil-



laan ero oli vuonna 1990, jolloin Suomen hintataso ylitti OECD:n keskiarvon peräti
47 prosentilla. 1990-luvulla inflaatiovauhtiimme on ollut lähellä kansainvälistä keski-
arvoa ja vuosikymmenen alun muutosten jälkeen valuuttakurssi on pysytellyt suh-
teellisen vakaana. Näiden tekijöiden yhteisvaikutuksen tuloksena Suomen hintataso
on viime vuosina pysytellyt 1970-luvun lopun tasolla mutta lievästi EU:n keskiarvon
yläpuolella.

Suomen hintatason kahdenkymmenen vuoden keskiarvo, 1990-luvun alkuun saak-

ka, oli parikymmentä prosenttia EU:n keskiarvon yläpuolella. Maan ollessa kansain-
välisesti kallis sen avoimen sektorin hyödykkeet ovat suhteellisesti halpoja. Pääoma-
hyödykkeiden suhteellinen halpuus on ollut varmaan eräs osatekijä, työn ja pää-
oman substituution kautta, yleisesti tunnettuun maamme pääomavaltaisuuteen
(esimerkiksi Pohjola 1996). Sekä tuotannon ja viennin yksipuolistamiseen että talou-
den pääomavaltaisuuteen on korkea hintataso vaikuttanut myös toimialarakenteen
kautta: korkean hintatason aikana - karrikoidusti ilmaistuna - meillä kannattivat vain
erityisten kilpailuetujemme sektorit, metsä ja erikoismetallit, jotka pääomavaltaisia
aloina myös nostivat kansantalouden pääomakerrointa. Korkea hintataso pakotti
metsäsektorin teknologia-ja tuotekehitykseen, jonka ansiosta meillä on teknologi-
altaan ja tuotevalikoimaltaan maailman paras metsäteollisuus. Sopivan rakenne-
muutoksen eräs edellytys onkin oikea hintakilpailukyky, ei liian hyvä eikä liian huono
(Mäkelä 1993a).

Maan yleinen hintataso verrattuna muihin maihin riippuu suljetun sektorin hinto-
jen suhteesta avoimen sektorin hintoihin. Mitä korkeampi on yleinen hintataso, sitä
suurempi on suhteellisten hintojen hajonta; toisin sanoen suljetun sektorin hintojen
suhde avoimen sektorin hintoihin on korkea. Kun maan suhteellinen hintataso
laskee, kuten Suomessa 1990-luvulla devalvoitumisten ja EU:hun liittymisen takia, on
odotettavissa myöskin suhteellisen hintarakenteen tasoittumista. Suomi onkin lä-
hentynyt EU:n keskimääräistä hintarakennetta.

Suomen hintataso on nyt, 1990-luvun alkuvuosien valuutan devalvoitumisen ja
toisaalta hitaan inflaation seurauksena, hieman EU:n keskiarvon yläpuolella. EU-
jäsenyyden arveltiin merkitsevän huomattavia hinnanmuutoksia Suomessa muun
muassa elintarvikkeiden ja alkoholin osalta. EU:n maatalouspolitiikan vaikutus
näkyykin kuviossa 8 elintarvikkeiden suhteellisen hinnan laskuna. Kilpailun lisäänty-
minen, EU:n sisämarkkinaohjelma ja muu vaihdannan esteiden madaltuminen on
hidas ja hitaasti vaikuttava prosessi. Markkinoiden yhdentyessä tapahtuvan markki-
noiden avautumisen ja kilpailun kiristymisen voidaan arvioida johtavan ns. yhden
hinnan lain toteutumiseen: yhtenäisellä markkina-alueella suhteelliset hinnat lähes-
tyvät toisiaan. Tämä muutos on sitä suurempi, mitä epätäydellisemmästä kilpailuti-
lanteesta lähdetään liikkeelle.12

12 Ks. Hjerppe ym. (1997).
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Pienenä avoimena taloutena Suomen ulkomaankauppa on perinteisesti ollut melko

avointa ja liberaalia. EEQn kanssa oli voimassa teollisuustuotteiden vapaakauppaso-

pimus jo vuodesta 1973 alkaen. Kilpailun esteet muodostuivat paitsi maataloussek-

torin suojelusta keskeisesti kotimarkkinasektorin kartellisoitumisesta ja yleisestä

kilpailun puutteesta. 1980-luvulla Saksaa, Japania ja Suomea pidettiin kartelleiden

maina, joiden talouskehitys oli silti noina aikoina hyvä. EU:n ulkomaankauppajärjes-

telmään siirtymisen vaikutukset näkyivät elintarvikesektorilla välittömästi ja vähitel-

len myös muulla Suomen suojatulla tai kotimarkkinasektorilla.

Kuvio 8. Suomen suhteelliset hinnat (EU15=100, BKT=100) vuonna 1996 ja
muutos vuosina 1994 - 1996, prosenttiyksikköä

Yksityiset kulutusmenot
Elintarvikkeet, juomat ja tupakka

Elintarvikkeet
Leipä- ja leipätuotteet

Liha- ja lihatuotteet
Kala

Maito, juusto ja munat
Rasvat ja öljyt

Hedelmät, kasvikset, peruna
Muut elintarvikkeet

Juomat
Alkoholittomat juomat

Alkoholijuomat
Tupakka

Vaatetus ja jalkineet
Vaatetus
Jalkineet

Asunto
Tilavuokrat

Energia
Kotitalouskalusto, -tarv. Ja -palv.

Huonekalut ja matot
Kotitaloustekstiilit
Kotitalouskoneet

Muut kotital.tarv. ja palvelukset
Lääkkeet ja terveydenhoito

Liikenne
Yksityiset kulkuvälineet

Yksit, kulkuvälineiden käyttömenot
Ostetut kuljetuspalvelukset

Tietoliikenne
Virkistys, koulutus ja kulttuuri

Virkistystavarat
Virkistys- ja kulttuuripalvelukset

Kirjat, sanoma- ja aikakauslehdet
Koulutus

Muut tavarat ja palvelukset
Ravintola-, hotelli- ym. -palv.

Muut tavarat ja palvelukset
Kotital. kulutus ulkomailla, netto

Kollektiivinen kulutus
Valtion loppukulutus

Kiinteän pääoman bruttomuodostus
Rakennukset

Asuinrakennukset
Muut talonrakennukset

Maa- ja vesirakennus
Koneet ja laitteet
Kuljetusvälineet

Muut kuin sähkölaitteet
Sähkölaitteet

50 100 150 200



Vuosina 1994 -1996 Suomen suhteellisten hintojen rakenne tasoittui selvästi kohti

EU:n keskiarvoa. Muutos oli selvä elintarvikeryhmässä (ilman juomia ja tupakkaa).

Sen suhteellinen hinta laski 21 prosenttiyksikköä 103:een. Alkoholijuomien suhteel-

lisen hinnan lasku ennätti olla vasta 16 prosenttiyksikköä. Absoluuttiselta tasoltaan

Suomen ravintoryhmä (elintarvikkeet ilman juomia ja tupakkaa) oli 12 prosenttia

EU:n keskiarvon yläpuolella vuonna 1996. Kalliimman ravinnon maita olivat kuiten-

kin Ruotsi ja Tanska Ranskan ollessa vain hivenen Suomen tason alapuolella.

Pääomanmuodostus ja investointitavarat ovat Suomessa perinteisesti olleet suh-

teellisen halpoja ankarasti verotettuun yksityiseen kulutukseen verrattuna. EU-

jäsenyys seurausvaikutuksineen muutti tätä suhdetta; investointien suhteellinen

hinta nousi noin 4 prosenttiyksikköä.13

Jos eri maiden välillä on tuottavuuseroja tai eroja reaalisessa kilpailukyvyssä,

tuotannontekijähintojen yhtäläistyminen edellyttää tuotannontekijöiden suurta

liikkuvuutta. Koska varsinkin työvoiman liikkuvuus on Euroopassa vähäistä, on EU:n

jäsenmaiden kesken edelleenkin huomattavia eroja yleisessä absoluuttisessa (nimel-

lisissä hinnoissa samassa valuutassa) hintatasossa. Esimerkiksi vuonna 1998 Tanskan

hintataso oli peräti 59 prosenttia korkeampi kuin Kreikan, ja Tanskan ostovoimapa-

riteettiin perustuva kansantuote henkeä kohti oli 81 prosenttia korkeampi kuin

Kreikan (OECD 1999). Yhteismarkkinoillakin siis maan hinta-ja palkkataso riippuu

positiivisesti kunkin maan reaalisesta kilpailukyvystä, jota kansantuote henkeä

kohden kuvastaa.

6 Johtopäätökset

1990-luvulla Suomen talous on käynyt läpi nopean ja syvän rakennemuutoksen.

Muutoksen käynnistivät toisaalta vuosikymmenen alussa koettu poikkeuksellisen

syvä lama ja toisaalta vuosikymmenen jälkipuoliskolla tapahtunut integraatiokehi-

tys. Laman vaikutuksesta heikosti tuottavat yritykset karsiutuivat ja pääoman käyt-

töä jouduttiin olennaisesti tehostamaan. Muutos pysäytti pitkään jatkuneen kehi-

tyksen kohti yhä pääomaintensiivisempää tuotantoa. Lama johti myös valuuttakurs-

sin heikkenemiseen, mikä supisti suomalaisen hintatason eroa suhteessa kansainvä-

lisiin hintoihin. EU-jäsenyys pakotti avaamaan aiemmin suljettuja markkinoita sekä

edelleen kaventamaan suhteellisten hintojen eroja.

Tuotantorakenteessa tapahtunut merkittävin muutos on ollut sähköteknisen teol-

lisuuden osuuden voimakas kasvu. Samanaikaisesti perinteiset alat kuten maa- ja

metsätalous ja metsäteollisuus ovat menettäneet osuuttaan. Nämä muutokset ovat

vähentäneet Suomen talouden haavoittuvuutta ja omalta osaltaan edistävät sopeu-
tumista rahaliiton jäsenyyteen.

13 Koska suhteellisten hintojen painotettujen muutosten summan täytyy olla nolla, on kulutustavaroiden hinnan
laskiessa investointitavaroiden suhteellisen hinnan noustava.
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1 Verotus globalisoituvassa taloudessa

Tavaroiden, palvelujen, työvoiman ja pääoman liikkumisen esteet ovat globalisaati-

on ja taloudellisen integraation edetessä olennaisesti vähentyneet. Lyhytaikaisten

pääomasijoitusten liikkumista maasta toiseen ovat vauhdittaneet erityisesti tieto-

tekniikan ja telekommunikaation nopea kehitys sekä uusien f inanssi-instrumenttien

markkinoille tulo. Muutoksen voimakkuutta kuvaa teollistuneista maista tehtyjen

kansainvälisten portfoliosijoitusten kasvu vuosien 1975 - 1979 keskimääräisestä 12

mrd. dollarista 583 mrd. dollariin vuonna 1996 (OECD 1999). Niiden osuus kaikista

pääomavirroista kasvoi vastaavasti 25:stä 65 prosenttiin.
Sijoitusten erilainen verotus johtaa pääomien siirtymiseen kevyemmän verotuksen

maihin. Tämä puolestaan houkuttelee maita verokilpailuun ja näin murentamaan

muiden valtioiden veropohjaa. Pääomapako ja pääomaverotuksen alentamispai-

neet johtavat väistämättä verojen keräämiseen muiden veromuotojen avulla. Parin

viime vuosikymmenen aikana EU:n jäsenvaltioissa työvoiman verotus onkin selvästi

kiristynyt. Korkean veroasteen maille tällainen vahingollinen verokilpailu on erityi-

sen ongelmallista. Verokilpailu sinänsä voi olla hyödyllistä, jos se tehostaa talouden

toimintaa ja vähentää liian korkeita julkisia menoja (Tikka 1998).

Pääoman vapaa liikkuvuus on merkinnyt sitä, että sijoitusten tuottovaatimukset

ovat yhtenäistyneet maailmanlaajuisesti. Yritykset ja niiden eri toiminnot voidaan

yhä helpommin sijoittaa sinne, missä kilpailukyvyn näkökulmasta on edullisinta
toimia. Kansalliset verojärjestelmät eivät enää säätele kansainvälistä sijoitustoimin-

taa. Lyhytaikaiset portfoliosijoitukset ovat keskittyneet yhä enemmän kansainväli-



sesti toimiviin sijoitus- ja eläkerahastoihin tai vakuutusyhtiöihin. Sijoitusrahaston

toimipaikkana voi olla verokeidasmaa tai matalan verotuksen maa, jolloin mahdol-

lisuudet veronmaksun lykkääntymiseen kasvavat. Sijoitusten suuntaamiseen vero-

keidasmaihin tai ilmoitusvelvollisuuden laiminlyöntiin viittaa muun muassa teolli-

suusmaista parin vuosikymmenen aikana tehtyjen portfoliosijoitusten määrän jää-

minen noin kahteen kolmannekseen näihin maihin tulleista sijoituksista. (OECD

1999).

Myös suorien sijoitusten verotuksella on entistä enemmän merkitystä monikansal-

listen konsernien sijoituspäätöksissä. Vaikka verotuksen merkitys investointipäätök-

siä tehtäessä on kasvanut, markkinoille pääsy tai markkinoiden läheisyys, infrastruk-

tuuri ja tuotantokustannukset voivat silti usein olla tärkeämpiä kriteereitä.

2 EU ja verotuksen harmonisointi

Euroopan unioni yrittää lieventää verokilpailun vahingollisia vaikutuksia verotuksen

harmonisoinnilla (direktiivit) ja koordinoinnilla (suositukset). Tällä hetkellä harmo-

nisointi koskee vain arvonlisäverotusta, jossa on sovittu minimiverokannoista ja

-tasoista. Välittömässä verotuksessa on päätetty ainoastaan ylikansallisen yritystoi-

minnan diskriminoinnin estämisestä. Muilla verotuksen alueilla ei ole edetty direk-

tiivien tasolle. Henkilöverotuksessa ja sosiaaliturvamaksuissa ei edes pyritä yhden-

mukaisuuteen, ja ne onkin jätetty kokonaan harmonisoinnin ulkopuolelle.

Direktiiviehdotuksia on annettu sekä välillisestä että välittömästä verotuksesta.

Vuoden 1997 energiaverotusta koskevaan ehdotukseen sisältyy muun muassa esitys

vähimmäisverotasosta ja ympäristökomponentin sisällyttämisestä energiaverojär-

jestelmiin. Vireillä on myös ehdotus pankkitalletusten korkojen verotuksesta vuodel-

ta 1998. Jäsenmaat voisivat ehdotuksen mukaan valita joko korkotulojen 20 prosen-

tin lähdeveron tai tietojen toimittamisen saadusta korkotulosta saajan asuinvaltiol-

le. Lisäksi on tehty direktiiviehdotus eri jäsenvaltioissa sijaitsevien lähiyhtiöiden
välisten korko- ja rojaltimaksujen verotuksesta.

Vahingollisen verokilpailun poistamisesta EU:n alueella on saavutettu poliittinen

yhteisymmärrys. On muun muassa sovittu, että nykyisistä verotuksellisista erityiseduista

luovutaan 1.1.2003 mennessä. Lisäksi jatkossa pidättäydytään myöntämästä muita

EU-maita vahingoittavia uusia verotuksellisia erityisetuja (Euroopan yhteisöjen ko-
missio 1997).

EU:n komissio on antanut myös yritysverotusta koskevan suosituksen ei-osakeyh-

tiömuotoisten yritysten rahoitusaseman parantamiseksi. Näille useimmiten progres-

siivisen tuloverotuksen piirissä oleville yrityksille tulisi sen mukaan antaa mahdolli-

suus pidättää voittovaroja yrityksessä jaettuja voittoja alemmalla verokannalla

samaan tapaan kuin osakeyhtiöissäkin. Lisäksi komissio on ehdottanut kokeiluluon-

teisesti työvoimavaltaisten palvelualojen arvonlisäverokannan alentamista.
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3, Suomen verojärjestelmä ja muuttunut toimintaympäristö

Miten hyvin Suomen verojärjestelmä sitten on muuttunut vastaamaan kansainvälistä

toimintaympäristöä? Viime vuosikymmenellä toteutetuissa yritys- ja pääomaverouu-

distuksissa tuotannontekijöiden liikkuvuus ja talouden tehokkuusvaatimukset ovat

olleet keskeisiä vaikuttimia. Lisäksi on haluttu edistää säästämistä ja investointeja.

Talouspoliittinen ajattelu on muuttunut kokonaiskysyntää painottavalta linjalta

taloudellisia kannustimia korostavaan suuntaan. Pääomanmuodostus katsotaan yhä

tärkeämmäksi talouden kasvun lähteeksi. Reformeilla, kuten yritysverokannan alen-

tamisella ja veropohjan laajentamisella, on tavoiteltu myös talouden tehokkuutta ja

verotuksen neutraalisuutta. Samaan suuntaan vaikuttaa siirtyminen yhtiöveron

hyvitysjärjestelmään osinkojen verotuksessa. Kun osakerahoituksen ja lainarahoi-

tuksen verotus on nyt aiempaa neutraalimpaa, edellytykset pääomien tehokkaam-

malle kohdentumiselle ovat parantuneet.

Verotuksen ei tulisi estää kansainvälistymiskehitystä tai asettaa esteitä rajat ylittä-

välle taloudelliselle toiminnalle. Toisaalta ei voida hyväksyä kansallisen veropohjan

pakoa ulkomaille. Suomen väliyhteisölainsäädännöllä voidaan ehkäistä veronkier-

tomielessä tehtäviä sijoituksia ulkomaisiin yhtiöihin. Kansainvälistymiskehityksen

edistämiseksi Suomi on lainsäädännössään ottanut huomioon EU:n hyväksymien

emo-tytäryhtiödirektiivin (90/435/ETY) jayritysjärjestelydirektiivin (90/434/ETY) mää-

räykset. Yhteisön ulkomaiselta yhteisöltä saamat suorasijoitusosingot on säädetty

verovapaaksi1 tuloksi ja EU:n jäsenvaltiossa asuvan yhteisön Suomessa saamat suora-

sijoitusosingot on vapautettu lähdeverosta. Yritysjärjestelydirektiivi on saatettu

voimaan sulautumisia, jakautumisia, liiketoimintasiirtoja ja osakevaihtoja koskevilla

lakimuutoksilla. Suomen yritys- ja pääomaverotus on siten merkittävässä määrin

sopeutettu muuttuvaan toimintaympäristöön.

Välillisessä verotuksessa verokilpailun vaikutukset eivät vielä ole tuntuneet yhtä

voimakkaasti kuin tuloverotuksessa. Arvonlisäverotuksessa harmonisointi on eden-

nyt pisimmälle. Suomi siirtyi arvonlisäverojärjestelmään vuonna 1994. Ongelmana

voidaan pitää Suomen korkeaa arvonlisäverokantaa, joka on kolmanneksi korkein

EU:ssa (European Commission 1999)2. Korkea verokanta on erityisesti internet-

kaupankäynnin lisääntyessä Suomelle haitta. Tavaroiden vapaa liikkuvuus maiden

välillä helpottaa arvonlisäveron kiertämistä. Esimerkiksi yhteisön alueella arvonlisä-
verovelvolliset yritykset ovat voineet ostaa tavaroita ilman veroa toisista jäsenmaista

ja jättää tilittämättä tuonnin yhteydessä maksettavaksi kuuluvan arvonlisäveron.

Ongelmallista on myös, että kaikki jäsenmaat eivät toteuta verotusta samoin kritee-

rein, vaikka ne on kirjattu yhteisesti sovittuun direktiiviin. (Valtiovarainministeriö

1 Edellytyksenä on, että Suomi on solminut verosopimuksen ko. maan kanssa.
2 Verokannan laskupaineet ovat erittäin voimakkaat, jos EU:n kaavailema alkuperämaajärjestelmä toteutetaan.

Aiheesta on kattava kuvaus Timo Rauhasen artikkelissa VATT-vuosikirjassa 1996.



1999). Sähköiseen kaupankäyntiin liittyy lisäksi huomattavia valvontaongelmia (Ks.

myös OECD 1998b). Korkea arvonlisävero nostaa työvoimakustannuksia ja on siksi

haitallinen myös työllisyyden kannalta.
Hyödykeverotuksessa merkittävimmät fiskaaliset ongelmat Suomelle aiheutune-

vat alkoholiveron alentamistarpeista, kun alkoholijuomien tuontioikeutta EU-mais-

ta koskeva poikkeus päättyy vuoden 2003 lopussa (Sosiaali- ja terveysministeriö

1998). Tästä aiheutuviksi verotuottojen menetyksiksi on arvioitu 1300 - 3600 miljoo-

naa markkaa vuodessa (Valtiovarainministeriö 1998a). Vielä vuoden 2000 talousar-

vioesityksessä alkoholijuomaveron tuotoksi on arvioitu 7,35 miljardia markkaa, mikä

vastaa 4,4 prosenttia kaikista valtion veroista ja veronluonteisista maksuista. Vero-

tulojen odotettu alenema vastaa siis 1 - 2 prosenttia valtion tuloista3.

4 Yritys- ja pääomaverouudistusten vaikutukset

Tehokkuustappiot vähentyneet

Yrityksen ja sen omistajan verotus muuttui olennaisesti 1990-luvun alkupuolen

verouudistuksissa. Yritysten tuloksentasausmahdollisuudet poistuivat lähes täydel-

lisesti ja samalla yhteisöverokanta laski kansainvälisesti huomattavan alas 25 pro-

senttiin. Vuosina 1996 -1999 veroprosentti oli 28 ja vuoden 2000 alusta lähtien se on

kaavailtu nostettavaksi 29:ään. Yrittäjän ja omistajan verotus integroituivat yhtiöve-

ron hyvitysjärjestelmällä.
Yhtiöveron hyvitysjärjestelmän käyttöön ottaminen vuonna 1990 lienee verouu-

distusten merkittävimpiä muutoksia. Osinkojen kahdenkertainen verotus poistui, ja

samalla niiden yhdenkertainen verotus varmistui. Kahdenkertaisen verotuksen huo-

jennus siirtyi yritystasolta osakastasolle, ja yrityksen jakamasta voitosta maksettu

vero hyvitetään nyt osakkaan verotuksessa. Kun hyvitystä ei kuitenkaan myönnetä

ulkomaalaisille osakkeenomistajille, valtiolle jää enemmän verotuloja kuin aiem-

massa järjestelmässä.

Kun verouudistukset poistivat voitonjaon kahdenkertaisen verotuksen, osakepää-

omalla, pidätetyillä voittovaroilla tai lainalla rahoitettujen investointien kustannus-

erot pienenivät. Aiemmin verotus suosi vieraan pääoman käyttöä, ja yritysten

taserakenteet olivat 1980-luvulla vinoutuneita. Korot olivat yrityksille kokonaan

vähennyskelpoisia mutta osingot eivät, jolloin voitonjakoa verotettiin kahteen

kertaan. Yritysten taserakenteet ovat nyt selvästi parantuneet. Kun 1980-luvulla

teollisuusyrityksillä vieraan ja oman pääoman suhde oli keskimäärin 3, tällä vuosi-

kymmenellä suhde on alentunut keskimäärin 1,7:ään. Vuonna 1998 omaa pääomaa

oli jo enemmän kuin vierasta pääomaa (Teollisuuden ja Työnantajain Keskusliitto

3 Todellinen verotuoton alenema voi jäädä pienemmäksi, jos verovapaan alkoholin tuonti ulkomailta vähenee
muutoksen seurauksena. Alkoholin kulutuksen kasvun, alkoholiostosten siirtymisen kotimaahan sekä alkpholi-
sidonnaisten alojen työllisyyttä parantavan vaikutuksen on oletettu palauttavan noin puolet arvioidusta
verotuottojen menetyksestä (Sosiaali-ja terveysministeriö 1998).
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1999). Verotuksen ohella omavaraisuuden kasvuun lienee vaikuttanut myös 1990-
luvun alun lama, joka suisti taserakenteeltaan heikoimmat yritykset konkurssiin ja
kannusti muita vähentämään velkojaan.

Pohjoismaisen mallin mukaisen eriytetyn tuloverojärjestelmän soveltaminen vuo-
desta 1993 alkaen merkitsi pääomatulojen verottamista yhteisöverokantaa vastaa-
valla veroprosentilla. Eri pääomatulojen verotus saatiin tällöin neutraaliksi. Kun
lisäksi yhtymien erillisestä verosubjektiudesta luovuttiin jakamalla yritystulo osak-
kaalla verotettavaksi, myös yhtymistä tai elinkeinonharjoittamisesta saadun yritys-
tulon verotus voitiin rinnastaa pääomatulojen verotukseen. Yrittäjän pääomasijoi-
tukselleen saaman tuoton osuus voitosta verotetaan pääomatulona, kun taas muu
osuus siitä verotetaan ansiotulona4.

Verouudistuksissa ei saavutettu yritysmuotoneutraalisuutta, ja EU:n komission
suosituksen mukaan henkilöyhtiöiden ja elinkeinonharjoittajien verotusta haluttiin
sittemmin lähentää osakeyhtiöverotukseen. Sen sijaan, että olisi kevennetty pidätet-
tyjen voittovarojen verotusta, valittiin vuonna 1997 vaihtoehto, jossa kaavamaisesti
lisätään pääomatulona verotettavaa tulo-osuutta. Menettelyssä otetaan huomioon
myös yrityksen työllistävä vaikutus. Näin aiempaa suurempi osuus voitosta tulee
verotetuksi ansiotuloja kevyemmin5. Uudistus kyllä kevensi useimpien ei-osakeyhtiö-
muotoisten yritysten verotusta, mutta johti samalla poikkeamiseen taloudellisen
tehokkuuden vaatimuksesta.

VATT:ssa selvitettiin uudistuksen jälkeen henkilöyhtiöiden verotuksen investointi-
ja työllistämiskannustimia (Kari et ai. 1998), ja ne havaittiin varsin voimakkaiksi ja
resurssien käyttöä vääristäviksi. Kun osa yritystulosta verotetaan ansiotulona pää-
omatuloa kireämmin, yritykselle syntyy kannustin lisätä pääomatulona verotettavaa
tulon osaa. Tämä voi tapahtua joko investoimalla tai palkkaamalla uutta työvoimaa.
Eriytetyn tuloverojärjestelmän työllisyyskannustimet yhdessä palkkaperusteisen toi-
mintavarauksen kanssa alentavat enimmillään työnantajan sova-maksuja 4,8 pro-
senttiyksikköä. Empiirisessä vuoden 1994 aineistoon perustuvassa tarkastelussa sova-
maksuja alentava vaikutus jäi keskimäärin vain 2 prosenttiyksikköön. Järjestelmän
merkitys investoinneille on selvästi suurempi kuin sen merkitys työllistämiselle.
Pääoman kustannus voi järjestelmässä alimmillaan olla -5 prosenttia, mikä on 10
prosenttiyksikköä vaihtoehtoisen sijoituskohteen tuottoa pienempi. Yritysten kan-
nattaa siten verojärjestelmän takia investoida jopa tappiollisiin hankkeisiin. Empii-
risessä tarkastelussa yritysten keskimääräinen pääoman kustannus oli lähellä nollaa,
ja vain kuudella prosentilla yrityksistä oli kannustin investoida tuottamattomiin
hankkeisiin. Erityispiirteenä nähtiin myös tilanne, jossa osakkaan ansiotulojen raja-

4 Pääomatulojen suuruus määräytyy yrityksen nettovarallisuuden laskennallisen tuoton perusteella. Pörssissä
noteeraamattomien osakeyhtiöiden jakamista osingoista pääomatuloksi katsotaan 13,5 prosenttia osakkeen
matemaattisesta arvosta. Yksityisen elinkeinoharjoittajan ja elinkeinoyhtymännettovarallisuus lasketaan WL:n
mukaisesti. Niissä pääomatuloksi katsotaan 18 prosenttia em. tavalla lasketusta nettovarallisuudesta, johon on
lisätty 30 prosenttia yrityksen edellisten 12 kuukauden aikana maksamista palkoista.

5 Edellyttäen, että yrittäjän ansiotulojen veroaste ylittää pääomatulojen veroprosentin.



veroaste on pääomatulojen veroprosenttia alempi. Tällöin eriytetty tuloverojärjes-

telmä hillitsee sekä työllistämistä että investointeja. Nämä vaikutukset ovat selvästi

pienempiä kuin kannustavat vaikutukset. Empiirisessä aineistossa tällaisia yrityksiä

oli noin kymmenen prosenttia6.
Eriytetyn tuloverojärjestelmän haittavaikutukset heijastuvat myös yrittäjien sosi-

aalivakuutukseen, jossa pienentyneet ansiotulot vähentävät ansiotulojen perusteel-

la kerättäviä sova-maksuja. Tätä selvitettiin muun muassa VATT:n asettamassa

työryhmässä, jossa ideoitiin muun muassa vaihtoehtoisen tulokäsitteen tuomista

sova-maksujen ja etuuksien pohjaksi (VATT 1995).

Voitonjaolle paremmat edellytykset

Verouudistuksissa osakeyhtiöiden voitonjaon edellytykset kasvoivat, sillä aiemmin

yrityksessä pidätettyjen voittojen verotus oli kevyempää kuin omistajille jaettujen

voittojen verotus. Nyt voittoja verotetaan samalla verokannalla käyttötarkoitukses-

ta riippumatta.

Kuvio L Saadut osingot osingonsaajaryhmittäin vuosina 1986-1998, mmk

40000
Mmk Mmk

35 000 -

30 000 -

25 000 -

20 000 -

15000 -

10000 -

5000 -

m Ulkomaiset sijoittajat
• Kotitaloudet
• Voittoa tavoittelemattomat yhteisöt
H Julkisyhteisöt
H Rahoituslaitokset
• Yritykset

40000

35 000

30 000

25000

20000

15000

10000

5000

O -P^^ -̂r̂ ^^ r̂̂ ^ -̂r̂ ^^^T^^T^^^ -̂̂ ^ -̂r̂ ^^ î-̂ ^ l̂-̂ ^^^T^^^^T^^^ -̂r̂ ^^M- O
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Lähde: Tilastokeskus (1999a), vuodet 1986 -1989 ketjutettu taaksepäin.

6 VATT jatkaa eriytetyn tuloverojärjestelmän kannustinvaikutusten selvittämistä osakeyhtiöissä. Kannustinvaiku-
tus sisältyy pörssissä noteeraamattomien osakeyhtiöiden verotukseen. Osakeyhtiön osakkaat voivat kuitenkin
jättää voittovarat yritykseen ja nostaa osinkona vain pääomatulona verotettavan osuuden, jolloin kannustinvai-
kutus häviää.
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Ennen verouudistuksia vain luonnolliset henkilöt olivat kahdenkertaisen verotuksen
piirissä, ja heidän osinkoihinsa kohdistui progressiivinen verotus. Yritysten toisilleen
maksamat osingot olivat ketjuverotuksen estämiseksi verovapaita, ja osinkovirrat
kulkeutuivat huomattavassa määrin yrityksille. Ulkomaille maksetut osingot olivat
joko kokonaan verovapaita tai niitä lähdeverotettiin kevyesti. Vuodesta 1990 lähtien
kaikki osingonsaajat olivat verovelvollisia osinkotuloistaan, mutta heille myönnet-
tiin ulkomaalaisia osakkaita lukuun ottamatta yhtiöveron hyvitys. Osinkotulojen
verottaminen vuodesta 1993 alkaen pääomatuloina matalalla verokannalla ja yhtiö-
veron täysi hyvitys vastasivat käytännössä osinkotulojen verovapautta. Jaettujen
osinkojen määrä lähtikin voimakkaaseen kasvuun (kuvio 1).

Ulkomaalaisten sijoittajien osuus saaduista osingoista on vain hieman kasvanut,
vaikka ulkomaalaisrajoitusten poistuttua ulkomaalaiset ovat tulleet merkittäviksi
omistajiksi suomalaisissa yrityksissä. Ulkomaalaisten saamien portfolio-osinkojen
osuus on kasvanut kuitenkin voimakkaasti. Kun ne vuonna 1994 olivat runsas 300
milj. mk, vuonna 1998 niiden määrä oli runsas 3 miljardia. Portfolio-osingot ovat
lähes samalla tasolla kuin suorasijoitusosingot (Suomen Pankki/Tilasto-osasto).

Ennen verouudistuksia Suomeen kotiutettiin ulkomailta osinkoja selvästi enem-
män kuin niitä maksettiin ulkomaille. Ulkomaille maksetut osinkovirrat kääntyivät
selvään nousuun vuonna 1991. Ulkomailta Suomeen maksetut osingot lähtivät
kasvamaan vuodesta 1994 lähtien (kuvio 2).

Kuvio 2. Ulkomaille Suomesta maksetut ja ulkomailta saadut osingot 1986-
1998, milj. mk
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Lähde: Tilastokeskus. Kansantalouden tilinpito.



Ulkomailta saadut osingot ja myös niiden osuus kaikista saaduista osingoista ovat

lisääntyneet huomattavasti rajojen avauduttua. Osinkojen kotiuttaminen Suomeen

on voimakkaasti kasvanut, sillä saadut osingot ovat 99-prosenttisesti suorasijoitus-

osinkoja.
Ulkomaalaisten osuus pörssiosakkeiden markkina-arvosta oli vuonna 1994 arviolta

25 - 30 prosenttia (Myhrman et ai. 1995), mutta vuoden 1999 heinäkuuhun mennessä

osuus oli noussut 56,6 prosenttiin. Ulkomaalaisten omistusosuus pörssin osakkeista

oli vuoden 1999 alkupuolella 36,7 prosenttia; Nokiasta lähes 80 prosenttia, Stora

Ensosta lähes 70 prosenttia ja Raisiosta yli 50 prosenttia (Arvopaperikeskus). Amerik-
kalaiset ja japanilaiset eläkerahastot ovat tulleet monen suomalaisen pörssiyrityksen

suurimmaksi omistajaryhmäksi. Ulkomaisen omistuksen osuus onkin Suomessa OECD-

maiden korkeimpia, mikä osaltaan johtuu Nokian painosta pörssin yleisindeksissä

(30.9.1999 painoarvo 54,58 prosenttia7, lähde: Helsingin Pörssi).
Suomen verojärjestelmä ei olennaisesti poikkea muiden maiden verojärjestelmistä,

jolloin verotuksen vaikutus sijoittajien maavalintaan lienee vähäinen. Sijoittamisen

kannalta merkittävimmät tekijät lienevät tuotto-odotukset ja riskien vaihtelut glo-

baaleilla sijoitusmarkkinoilla. Esimerkiksi vuonna 1998 Aasian kriisin leviäminen

Venäjälle ja Etelä-Amerikkaan johti suurten kansainvälisten sijoittajien vetäytymi-

seen kaikilta reuna-alueilta.

Osinkojen kasvuun Suomessa lienevät osaltaan vaikuttaneet ulkomaisten sijoitta-

jien korkeammat osinkovaatimukset. Siirtyminen EMUn kolmanteen vaiheeseen

vuonna 1999 on poistanut valuuttakurssiriskin euroalueelta, mikä osaltaan lisää

pääomasijoitusten kansainvälistä liikkumista. Myös vallitseva alhainen korkotaso
tukee osakesijoittamista.

Osakesäästämistä on lisännyt myös mahdollisuus sijoittaa erilaisten riskiä hajautta-

vien rahastojen kautta. Sijoitusrahastot ovatkin nousseet yleisesti suosituiksi sijoitus-

kohteiksi. Pelkästään Euroopassa on noin 17000 sijoitusrahastoa ja 4600 osakerahas-

toa (Ifanevvs 1999). Suomeen oli vuonna 1998 rekisteröity sijoitusrahastoja 114, ja

niiden arvosta kotitaloudet omistivat liki 40 prosenttia. Ulkomaalaisten omistus-

osuus niissä ei ollut kovin suuri. Suomalaisten sijoitusrahastojen arvopaperisalkun

sisällöstä noin 25 prosenttia oli sijoitettu ulkomaille (Tilastokeskus 1999b).

Ulkomaisten osinkotulojen pimittäminen estetty - vai onko?

Monikansallisten yritysten kokoja vaikutus kansainväliseen kauppaan on globalisaa-

tion myötä voimakkaasti kasvanut. 1990-luvun alkupuolella yritysten sisäinen kaup-

pa oli 60 prosenttia tavaroiden, palveluiden ja teknologian myynnistä. Lisäksi sata

suurinta monikansallista yritystä omistivat noin 16 prosenttia yksityisistä maailman-

laajuisista varoista. Rajojen avautuminen on tarjonnut monikansallisille yrityksille

mahdollisuuden järjestellä toimintaansa matalan verotuksen maihin tai verokeidas-

7 Nokian markkina-arvon osuus pörssin koko markkina-arvosta.
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maihin, ja tyypillistä on pääkonttoreiden, jakelukeskuksien tai holdingyhtiöiden
sijainti näissä maissa. Uusi teknologia ja kehittynyt kommunikaatioverkosto on
kiihdyttänyt tätä kehitystä. Monikansallisen yrityksen kannattaa näyttää eniten
tulosta siinä maassa, missä verotus on keveintä. Mahdollisuus sijoittaa vapaasti
ulkomaille on saattanut houkutella myös yksityisiä henkilöitä siirtämään varojaan
ulkomaille verojen välttämiseksi.

Pääomapaon estämiseksi useat maat ovat pyrkineet lainsäädännöllä turvaamaan
verotuottojensa säilymistä. Ns. väliyhteisölainsäädännön avulla kotimaisen yrityksen
ulkomailla syntynyttä tuloa voidaan tietyin edellytyksin verottaa kotimaassa. Ko.
lainsäädäntö on maittain monissa kohdin hyvin epäyhtenäistä, muun muassa vero-
keitaan, määräysvallan tai kotimaisen verovelvollisen määrittelyssä. Väliyhteisölain-
säädännön merkitys on lähinnä siinä, että se ehkäisee ennakolta veronkiertoa.
Monessakaan maassa lain säännöksiä ei ole jouduttu soveltamaan (OECD 1996).

Suomessa ulkomaisten väliyhteisöjen osakkaiden verotusta koskeva laki otettiin
käyttöön vuoden 1995 alussa. Nyt Suomessa asuvaa henkilöä tai yhteisöä voidaan
verottaa ulkomailla toimivien väliyhteisöjen tulosta, vaikka väliyhteisö ei jakaisikaan
voittoaan Suomeen. Tavoitteena oli alunperin verokeidasvaltioissa olevien yhtiöi-
den tulon verottaminen Suomessa, jos ulkomainen yhteisö on suomalaisten määrää-
misvallassa ja yhteisön asuinvaltion tulovero on huomattavasti Suomen yhteisöveroa
alempi (3/5)8. Soveltamisalan ulkopuolelle jäivät tällöin yritykset, jotka toimivat ns.
valkoiselle listalle otetuissa maissa. Vuonna 1999 listasta luovuttiin, ja verohallitus
seuraa vuosittain verosopimusvaltioiden verotasoja ja ohjeistaa lain soveltamista.
Vaikka verotuksen taso sinänsä ei merkitsisi väliyhteisölain soveltamista, yrityksen
hyödyntämät erityisveronhuojennukset saattavat tehdä sen. Tällaisia ovat esimer-
kiksi eräät Irlannin tietyille aloille tarjoamat edut (Verohallitus 1999). Eräät merkit-
tävät alat on jätetty lain soveltamisen ulkopuolelle, kuten esimerkiksi teollinen
toiminta ja laivanvarustustoiminta. Suomalaista yksityishenkilöä voidaan verottaa
väliyhteisön tuloksesta, jos hänellä on siihen 10 prosentin omistusosuus tai määräys-
valta.

Sekä ulkomaisiin että kotimaisiin sijoitusrahastoihin investoiminen on voimakkaas-
ti laajentunut. Rahastosijoittaminen saattaa olla verotuksellisesti edullisempaa kuin
sijoittaminen suoraan yrityksen osakkeisiin, sillä sijoituksen tuottoa verotetaan vasta
rahaston jakaessa voitto-osuuksia tai myytäessä rahasto-osuuksia. Lisäksi voittoja ei
veroteta useinkaan sijoitusrahaston tasolla tai niiden verotus on keveää9. Kun
yleensä ulkomaalaisten saamia myyntivoittojakaan ei veroteta, tällaisen verotuksen
on katsottu rapauttavan kansallisia veropohjia ja antavan mahdollisuuden muuntaa

B Eduskunnan valtiovarainvaliokunnan mietinnön (VaVM 51/1998 vp) mukaan ulkomailla maksettava yhteisövero
ei saisi olla alempi kuin keskimäärin 75 prosenttia Suomessa ko. yhteisön maksettavaksi tulevasta yhteisöverosta.
Verohallituksen ohjeellisen luettelon mukaan tällä hetkellä yhteisöveron taso on matala seuraavissa maissa:
Arabiemiraattien liitto, Barbados, Malesia, Malta, Pakistan, Singapore ja Sveitsi.

9 Suomessa rekisteröidyt sijoitusrahastot ovat tulo- ja varallisuusverosta vapaita yhteisöjä.



osinkotuloja verovapaiksi myyntivoitoiksi10 (OECD 1998a). Pidättäytymiselle ulko-

maalaisten saamien myyntivoittojen verotuksesta on kuitenkin looginen peruste.

Antamalla asuinvaltiolle verotusoikeus tavoitellaan kansainvälisen verokilpailuky-

vyn säilyttämistä. Ulkomaisten portfoliosijoitusten myyntivoittojen lähdeverottami-

sen uskotaan yleisesti vaikuttavan negatiivisesti valtion kilpailukykyyn (Juusela

1998). Rahastosijoittamiseen liittyy kuitenkin riski varojen ilmoittamatta jättämises-

tä. Suomeen rekisteröidyt sijoitusrahastot ovat velvollisia tekemään automaattisesti

ilmoituksen verottajalle, mutta esimerkiksi Luxemburgiin rekisteröidyissä rahastois-

sa verovelvollinen on itse ilmoitusvelvollinen (Lampinen 1999). Ns. omantunnonky-

symykset tulevat tällaisissa tapauksissa entistä merkittävämmiksi. Huolestuttavaa

on, että verokeidasmaissa toimivia offshore-rahastoja oli vuonna 1997 liki 6000, ja

niiden ilmoittamat hallintavarat nousivat 600 miljardiin dollariin. Sen lisäksi 200

suuren offshore-rahaston on arvioitu käsittelevän portfolioinvestointeja 1000 mil-

jardin dollarin arvosta (OECD 1999).

Valtiovarainministeriössä tutkittiin arvopaperikauppaan ja sijoitustoimintaan liit-

tyvää veronkiertoa ja talousrikollisuutta (Valtiovarainministeriö 1999). Tutkimuksen

mukaan Suomen hallintarekisterijärjestelmä, johon ulkomaalaiset voivat nimettö-

mästi rekisteröidä arvopaperiomistuksensa, mahdollistaa veronkierron. Viranomai-

set eivät juuri pysty selvittämään ulkomaalaisomistuksen todellisuutta. Tutkimuksen

mukaan Suomessa yleisesti verovelvollinen saattoi kiertää verotusta arvopaperikau-

passa lepäävänä yhtiönä sekä veroparatiisiyhtiöiden että ulkomaalaisen välittäjän

kautta käyttäen apuna hallintarekisteriä. Havaittiin myös, että harmaan talouden

yritykset varsin usein käyttävät internet-palveluita. Esimerkiksi osakekauppaa har-

joittava suomalainen internet-palvelin pystyi pitkään toimimaan "verovapaalla
alueella".

5 Verojärjestelmän kansainvälinen kilpailukyky

Rajojen avautuminen ja erilaisten rajoitusten poistuminen ovat luoneet entistä

kilpaillummat pääoma- ja rahoitusmarkkinat. Tämä on vaikuttanut myönteisesti

verojärjestelmien kehitykseen. Verojärjestelmän ohjaavan vaikutuksen poistuminen

(erityishuojennukset tms.) vastaa myös kansainvälisiä vaatimuksia estää haitallista

verokilpailua. Perustelluista syistä, esimerkiksi maan kohdatessa erityisiä sokkeja,

tilapäisluonteisia erityishuojennuksia voidaan pitää hyväksyttävinä, jos niiden pe-

rusteet tuodaan selkeästi esille11. Esimerkiksi Irlannin tietyille aloille kohdistamasta

10 prosentin yhteisöverokannasta joudutaan tietyn määräajan jälkeen luopumaan.

10 Useissa maissa, muun muassa Australiassa, Kanadassa, Uudessa-Seelannissa ja USA:ssa on poistettu em. verojen
lykkäämisestä saatava hyöty PFIF-säännöillä (Passive foreign investment fund rules).

11 Kannanottoja OECDinVeroasiainkomiteanverotutkimusta ja -tilastointia käsittelevän työryhmän (WP2) haital-
lista verokilpailua koskeneessa kokouksessa 1997.
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Irlannin päätös alentaa kaikkien yritysten veroprosentti 12,5 prosenttiin määräajan

umpeuduttua ei enää täytä haitallisen verokilpailun kriteereitä.

Verojärjestelmän katsotaan aiheuttavan haitallista verokilpailua, jos se täyttää

seuraavat tunnusmerkit (OECD 1998a): efektiivinen veroaste on matala tai nolla,

veroetu myönnetään vain ulkomaalaisille, järjestelmä ei ole läpinäkyvä ja tiedon-

vaihto puuttuu verovelvollisen asuinvaltion ja veroedun myöntävän valtion välillä.

Efektiivistä verokantaa arvioitaessa tarkastellaan sekä verokantaa että veropohjaa,

jolloin kapea veropohja merkitsee matalaa efektiivistä verokantaa.

Suomen verojärjestelmä on pitkälti muutettu vastaamaan taloudellisen globalisoi-

tumisen ja siitä seuranneen verokilpailun vaatimuksia. Matalat verokannat ja eri

tulolajien yhtäläinen verotus pienentävät verojärjestelmästä aiheutuvia tehokkuus-

tappioita ja parantavat sitä kautta kansainvälistä kilpailukykyämme.

Suomi on myös pyrkinyt vahvistamaan gatevvay-asemaansa lännestä Suomen

kautta Venäjälle suuntautuvien investointien organisoinnissa. Tilanteessa, jossa

suomalainen yhtiö jakaa ulkomailta saamaansa osinkoa edelleen ulkomaisille osak-
keenomistajilleen, ei määrätä täydennysveroa. Tällöin edellytetään kuitenkin, että

verovapaa osinko jaetaan samana vuonna edelleen. Käytännössä osinkojen jakami-

nen kaikkien konserniyhtiöiden läpi aina lopulliselle osingonsaajalle ei juurikaan ole

onnistunut. Tämä Suomen kilpailukykyä heikentävä kauttakulkuosinkojen taloudel-

linen kahden-tai useampikertainen verotus poistettaneen jo vuodelta 2000 toimitet-

tavassa verotuksessa (HE 117/1999).

Valtiovarainministeriön johdolla tehdyssä Suomen kilpailukykyä selvittäneessä

hankkeessa (Valtiovarainministeriö 1998), jossa myös VATT oli merkittävällä panok-

sella mukana. Suomen verojärjestelmää verrattiin kahdeksan muun valtion verojär-

jestelmään. Suomen yritysverotus ja pääomaverotus selvisivät kansainvälisessä kil-

pailukykyvertailussa melko hyvin. Tuotannollisten investointien houkuttelijana Suo-

mi oli vertailumaiden etujoukossa. Sen sijaan kansainvälisen sijoituspääoman vero-

tuksessa Suomi ei juuri poikennut muista maista. Kokonaisverotuksen taso, korkeat

ansiotulojen verot ja korkeat ylimmät marginaaliveroasteet vähentävät Suomen

kilpailukykyä. Tällä saattaa olla vaikutusta kansainvälisten konsernien sijoittumis-

päätöksiin, sillä ne palkkaavat usein ammattitaitoista henkilökuntaa eri maista.

Ankara verotus vaikuttaa kansainvälisissä konserneissa etenkin keskustoimintojen ja

tutkimusyksiköiden sijoittumiseen, jolloin ulkomaalaisten saaminen tällaisiin tehtä-

viin on vaikeata. Ulkomailta tulevat palkansaajat voivat Suomessa tosin päästä 35

prosentin lähdeveron piiriin, mutta edellytyksenä on sangen korkea 35000 markan

kuukausipalkka, ja huojennusta voidaan soveltaa enintään 24 kuukauden ajan.

Yritys- ja pääomatulojen verotuksen kansainvälinen vertailu

Suomen 28 prosentin yhteisöverokanta on selvästi alle OECD-ja EU-maiden keskiar-

von. Suomessa veropohja on kuitenkin varsin laaja muihin maihin verrattuna, jolloin

legaalisten verokantojen korkeus ei sellaisenaan anna oikeaa kuvaa yritysverotuk-

sen efektiivisestä tasosta.



Kun osakkaan verotus otetaan yritysverojen rinnalle, Suomi näyttää edelleen varsin
kilpailukykyiseltä (kuvio 3). Jaetun voiton korkein marginaaliveroaste jää Suomessa
selvästi alemmalle tasolle kuin useimmissa vertailumaissa. Lisäksi osakkaan verot
eliminoituvat kokonaan, sillä yhtiöveron hyvitys myönnetään osakkaalle täysimää-
räisenä ja yhteisöveroprosentti on sama kuin osinkotulojen korkein marginaalivero-

prosentti.12

Muissa maissa voitonjaon kahdenkertainen verotus (USA, Ruotsi, Alankomaat,
Tanska) ja osittainen yhtiöveron hyvitys (Saksa, Iso-Britannia, Irlanti) nostavat mar-
ginaaliveroasteita. Lisäksi kaikissa näissä maissa osakkaan korkeimmat marginaali-
veroasteet ylittävät yhteisöveroasteet.

Lähes puolet tarkastelluista maista huojentaa piensijoittajien osinkotulojen vero-
tusta. Osingot voivat olla joko tiettyyn määrään asti verovapaita (Saksa, Alanko-
maat) tai määrätyistä sijoituksista saadut osingot kokonaan verovapaita (Iso-Britan-
nia). Lisäksi pienempiä osinkotuloja voidaan verottaa alemmalla verokannalla (Iso-

Britannia, Tanska).

Kuvio 3. Jaetun voiton korkein marginaaliveroaste eriteltynä yrityksen ja
kotimaisen osakkaan marginaaliveroon vuonna 7997', prosenttia

20 -
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Suomi Uusi- Ruotsi Iso- Irlanti Tanska Saksa Yhdys- Alanko-
Seelanti Britannia vallat maat

1 Vuodesta 1997 yhteisöverokanta on alentunut Isossa-Britanniassa 2 prosenttiyksikköä ja Irlannissa
4 prosenttiyksikköä. Kuviossa on käytetty Irlannin perusverokantaa, ei tietyille toimialoille
kohdennettua 10 prosentin verokantaa.

12 Suomessa muista kuin pörssiyhtiöistä saatuihin osinkoihin voi kohdistua myös osakkaan veroja, jos osinkoja
jaetaan enemmän kuin osingon pääomatuloksi katsottava osuus (enintään 13,5 prosentin vuotuinen tuotto
osakkeiden matemaattiselle arvolle).



Kansainvälisen integraation ja verokilpailun
vaikutus Suomen verojärjestelmään

Kun osakesijoittamisen verotuksessa otetaan huomioon myös osakkeiden myynti-

voittojen verotus, Suomen verotuksellinen edullisuusasema vertailumaihin nähden

heikkenee. Tarkastelluista maista vain Suomi, Ruotsi ja Irlanti verottavat kotimaisten

sijoittajien osakkeistaan saamia myyntivoittoja täysimääräisesti, joskin myyntivoiton

laskentaan saattaa niissäkin liittyä huojennuksia. Muissa maissa osakkeiden myynti-

voitot ovat kokonaan verovapaita (Saksa, Alankomaat, Uusi-Seelanti), tiettyyn mää-

rään asti verovapaita (Iso-Britannia), tietyn omistusajan jälkeen verovapaita (Tanska)

tai alemmalla verokannalla verotettuja (USA).

Suomen käytäntö ulkomaisten portfoliosijoitusten tuoton verotuksessa ei juuri

poikkea muista maista. Suomi ei lähdevaltiona verota kansainvälisten portfoliosijoi-

tusten korkoja tai myyntivoittoja. Portfoliosijoituksista saatuja osinkoja verotetaan

verosopimusten mukaisella lähdeverolla, joka useimmissa maissa on 15 prosenttia.

Verosopimusmaiden ulkopuolelle maksetuista osingoista Suomi perii lähdeveroa 28

prosenttia. Ulkomaisille sijoittajille ei yleensä myönnetä yhtiöveron hyvitystä.

Suomi suorien sijoitusten kohdemaana

Toteutetut verouudistukset ovat parantaneet Suomen kilpailuasemaa kansainvälis-

ten suorien sijoitusten kohdemaana. Kilpailukykyä voidaan tarkastella esimerkiksi

laskemalla eri maista investointien tuottovaatimus ennen veroja.

VATT:ssa on selvitetty (Kangas 1999) Suomen asemaa suhteessa 10 muuhun EU-

maahan. Selvityksessä on arvioitu, mikä maa on verotuksellisista syistä tuotannolli-

sen investoinnin kannalta yritykselle edullisin ja miten kustannukset ovat muuttu-

neet 1980-luvulta 1990-luvulle tultaessa. Investointi ulkomaille on oletettu tehtävän

jo olemassa olevan, kokonaan omistetun tytäryhtiön kautta, johon emoyhtiö sijoit-

taa varoja sen investointeja varten. Investointikustannuksia voidaan myös alentaa

kierrättämällä varat kokonaan omistetun, kolmannessa maassa sijaitsevan kautta-

kulkuyhtiön kautta sen tytäryhtiölle investoitavaksi. Jos investointi tehdään koti-

maahan, tarkastellaan vain emoyhtiön suoria investointeja.

Tuotannollisen investoinnin on katsottu sisältävän koneita 50 prosenttia, raken-

nuksia 28 prosenttia ja varastoja 22 prosenttia. Tytäryhtiön on oletettu rahoittavan
investoinnin 55-prosenttisesti tulorahoituksella ja 35-prosenttisesti lainalla väli- tai

emoyhtiöltä. Loput 10 prosenttia rahoitetaan tytäryhtiön väli- tai emoyhtiölle

suuntaamalla osakeannilla. Investoinnista saatava tuotto oletetaan jaettavan sijoi-

tusten suhteessa tytäryritykselle tulorahoituksena ja väli- tai emoyhtiölle korkoina ja

osinkoina.

Selvityksessä on laskettu, kuinka suuri tytäryhtiön investoinnista saaman voiton

tulee olla ennen veroja (marginaali-investoinnin tuottovaatimus), jotta emoyhtiön

investoinnista saama tulo verojen jälkeen vastaa viiden prosentin tuottoa sijoituksel-

le. Mitä pienempi tuottovaatimus on, sitä edullisempi vaihtoehto on kyseessä.
Inflaation oletetaan olevan nollassa ja valuuttakurssien muutoksia ei oteta huomi-

oon.



Kuvioon 4 on laskettu em. tutkimuksessa esitetyistä 11 tarkastellusta kohdemaasta
emoyhtiöiden eri sijaintimaiden investoinnin tuottovaatimuksen keskiarvo vuosilta
1985, 1991 ja 1997. Tuottovaatimukset ovat alentuneet lähes kaikissa maissa 1980-
luvulta, mikä johtuu huomattavalta osin nimellisen yhteisöverokannan laskusta.
Vastakkaiseen suuntaan on vaikuttanut poisto-ja varausmahdollisuuksien rajoitta-
minen. EU-maissa verotuksessa sallittavat maksimipoistoprosentit ovat yleensä pie-
nentyneet tarkasteluperiodin aikana.

Irlanti on koko tarkastelujakson pysynyt edullisimpana investointimaana, sillä sen

yhteisöverokanta on matala ja poistosäännökset liberaalit13.
Erot maiden välillä ovat selvästi pienentyneet vuodesta 1985 vuoteen 1997. Kun

vuonna 1985 tuottovaatimuksen ero oli suurimmillaan liki 3 prosenttiyksikköä,

vuonna 1997 ero jäi noin yhteen prosenttiyksikköön. Suomessa, Ruotsissa ja Saksassa
tuottovaatimus on alentunut merkittävimmin. Suomen ja Ruotsin osalta kyse on
ollut nimellisen verokannan laskusta. Saksassa taas osinkojen lähdeverot ovat miltei
kokonaan poistuneet.

Kuvio 4. Tuotannollisen investoinnin tuottovaatimus (l 1 sijoittajamaan
keskiarvo) vuosina 1985, 1991 ja 1997, prosenttia

Irlanti Suomi Alanko- Ruotsi Iso- Ranska Luxem- Sveitsi Saksa Espanja Yhdys-
maat Britannia burg vallat

13 Irlannissa tuotannolliseen toimintaan sovelletaan 10 prosentin yhteisöverokantaa. Lisäksi Irlanti salli vuonna
1985 sekä kone-ja kalusto- että rakennusinvestointien välittömän kuluksikirjaamisen, mikä maksimoi poistoista
saatavan verohyödyn nykyarvon. Vuonna 1991 konepoistot olivat käyttöönottovuonna 50 prosenttia ja
myöhempinä vuosina 12,5 prosenttia menojäännöksestä. Rakennusten poistot olivat vastaavasti 25 prosenttia
käyttöönottovuonna ja 4 prosentin tasapoisto myöhemmin. Vuonna 1997 konepoistot olivat enää 25 prosenttia
menojäännöksestä ja rakennusten tasapoistot 4 prosenttia.
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Voitonjaon kahdenkertaista verotusta ei ole poistettu tarkastelumaissa Suomea ja
Espanjaa lukuun ottamatta. Maista, joissa yhtiöveron hyvitysjärjestelmää sovelle-
taan, ainoastaan Iso-Britannia ulottaa hyvitykset koskemaan myös joitakin ulkomaa-
laisia suoria sijoittajia. Toisaalta Saksa, jossa jaettua voittoa verotetaan kevyemmin
kuin pidätettyjä voittovaroja, myöntää huojennuksen myös ulkomaisille osakkaille.

Kansainvälisen kaksinkertaisen verotuksen poistamismenetelmien valinnoissa ei
ole juurikaan tapahtunut muutoksia tarkasteluperiodin aikana. Osingoista tai ko-
roista lähdevaltiossa peritty lähdevero otetaan asuinvaltion verotuksessa huomioon
joko hyvitys-, vapautus- tai vähennysmenetelmällä. Varsin harvat maat käyttävät
vähennysmenetelmää, jossa saaja voi vähentää ulkomailla maksetut verot asuinval-
tion verotuksessa veronalaisesta tulostaan.

Lähdeveroprosentit ovat laskeneet edellisen vuosikymmenen lukuihin verrattuna.
Vuonna 1985 muun muassa Ranska, Luxemburg ja Espanja perivät vielä korkotuloista
lähdeveroa, ja suurin osa maista jonkinasteista lähdeveroa ulkomaille maksettavista
osingoista. Esimerkiksi Saksan tapauksessa lähdevero oli korkeimmillaan 25 prosent-
tia osingosta. Nykyään korkotulojen lähdevero on pääsääntöisesti nolla, ja EU:n
emo-tytäryhtiödirektiivin mukaisesti osinkotulojen lähdeverosta on luovuttu.

Kauttakulkuyhtiön käyttämisellä voitiin useimmissa maissa alentaa investoinnin
tuottovaatimusta. Saavutetut verohyödyt olivat kuitenkin erittäin pieniä. Edullisim-
mat kauttakulkuyhtiön sijaintivaltiot vaihtelivat tarkasteluvuodesta toiseen. Sveitsi
ja Alankomaiden Antillit olivat vielä vuonna 1985 useimpien maiden sijoittajien
kannalta houkuttelevia. Vuonna 1991 Ruotsi oli jo tullut edullisemmaksi, ja Suomi
nousi vuonna 1997 Ruotsin rinnalle. Cayman-saaret ei ollut missään vaiheessa
lähelläkään edullisinta sijaintivaltiota, sillä siltä puuttuvat täysin verosopimukset
muiden valtioiden kanssa.

Keskuskauppakamarin tekemässä selvityksessä (Keskuskauppakamari 1998) arvioi-
tiin Suomea yritysten sijaintipaikkana. Tämän tutkimuksen tulokset perustuivat
suomalaisten yritysjohtajien haastatteluihin. Verotus ei tutkimuksessa noussut mer-
kittäväksi tekijäksi yrityksen sijainnin määrittelyssä, vaan avoimessa kilpailutilan-
teessa markkinat määräävät yrityksen sijainnin useiden eri tekijöiden perusteella.
Tutkimuksessa korostettiin kuitenkin, että tietyt yritystoiminnan osat liikkuvat
herkemmin kuin toiset, ja että tällöin erityisesti eri maiden verotus voi vaikuttaa
siihen, mihin toiminnot sijoitetaan. Verotuksen ongelmina nähtiin Suomen yhtiöve-
ron hyvitysjärjestelmä ns. läpikulkuosinkojen verotuksessa. Ulkomailta saadut osin-
got ovat Suomessa verovapaita, ja kun tämä osinko jaetaan edelleen ulkomaisille
osakkaille, suomalainen yritys joutuu usein sen perusteella maksamaan täydennys-
veroa. Tämän katsottiin estävän ulkomailta saatujen verovapaiden osinkojen edel-
leen jakamisen ulkomaille verovapaasti.

Vaikka Suomi näyttäisi em. investoinnin tuottovaatimusten valossa kilpailukykyi-
semmältä kuin Ruotsi, osinkojen maksaminen konserniketjussa tytäryhtiöistä emo-
yhtiöille ja edelleen lopullisille osingonsaajille on Ruotsissa joustavampaa ja huomat-



tavasti nopeampaa kuin Suomessa. Suomessa osingonmaksun jäykkyyteen ja hitau-

teen vaikuttaa se, että vero-, kirjanpito- ja osakeyhtiölain säännökset estävät

osingonmaksun samana vuonna läpi kaikkien konserniyhtiöiden aina lopulliselle

osingonsaajalle asti.

6 Tulevaisuuden muutospaineet

Verotuksen taso ja sen rakenne ovat historiallisesti määräytyneet sen mukaan, miten

maat ovat halunneet myöntää kansalaisilleen julkisia palveluita ja tulonsiirtoja. Eri

tavalla on voitu suhtautua myös siihen, miten verojärjestelmä ottaa huomioon

allokatiivisia, taloutta vakauttavia tai tulonjakokysymyksiä. Globalisoitumisen seu-

rauksena yksittäinen maa ei kuitenkaan enää voi muokata verojärjestelmäänsä

ottamatta huomioon verotuksen tasoa muissa maissa, sillä uhkana on tuotannonte-

kijöiden ja erityisesti pääomien siirtyminen kevyemmän verotuksen maahan.

Kilpailun kiristyessä ja kaupan esteiden poistuessa yritysten ja konsernien koko

näyttää kasvavan, ja yritykset alkavat toimia maailmanlaajuisesti. Suurten yritysko-
konaisuuksien sisällä liikutellaan yhä enemmän pääomia. Yleisten periaatteiden

mukaan verojärjestelmä ei saisi syrjiä ylikansallisesti toimivia yrityksiä eikä estää
kansainvälistymistä.

Verokilpailu on johtanut siihen, että veropaon pelossa liikkuvien verotuskohteiden

verotusta on jouduttu alentamaan ja verotaakkaa siirtämään enenevässä määrin

liikkumattomille verosubjekteille. Ansiotulojen verotus on Suomessa yksi EU:n ki-

reimpiä, samoin arvonlisäverokannat ovat huomattavan korkealla. Tähän on epäile-

mättä syynä työvoiman vähäinen liikkuvuus.

Yritysten investointimahdollisuuksia on yleisesti pyritty parantamaan. Useat EU-

maat ovat viime vuosina asteittain alentaneet yhteisöverokantojaan, eikä Suomen

matala verokanta enää ole yhtä kilpailukykyinen kuin aiemmin. Näyttäisi siltä, että

kehitys johtaa vähitellen yhteisö- ja pääomaverotuksen tason yhtenäistymiseen

aiempaa matalammalle tasolle EU:n alueella. Muiden veromuotojen merkitys julkis-

ten menojen rahoittamisessa tulee siten edelleen lisääntymään.

Suomi ei globaalissa taloudessa voi toteuttaa täysin muista poikkeavia verouudis-

tuksia, jos niiden seurauksena on veropohjan rapautuminen. Keskeistä on tällöin

poistaa verojärjestelmän mahdollisettalouden toimintaa vääristävät tekijät ja luoda

järjestelmä, joka kannustaa yrittäjyyteen, työllistämiseen ja työn vastaanottami-

seen.

EU-maiden siirtyminen yhteiseen valuuttaan johtaa väistämättä yhä suurempaan

talouspoliittiseen koordinaatioon niiden välillä. Valuuttaunionin toteuduttua vero-

kilpailun vaikutukset tulevat nykyisestään voimistumaan ja harmonisointitarpeet

lisääntymään. Yhteismarkkinoiden ja yhteisen valuutan oloissa yrityksiin ja pää-

omaan kohdistetut veroprosentit eivät voi kovin paljon vaihdella, muuten taloudel-

linen toiminta vaihtaa maata muodossa tai toisessa. Sen sijaan ansiotulojen, kulutuk-

sen ja kiinteän omaisuuden verotuksessa kansalliset erot ovat edelleen mahdollisia.
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1 Lähtökohdat

Suomalainen yhteiskunta ja elinkeinoelämä on mukana voimakkaassa eurooppalai-

sessa kehityksessä samalla kun Suomen EU-jäsenyysneuvotteluissa saama siirtymä-

kausi Euroopan unionin jäseneksi päättyy vuoden 1999 lopussa. Siitä eteenpäin

yhteistä maatalouspolitiikkaa, samoin kuin rakennerahastoja, ohjaa Agenda 2000

-uudistus.
EU-jäsenyyttä hakeneille Keski-ja Itä-Euroopan maille maatalouden suhteellinen

merkitys on paljon suurempi kuin nykyisille jäsenvaltioille. Lisäksi hakijamaiden

maatalouden tukiaste ja maatalouden tuottavuus ovat huomattavasti alhaisemmat

kuin EU-maissa. EU-jäsenyydestäovatmaaliskuusta 1998asti neuvotelleet ensiaallon

maina Kypros, Puola, Slovenia, Tsekki, Unkari ja Viro. Lokakuussa vuonna 1999

komissio esitti jäsenyysneuvottelujen aloittamista Bulgarian, Latvian, Liettuan, Mal-

tan, Romanian ja Slovakian kanssa vuonna 2000. Samalla komissio ehdotti, että

Turkki hyväksyttäisiin virallisesti EU-jäsenehdokkaaksi.

Tällä hetkellä tutkimuksen suurin mielenkiinto kohdistuu Euroopan unionin maa-

talouspolitiikan ja rakennepolitiikan vaikutukseen maaseutuun ja maatalouteen.

Jatkossa tarvitaan arvioita Euroopan unionin seuraavan budjettikauden eli vuoden

2006 jälkeen edessä olevista keskeisistä muutostarpeista ja haasteista. Esimerkkinä

tästä voi mainita Baltian maiden liittymisen vaikutukset maaseudun elinkeinoihin

sekä Euroopan unionin taloussuhteiden kehityksen EU:n ulkopuolisiin maihin. Lop-

puvuodesta 1999 alkaa kansainvälisen kauppajärjestön WTO:n seuraava kierros,

Millennium-kierros, jossa muiden asialistalle otettavien aiheiden ohessa käsitellään
keskeisesti kansainvälisen maatalouskaupan liberalisointiehdotuksia ja -mahdolli-

suuksia.



Suomen maataloudella ja sen menestyksellä on keskeinen merkitys sille, mitä

tapahtuu maamme maaseudulla. Jos maatalous kuihtuu, merkitseekö se myös haja-

asutusalueidemme taantumista vai syntyykö maaseudulle muuta elinkeinotoimin-

taa?
Euroopan itälaajeneminen on unionin suurin haaste sen olemassaolon aikana. Kyse

ei ole pelkästään maataloudesta, vaikka siitä tullaankin puhumaan paljon. Itälaaje-

nemisen ongelmien mittakaavaa kuvaavat hyvin bruttokansantuote-erot. Ensiaallon

hakijamaiden bruttokansantuote on keskimäärin 18 prosenttia jäsenmaiden keski-

arvosta. Vaikka EU:hun on tullut aikaisemminkin köyhiä uusia jäsenmaita, ero ei ole

koskaan ollut näin suuri.

2 Euroopan unionin laajenemisesta

Eteläinen laajeneminen

Kun Espanja, Kreikka ja Portugali liittyivät jäseniksi, Euroopan unionin tilanne oli

monelta kohdin hyvin samankaltainen kuin nyt suunniteltaessa itälaajenemista.

Välimeren maiden maataloustuotteiden hintataso oli tuolloin alempi kuin EU:n

hintataso. Jäsenyysneuvottelujen tuloksena käytettiin useita vuosia niin sanottuja

vajausmaksuja (Kola et ai. 1999). Silloisessa tilanteessa Euroopan yhteisen maata-

louspolitiikan arvioitiin säilyvän ennallaan pitkään, toisin sanoen suunnitteluajan-

jakso oli melko hyvin tunnettu eteenpäin. Tilanne on itälaajenemista ajatellen

erilainen politiikan pysyvyyden kannalta (Rabinovvicz 1999).

EFTA-laajeneminen

Vaikka Itävallan, Ruotsin ja Suomen liittyminen EU:hun oli suurimmalta osin hyvin

erilainen kuin odotettavissa oleva itälaajeneminen, siitä löytyy kuitenkin mielenkiin-

toisia yleistettäviä piirteitä. Synkistä ennakkoarvioista huolimatta EFTA-maiden

maatalous on tullut toimeen ennen jäsenyyttä esitettyjä arvioita paremmin. Menes-

tyksellisten liittymisneuvottelujen tuloksena uudet jäsenet, Itävalta, Ruotsi ja Suomi,

saivat tietyin ehdoin säilyttää entiset tukensa ja tukipolitiikkansa. Ehtona kuitenkin
oli se, että

- tuen määrä ei saa nousta, ei myöskään tuotannon määrä

- jäsenmaa maksaa kansallisen tuen kokonaan ja ympäristötuen puoleksi

- tuki ei saa vaikuttaa haitallisesti markkinoihin (Rabinovvicz 1999).

Mitä opittavaa kahdesta laajenemisesta

EU:n vaihtoehdot ratkaista itälaajenemisen budjettiongelmat ovat joko tukipolitii-

kan muuttaminen enenevässä määrin kansalliseksi tai tukien asteittainen alentami-

nen. Epäröinti tukien maksamisessa mukaan tuleville Keski- ja Itä-Euroopan (KIE)

maille on osoitus epävarmuudesta, voidaanko nykyisiä suoria tukia käyttää maata-

louspolitiikan keskeisinä välineinä. Toisaalta nykyisessä järjestelmässä suorat tuet



EU:n maatalouspolitiikka
muuttuu itälaajenemisessa

vaihtelevat merkittävästi jäsenmaasta riippuen. Tukijärjestelmän osittainen kansal-
listaminen tuskin vääristäisi kilpailua nykyistä enempää (Rabinovvicz 1999).

Itälaajenemisneuvotteluissa jäsenehdokkaiden lähtökohdat ovat hyvin erilaiset.

Esimerkiksi Puolassa maatalous työllistää edelleen 25 prosenttia väestöstä, kun

Tsekissä osuus on alle OECD-maiden keskiarvon. Sloveniassa hintataso on likimain

sama kuin EU:ssa. EFTA-laajenemisessa etsittiin yleisiin, kaikille samanlaisiin kysy-

myksiin, yhteisiä ratkaisuja mieluummin kuin ratkaisuja erityisiin kansallisiin ongel-

makohtiin (Kola et ai. 1999). Hakijamaiden toisistaan poikkeavien lähtökohtien

takia EFTA-laajenemisen periaatteita voi olla vaikea noudattaa itälaajenemisen
yhteydessä.

Maatalouspoliittisiin ongelmiin suhtaudutaan nykyisissä EU-maissa kahdella taval-

la. Toiset maat haluavat lisätä kilpailua ja toiset vaativat kansallisten erityiskysymys-

ten painottamista nykyistä enemmän. Keskeisenä vaikuttimena näyttää toimivan

oman kansallisen edun tavoittelu, ja niinpä kysymyksestä riippuen voidaan siirtyä

leiristä toiseen tarpeen vaatiessa. Nykyinen tukijärjestelmä takaa korkeimmat tuet

EU:n parhaille tuotantoalueille, ja se näyttää sopivan hyvin esimerkiksi briteille,

ranskalaisille, tanskalaisille ja ruotsalaisille.

3 Itälaajenemisen vaikutukset

Agenda 2000 -ohjelmassa esitetty maatalouspolitiikan reformi ei ehkä uudista

riittävän tehokkaasti tai nopeasti unionin maatalouspolitiikkaa. Unionin seuraavalla

budjettikaudella vuodesta 2007 alkaen saattaa olla edessä maatalouspolitiikan

huomattavasti radikaalimman uudistuksen tarve, koska mahdollinen itälaajenemi-

nen tuo unionin jäseniksi suuren tuotantopotentiaalin omaavia maatalousmaita.

Tällöin unionilla ei ole varaa nykymuotoiseen tukijärjestelmään sen kalleuden takia.

Jensenin ja Frandsenin (1999) mukaan itälaajenemisen makroekonomiset kustan-

nukset ovat hyvin rajalliset. Heidän mukaansa nykyiset jäsenmaat menettäisivät 0,2

prosenttia kansantulostaan, jos Agenda 2000 -uudistukset ulotettaisiin uusiin jäsen-

maihin. Samalla näiden maiden hyvinvointi kasvaisi 4,6 prosenttia.

KIE-maiden maatalous on siirtymässä alhaisemmasta hintatasosta EU:n korkeam-

paan hintatasoon. Tämä voi tehdä liittymisen helpommaksi kuin EFTA-laajenemises-

sa. Tosin siitä voi seurata keskipitkällä aikavälillä maataloustuotteiden ylijäämiä

(Kola et ai. 1999).

Eräs keskusteluteema on maataloustuen määrä uusissa jäsenmaissa, vaikka Euroo-

pan unionin maatalousmenojen kasvattaminen yhteisestä budjetista ei ole näillä

näkymin todennäköistä. Baltian maat ovat huolissaan siitä, että niiden tämänhetki-

nen tuotantokustannusten suhteellinen etu EU:hun nähden ehtii haihtua, ennen

kuin ne ehtivät jäseniksi.
Gutierrez (1999) arvioi maatalouden tuottavuuden Baltian maissa lähestyvän EU-

keskiarvoa hyvin hitaasti ilman ratkaisevaa ulkoista interventiopainetta. Hän toteaa



myös sellaisten maiden kasvavan nopeammin, joilla on käytettävissään eniten
teknisiä välineitä ja koulutettua työvoimaa.

Tällä hetkellä esimerkiksi Virossa, jos jäsenyys toteutuisi nyt, jouduttaisiin nosta-
maan maataloustuotteiden hintoja ja maatalouden tukia. Virossa on noudatettu
tuettoman maatalouspolitiikan lisäksi vapaata kauppapolitiikkaa ja niiden tulokset
ovat jo nähtävillä. Maataloustuotanto on laskenut ja maatalous on heikossa kunnos-

sa. Virossa pako muihin ammatteihin pois maataloudesta on ollut nopeinta kaikista
siirtymätalouksista (Sank 1999).

Fock (1999) on puolestaan arvioinut mallilaskelmissaan virolaisen kuluttajan hyvin-
vointitappioksi 3 prosenttia, jos maa liittyy Euroopan unioniin Agenda 2000:n
ehdoin.

Eräs mahdollisuus KIE-maiden maatalouden tuotantopotentiaalin käytölle on
kansainvälisen panostuksen lisääntyminen. Jansik (1999) tarkastelee tutkimukses-
saan ulkomaisten suorien sijoitusten vaikutuksia Unkarin elintarvikesektoriin. Hän
toteaa Unkarin saaneen neljäsosan kaikista KIE-maihin tehdyistä investoinneista.
Vuonna 1997 elintarviketeollisuudesta yli 60 prosenttia oli ulkomaisessa omistukses-
sa.

Jansikin mukaan Unkarin elintarviketeollisuus on hyötynyt erittäin paljon ulkomai-
sesta pääomasta. Sektorin tuottavuus on noussut 65 prosenttia vuodesta 1992
vuoteen 1997, ja elintarvikesektori on nyt kilpailukykyinen kansainvälisillä markki-
noilla, vaikka palkkataso ulkomaalaisomisteisissa yrityksissä on kaksin-nelinkertai-
nen keskimääräiseen unkarilaiseen palkkatasoon verrattuna. Muina hyötyinä Jansik
toteaa sen, että ei-ulkomaalaisomistuksessa oleva osa teollisuutta on pystynyt
vastaamaan kilpailuun.

Jos nykyiset maatalouspolitiikan keinot otetaan sellaisenaan käyttöön KIE-maissa,
siitä luultavasti seuraa viljelymaan hinnan ja vuokrien nousu. Tämä hyödyttäisi
maanomistajia ja häviäjiä olisivat vuokraviljelijät, joita KIE-maissa on paljon. Baltian
maiden elintarvikemarkkinat ovat liian pienet, jotta sinne kehittyisi kilpailukykyinen
teollisuus. Baltian maiden tulee kehittää laatua ja laajentaa markkina-aluetta kilpai-
lukyvyn parantamiseksi (Frohberg 1999).

Frandsen ja Jensen (1999) tarkastelivat itälaajenemisen mahdollisia vaikutuksia
maailmantalouteen. He käyttivät globaalia yleisen tasapainon mallia. Politiikka-
muuttujina olivat Agenda 2000 ja GATT:n Uruguayn kierroksen päätökset. Päätulok-
senaan he esittävät, että mitään suuria vaikutuksia kauppaan ei ole. Uuden-Seelan-
nin hyvinvointitappioksi he arvioivat 0,11 prosenttia. Australian, Aasian, USA:n,
Etelä-Amerikan, entisen Neuvostoliiton ja Muun maailman hyvinvointitappiot ovat
alle 0,03 prosenttia heidän laskelmissaan.

Useissa edellä kuvatuissa tarkasteluissa ovat mukana Agenda 2000:n aiheuttamat
politiikkatarkennukset ja niiden vaikutukset eri maiden talouksiin. Esimerkiksi Viron
talouteen Agenda 2000:lla on suotuisammat tai vähemmän negatiiviset vaikutukset
kuin tähänastisella yhteisellä maatalouspolitiikalla (Fock 1999). Jonkin verran alkaa
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olla käytettävissä laskelmia loppuvuodesta 1999 alkavien VVTO-neuvottelujen mah-
dollisista vaikutuksista Euroopan unioniin. Seuraavassa eräitä poimintoja esitetyistä

tavoitteista ja niiden mahdollisista vaikutuksista maailman elintarvikekauppaan.

4 Maailman vapaakauppajärjestelyt

EU:n maatalouskomissaari Fischler (1999) totesi Agenda 2000:n olevan lähtökohdan

EU:n neuvottelijoille WTO:n Millennium-kierroksella. Hän esitti myös kritiikkiä ääri-

liberalistiselle näkemykselle kaupan vapauttamisesta. Hän totesi, lainaten yhdysval-

talaista kolleegaansa Dan Glickmania, että täysin vapaat maataloustuotteiden mark-

kinat on puhtaasti akateeminen kysymys. Glickman esitti Fischlerin mukaan kyseisen

kannanoton CAlRNS-ryhmän kokouksessa viitaten valtiollisiin vientimonopoleihin

Kanadassa, Australiassa ja Uudessa-Seelannissa.

Svvinbank (1999) puolestaan totesi WTO:n Millennium-kierroksen ja Euroopan

unionin itälaajenemisen edellyttävän vääjäämättä unionin yhteisen maatalouspoli-

tiikan uudistamista. Hänen mielestään Agenda 2000 on vain yksi pieni ja hätäisesti

toteutettu askel matkalla EU:n yhteisen maatalouspolitiikan uudistamiseen.

Huomattava ero Uruguayn kierrokseen on se, että kyseisellä kierroksella luotiin

valmiit järjestelmät ja mittaustavat, joita voidaan käyttää. Nyt tullaan sopimaan

esimerkiksi, paljonko tuen tulee alentua ja tullien vähentyä sovitussa aikataulussa.

Uruguayn kierroksen tuloksena monet maat ovat muuttaneet/muuttamassa maata-

louspolitiikkaansa. Tämä on Joslingin ja Tangermannin (1999) mukaan osoitus

Uruguayn kierroksella sovittujen sääntöjen onnistumisesta.

Seattlen kokouksen maatalousasioiden asialistalle on tulossa uusia ulottuvuuksia,

kuten esimerkiksi maatalouden monitavoitteisuus ja maatalouden eurooppalainen

malli. Monitavoitteisuus on käsitteenä vielä selkeytymätön ja siitä vallitsee erilaisia

näkemyksiä eri puolilla maailmaa. Euroopassa sillä ymmärretään sitä, että tuotetaan

sellaisia tuotteita tai palveluja, joita ei voida tuottaa ilman perusmaataloutta. Muita

uusia asioita on erilaisten kansalaisjärjestöjen lisääntynyt kiinnostus elintarvikeasi-

oihin ja kehitysmaiden määrän ja aktiivisuuden kasvu WTO:ssa.

Millennium-kierroksella EU ei ole myöskään aivan yksin toiveittensa ja tavoitteit-

tensa takana. Samassa rintamassa ovat mukana muut korkean tukitason maat, kuten

Norja, Sveitsi, Japani ja Korea. EU-jäsenyyttä hakevien Keski-ja Itä-Euroopan maiden

intressit ovat tässä vaiheessa yhtenevät EU:n intressien kanssa. Uruguayn kierroksel-

lahan Unkari oli CAlRNS-ryhmän kanssa samassa rintamassa. USA:ssa viime ja tänä

vuonna toteutetut maataloustuottajien laajat tukitoimenpiteet ovat etäännyttä-

mässä USA:ta CAlRNS-ryhmästä
Blandford ja Fulponi (1999) toteavat, etteivät nykyiset kansainväliset sopimukset ja

mekanismit ota tehokkaasti huomioon elintarviketuotannon ja -tuotteiden uusia
vaatimuksia. Niillä tulee heidän mukaansa olemaan tärkeä vaikutus kansainväliseen

kauppaan. Tangermann (1999) listaa keskeisiksi erityisaiheiksi tulevissa neuvotte-



luissa ns. sinisen tuen1, eurooppalaisen maatalouden mallin toimintamahdollisuu-
det, sosiaaliset ja ympäristökysymykset sekä kuluttajien taholta tulevat kysymykset.

WTO-maat sopivat Marrakeshin kokouksessaan siitä, että maatalouskaupan va-
pautumiskehitystä tarkastellaan ennen vuotta 2000. Siten maatalous on, toisin kuin
monet muut sektorit, Seattlen kokouksen asialistalla. Muilta osin Seattlessa pääte-
tään neuvottelukierrokselle mukaan otettavista aiheista, toisin sanoen vasta siellä
selviää, tuleeko asialistasta laaja vai suppea. VVTO-kierrokseen mukaan tulevat asiat
hyväksytään konsensusperiaatteella. Eurooppalainen toivomus on, että neuvottelu-
kierroksesta tulee laaja. Toisaalta arvellaan, ettei Seattlen kierroksesta ole tulossa
erityisesti maatalouden vapaakauppaan keskittyvä kokous.

5 Lopuksi

Euroopan unionin itälaajeneminen kytkeytyy väistämättä WTO:n Millennium-kier-
rokseen. Suomen osalta syksyllä Seattlessa käynnistyvä WTO:n vapaakauppaneuvot-
telukierros poikkeaa täydellisesti edellisestä kierroksesta eli GATT:n Uruguayn kier-
roksesta. Neuvotteluissa Suomi on osa Euroopan unionia, kun se edellisellä kierrok-
sella toimi itsenäisenä neuvottelijana.

Tällä kierroksella Suomi ajaa etujaan ensisijaisesti EU:n sisällä asetettaessa EU:n
tavoitteita ennen varsinaisia neuvotteluja ja aikanaan hyväksyttäessä saavutettuja
neuvottelutuloksia. Suomi toimii loppuvuoden 1999 EU:n puheenjohtajana ja on
siten ollut vastuussa neuvottelutavoitteiden asettamisesta maatalousministerien
ministerineuvostossa. Kyseinen neuvosto hyväksyikin yhteiset lähtökohdat maata-
louskaupan tavoitteista kokouksessaan syyskuussa 1999. Maatalouspolitiikan Agen-
da 2000 -reformi oli jo selkeä valmistautuminen tulevaan neuvottelukierrokseen,
vaikkakin eräiden arvioiden mukaan riittämätön askel.

EU:n lähtökohta neuvotteluissa on eurooppalainen maaseutu ja maatalous. Suo-
men tavoitteiden lähtökohta on erityisesti pohjoismainen näkökulma sekä Suomen
maaseutu ja maatalous osana Euroopan unionia. Tämän lisäksi mukana on myös
globaali näkökulma.

1 Esimerkiksi EU:n hehtaari-ja eläinkohtaiset tuet.
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1 Johdanto

Suomen liityttyä EU:n jäseneksi vuonna 1995 Suomen julkinen sektori koki eräänlai-

sen muodonmuutoksen. EU:n jäsenenä Suomi on maksanut EU:lle vuosittain "jäsen-

maksua" 6 - 7 miljardia markkaa ja saanut EU:lta rahaa takaisin vähän vähemmän.

Ensimmäisinä jäsenyysvuosina vähän yli prosentti Suomen bruttokansantuotteesta

on kierrätetty EU:n budjetin kautta. Tässä kierrätyksessä EU:n talousarvio on avain-

asemassa. EU:n talousarvio on luettava julkiseen sektoriin ja sen kautta kiertävän
rahan liikkeisiin on perusteltua kohdistaa samat tehokkuusvaatimukset kuin kansal-

lisiin julkisiin sektoreihin. Tässä tarkastellaan vain välittömiä rahavirtoja eikä niitä

mahdollisia välillisiä vaikutuksia, joita Ellille maksettavilla maksuilla ja EU:lta saata-

villa tuloilla saattaa olla Suomen talouteen.

EU:n talousarviota ei voida katsoa pohjattomaksi "rahasäkiksi", josta rahaa löytyy

kaikkiin kuviteltavissa oleviin tarpeisiin (Junka 1999). Jokainen EU:lta saatava tuki-

markka on peräisin jäsenvaltioiden kassoista ja jäsenvaltioiden veronmaksajilta.

Siten on kaikkien jäsenmaiden kansallinen etu, että myös EU:n varainkäyttö tapah-

tuu tiukan valvonnan alaisuudessa.

Vuonna 1999 EU:n talousarvion menot ovat 513 miljardia markkaa. Siten EU:n

talousarvion kautta kiertää rahaa pari sataa miljardia markkaa vähemmän kuin

Suomen koko kansantaloudessa ja noin 2,7-kertainen määrä Suomen valtion talous-

arvioon verrattuna.
EU:n menot jaetaan jäsenmaiden kesken suurin piirtein niiden kansantalouksien

koon mukaisessa suhteessa. Kun Suomen osuus EU:sta on pyöreästi 1,5 prosenttia,

Suomen osuudeksi EU:n talousarvion menoista tulee tällä hetkellä noin 7,5 miljardia

markkaa vuodessa.



Jäsenmaat saavat EU:lta kuitenkin myös tuloja. Jos ne ovat yhtä suuret kuin jäsenmai-

den EU:n rahoittamiseksi suorittamat maksut, maan rahallinen nettohyöty jäsenyy-

destä on nolla. Jos tulot Elliltä ovat sille maksettuja maksuja suuremmat, maa on

nettosaaja. Jos taas tulot ovat EU:lle maksettuja maksuja pienemmät, maa on

nettomaksaja.
Pääsääntöisesti maa sekä maksaa että saa sitä enemmän, mitä suurempi se on.

Bruttokansantuotteeltaan isot maat maksavat suuria maksuja Ellille, mutta ne

saavat siltä myös suuria tuloja. Esimerkiksi Ellin maataloustuesta, joka vie edelleen-

kin noin puolet EU:n kaikista tuloista. Ranska, Saksa ja Italia saavat kolmistaan

puolet. Ellin rakennerahastotuesta puolet jaetaan Espanjan, Saksan ja Italian kes-

ken.
Kuitenkin varsinkin nettomaksuvertailussa jäsenmaan "köyhyysaste" ja maata-

lousvaltaisuus voivat muuttaa tilannetta. Jos "köyhäksi" määritellään jäsenmaa,

jonka asukasta kohti laskettu bruttokansantulo (BKTL) on alle 75 prosenttia EU-

maiden keskiarvosta, köyhiä ovat Portugali, Kreikka, Espanja ja Irlanti. Myös Italian

ja Englannin BKTL asukasta kohti on EU-maiden keskiarvon alapuolella, mutta koska

suhdeluku on 80 - 90 prosenttia EU-maiden keskiarvosta, maita ei lueta köyhiksi

jäsenmaiksi. Kaikki muut jäsenmaat, Suomi mukaan lukien, ovat luettavissa Ellin

rikkaiden kerhoon.

Köyhät jäsenmaat ovat nettosaajia lähinnä siksi, että niiltä Ellin talousarvioon

perittävät maksut ovat rikkailta mailta perittäviä maksuja selvästi pienemmät.

Tällaisia maita ovat Portugali ja Kreikka. Toinen syy maan nettosaajan asemaan on,

että sen osuus rakennerahastojen tuesta on selvästi muita maita suurempi. Tällaisia

maita ovat Irlanti, Portugali, Kreikka ja Espanja. Jos köyhä jäsenmaa sattuu olemaan

lisäksi vielä hyvin maatalousvaltainen kuten Irlanti, sen nettotulo Elliltä voi nousta

hyvinkin suureksi. Niinpä Irlanti onkin Ellin selvästi suurin nettosaaja; sen nettotulo

Elliltä oli vuonna 1997 yli 4 000 markkaa asukasta kohti (kuvio 1).

Rikkaalla jäsenmaalla ei juurikaan ole mahdollisuuksia päästä Ellissä nettosaajaksi.

Rakennerahastotuet on jo määritelmällisestikin tarkoitettu pääasiassa köyhille mail-

le. Rikkaiden maiden ainoaksi "mahdollisuudeksi" jää siten lähinnä maataloustuen

hyödyntäminen täysimääräisesti. Harvoja käytännön esimerkkejä tästä on Tanska.

Vaikka Tanska on kuulunut Ellin rikkaiden maiden kärkiryhmään, se oli aina vuoteen

1996 saakka Ellissä nettosaaja juuri EUin maataloustukien ansiosta.

2 Nettomaksu jäsenmaittain

Kun Elliltä saatavat tulot ja sille maksettavat menot otetaan samanaikaisesti huomi-

oon, päästään nettomaksuvertailuun. Vuonna 1998 komissio julkaisi ensimmäistä

kertaa omat maakohtaiset nettomaksulaskelmansa (European Commission 1998).

Tietoja eri jäsenmaiden Elliltä saamista tuloista ei EUin talousarviossa kuitenkaan
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esitetä. Tällaiset nettomaksulaskelmat on koettu ymmärrettävästi yhteisön yhtenäi-
syyden kannalta pulmallisiksi.

EU:n tilintarkastustuomioistuin on jo pitkään julkaissut raporteissaan myös tietoja
EU:n maksuista jäsenmaihin. Näiden tietojen pohjalta voidaan laatia laskelmia
maakohtaisista nettomaksuista tai nettotuloista. Viimeisin käytettävissä oleva tilin-
tarkastajien raportti koskee vuotta 1997 (Tilintarkastustuomioistuin 1998).

Seuraavassa esitettävissä nettomaksulaskelmissa on jäsenmaiden saamista tuloista
poistettu hallintomenot ja muut yhteiset menot, jotka tilintarkastajien raportissa on
kohdennettu jäsenmaille. Tällöin tuloissa ovat mukana vain selvät tukityyppiset
tulot EU:lta. Tilintarkastajien raportissa ei EU:n saamiin tuloihin sisälly uusien
jäsenmaiden Itävallan, Ruotsin ja Suomen vuosina 1995 -1997 Euroopan investoin-

tipankillesuorittamat maksut1. Seuraavissa laskelmissa uusimpien jäsenmaiden maksut
Euroopan investointipankille on otettu huomioon ko. maiden maksuissa EU:lle. Kun
EU:lta saaduista tukituloista vähennetään maan suorittamat maksut EU:lle, erotus
on nettomaksu (-) tai nettotulo (+).

Kuvio 1. EU:n talousarvion nettomaksajat (-)ja nettosaajat (+) vuonna 1997,
mk/asukas (Itävallan, Ruotsin ja Suomen maksuissa mukana myös
maksut Euroopan investointipankille)

Irlanti

Kreikka

Portugali

Espanja

Tanska

Italia

SUOMI

EU15

Ranska

Englanti

Itävalta

Saksa

Belgia

Ruotsi

Hollanti

Luxemburg

-2000 -1 000 1 000 2 000

Markkaa/asukas

3000 4000 5000

Tilintarkastustuomioistuin käsittelee vain EU:n talousarvioon sisältyviä asioita, ei talousarvion ulkopuolella
olevan investointipankin asioita.



Suurin nettomaksaja oli vuonna 1997 Luxemburg (kuvio 1). Maan nettomaksu oli

lähes 1 600 mk asukasta kohti. Luxemburg saa kuitenkin huomattavia tuloja EU:n

hallintomenojen muodossa; jos ne otettaisiin huomioon tuloina, maan nettomaksu

pienentyisi oleellisesti. Toiseksi suurin nettomaksaja oli Hollanti, jonka nettomaksu

EU:lle oli lähes 1 000 mk asukasta kohti. Hollanti ohitti tässä vertailussa nyt Saksan,

joka on vuosia ollut EU:n suurin nettomaksaja. Nyt Saksan nettomaksu oli noin 800

markkaa asukasta kohti.

Tässä vertailussa Suomen nettomaksu on 75 markkaa asukasta kohti. Uusista

jäsenmaista Ruotsi oli kolmantena jäsenyysvuotenaan EU:n kolmanneksi suurin

nettomaksaja (900 mk/asukas) heti Hollannin jälkeen.

Vuonna 1997EU:n 15 jäsenmaasta 11 oli nettomaksajia ja 4 nettosaajia. Suurimmat

nettosaajat Irlannin (yli 4 000 mk asukasta kohti) jälkeen olivat Kreikka, joka sai

nettona 2 300 mk asukasta kohti, sekä Portugali, 1 500 mk, ja Espanja, lähes 900 mk

asukasta kohti. Tanska oli nyt ensimmäistä kertaa nettomaksaja (noin 30 markkaa/

asukas).

3; Suomen ja EU:n väliset rahansiirrot

Suomen tiedettiin jo jäsenyyttä haettaessa kuuluvan EUissa rikkaiden maiden ryh-

mään. Jäsenyyshanketta perusteltiinkin alun perin vain poliittisilla ja kansantalou-

dellisilla vaikutuksilla; väitteitä Suomen välittömistä, EU:n talousarvion kautta saa-

tavista rahallisista hyödyistä ei esitetty, koska Suomen tiedettiin joutuvan nettomak-

sajan asemaan.

Valtioneuvosto lähetti tiedotteen Euroopan unionin jäsenyydestä kaikille äänioi-

keutetuille äänioikeusilmoituksen mukana kesällä 1994 ennen EU-kansanäänestys-

tä. Tiedotteessa todettiin Suomen EU-maksuista seuraavasti: "Jäsenmaksuina Suomi

maksaa jäsenyyden ensimmäisenä vuonna EU:n budjettiin 6,6 miljardia markkaa.

Suomi saa erilaisina tukina suurin piirtein saman verran. Myöhempinä vuosina EU:sta

saatavien tukien määrä pienenee niin, että Suomesta tulee budjetissa nettomaksa-

ja." Tätä muotoilua voidaan pitää verraten onnistuneena, kun ottaa huomioon

senhetkisen tilanteen kaikkine epävarmuustekijöineen. Syksyn 1994 tiedotustoimin-

nassaan valtiovarainministeriö ja ulkoasiainministeriö luopuivat tästä muotoilusta ja

esittivät aivan toisenlaisia arvioita syyskuussa 1994 julkaisemassaan tiedotteessa

(vasen sarake taulukossa 1).

EU:n tilintarkastajat julkaisevat vuosittain marraskuun puolivälissä Tilintarkastus-

tuomioistuimen raportin EU:n varainhoidosta edellisenä vuonna. Sen perusteella

voidaan selvittää suhteellisen hyvin myös, paljonko Suomi maksaa EU:lle ja paljonko

se siltä saa, eli mikä oli Suomen nettomaksutilanne esimerkiksi ensimmäisinä jäse-
nyysvuosina 1995- 1997.



Suomi ja EU:n talousarvio

Tilintarkastajat käsittelevät raportissaan vain EU:n talousarvion ja jäsenmaiden
välisiä rahavirtoja, eivät lainkaan talousarvion ulkopuolella olevien yksiköiden kuten
Euroopan investointipankin ja Euroopan hiili-ja teräsyhteisön rahoja. Uusille jäsen-
maille Suomelle, Ruotsille ja Itävallalle ne olivat alkuvuosina verraten suuri maksu-
rasitus. Siksi tilintarkastajien lukujen ohella taulukkoon 1 on otettu mukaan Suomen
maksut myös näille EU:n talousarvion ulkopuolella oleville yhteisöille.

Taulukko 1. Suomen nettomaksu EU:lle vuosina 1995 - 7997' sekä VM:nja
UM:n arvio Suomen nettotulosta 21.9.1994, m/7/, mk

VM/UM 1995 1996 1997

Maksut EU:n talousarvioon:
- Nk. perinteiset omat varat yhteensä
-Tullit
-Maatalousmaksut
-Sokerin- ja isoglukoosin tuotantomaksut

- Arvonlisäveropohjaan
perustuva maksu (ALV-maksu)

-Bruttokansantuloon perustuva
maksu (BKTL-maksu)

Maksut EU:n talousarvion ulkopuolelle ja muut erät
-Valtion maksut Euroopan investointipankille ja
Euroopan hiili- ja teräsyhteisölle

- Terästeollisuusyritysten tuotantomaksut
Euroopan hiili- ja teräsyhteisölle

-Valtion talousarviosta maksettavat Euroopan
parlamentin jäsenten palkat

Maksut EU:lle yhteensä

1375
-
-
-

3022

1973

451

-

-
6821

871
778

72
21

3186

1098

511

10

5
5681

983
868

55
60

2593

2127

539

11

4
6257

942
859
45
38

3028

2382

249

12

4
6617

Tulot EU:n talousarviosta
-Siirtymäkauden tuki
-Tullien yms. kantopalkkiot
- Rakennerahastotuet
- Maataloustuet

- Tuet tutkimustoimintaan2

Tulot EU:lta yhteensä
Suomen nettotulo EU:lta (+) tai
nettomaksu EU:lle3 (-)

1235
131
1868
4478
640
8352

2718
87
959
361
39

4164

950
98
788
3786
110
5732

382
94

2111
3356
271
6214

+1531 -1517 -525 -403

' Lähteenä on käytetty Tilintarkastustuomioistuimen vuosikertomuksia varainhoitovuosilta 1995 - 1997 sekä
Suomen valtion tilinpäätöksiä. Ecu-määräiset luvut on muutettu Suomen markoiksi seuraavasti: 1995: 1 ecu =
5,70936 mk, 1996:1 ecu = 5,83028 mk, 1997: 1 ecu = 5,88125 mk.

! Tähän sisältyy myös valtion talousarvion ohi suoraan yrityksille, korkeakouluille ja tutkimuslaitoksille tulevia EU-
tuloja.

1 Valtiovarainministeriön 25.5.1999 julkaiseman tiedotteen mukaan Suomi oli nettosaaja (+126 mmk) vuonna
1995 ja nettomaksaja (-1095 mmk) vuonna 1996. Todellisuudessa Suomi oli nettomaksaja myös vuonna 1995.
Jäsenyysneuvotteluissa sovittiin Suomelle suuri siirtymätuki vuonna 1995, koska eräiden EU-tukien tiedettiin
varmasti viivästyvän. Maataloustuen viivästymisen kompensoimiseksi neuvottelutulokseen kirjattiin peräti 280
milj. ecun (1,6 miljardia markkaa) siirtymätuki vuodelle 1995. Se saatiin Suomeen vuonna 1995 ja kuten pitääkin,
se sisäjtyy myös VM:n laskelmassa vuoden 1995 EU-tuloihin. Mutta sen lisäksi VM on kirjannut vuoden 1995 EU-
tuloihin saman suuruisen erän maataloustukea, joka tuli EU:lta Suomeen vasta vuonna 1996. Se on sama rahaerä,
jota "ylimääräisellä" siirtymätuella piti kompensoida. Näin ollen VM:n laskelmassa Suomen saldo vuodelle 1995
on positiivinen ja vuoden 1996 negatiivinen saldo (nettomaksu) todellista suurempi.



Suomi maksoi EU:lle vuonna 1997 noin 6,6 miljardia markkaa ja sai takaisin 6,2

miljardia markkaa (taulukko 1). Siten Suomen nettomaksu EU:lle oli 0,4 miljardia

markkaa. Kolmen ensimmäisen vuoden aikana Suomi on maksanut EU:lle nettomak-

sua yhteensä noin 2,5 miljardia markkaa, eikä Suomi ole missään vaiheessa ollut

nettosaaja EU:lta.

Vuonna 1998 Suomen valtion nettomaksu EU:lle oli valtion tilinpäätöstietojen

mukaan yli kaksi miljardia markkaa eli yli 400 markkaa asukasta kohti (taulukko 2).

Suomen maksut EU:lle olivat suuremmat ja EU:n rakennerahastoista Suomeen

saadut tulot huomattavasti pienemmät kuin vuoden 1998 talousarviossa oli arvioitu.

Taulukko 2. Suomen valtion nettomaksu EU:lle vuosina 1998 - 7999, milj. mk

1998 1999
Tilinpäätös Talousarvio1 Toteutunut

Maksut EU:lle valtion talousarviosta
- Arvonlisäveropohjaan perustuva maksu
- Bruttokansantuloon perustuva maksu
- Tullit yms. maksut
- Maksut Euroopan kehitysrahastolle
- Muut maksut:

- Euroopan parlamentin jäsenten palkat (UM)
- EU-puheenjohtajuus (UM)
- EU-puheenjohtajuus (VM)
- EU:n kansallisten asiantuntijoiden palkat (VM)

A. Maksut valtion talousarviosta yhteensä

Tulot EU:lta valtion talousarvioon
- Euroopan aluekehitysrahastolta
- Euroopan sosiaalirahastolta
- Euroopan maatalousrahastolta (EMOTR)

- Tukiosastolta (EMOTR-T)
- Ohjausosastolta (EMOTR-0)
- Kalatalouden ohjauksen

rahoitusvälineeltä (KOR)
- Tullien yms. kantopalkkiot
- Siirtymäkauden tuki
- Euroopan ympäristörahastosta (LIFE)
- Muut tulot

Tulot valtion talousarvioon yhteensä
Tulot EU:lta valtion rahastoihin
- Tulot Maatalouden interventiorahastoon
-Tulot Maatilatalouden kehittämisrahastoon

Tulot valtion rahastoihin yhteensä
B. Tulot valtiolle yhteensä
Nettomaksu (tulot - maksut) = B-A

2945,2
3040,7
929,2

70,0

4,1
11,7
30,0

5,1
7036,0

661,3
141,7

2589,7
206,9

4,9
92,9

197,8
6,1
4,5

3905,8

795,4
0,0

795,4
4701,2

-2334,8

2800,0
3490,0
750,0
110,0

5,0
165,0
116,0

7,0
7443,0

838,9
1062,1

2680,4
716,4

10,9
75,0
-

24,0
6,6

5414,3

805,0
86,9

891,9
6306,2

-1136,8

1.1. -30.9.
2386,2
2713,9
620,0

3,0
40,2
43,0

2,7
5808,6

280,6
399,7

401,9
321,2

0,0
62,0
-
6,1
0,5

1472,0

0,0
0,0
0,0

1472,0
-4336,6

Ml. lisätalousarvio vuodelle 1999.



Suomi ja EU:n talousarvio iti

Taulukossa 2 esitetään tilanne myös vuonna 1999 valtion talousarvion mukaan sekä

1.1.1999 - 30.9.1999 toteutuneet rahavirrat. Talousarvion ulkopuolisista EU-tulojen

saajista mukana ovat Maatilatalouden kehittämisrahastoja Maatalouden interven-

tiorahasto. Taulukossa on otettu huomioon myös eräitä pienempiä valtion talousar-

vion menoja, jotka selvästi ja välittömästi aiheutuvat EU-jäsenyydestä. Esimerkiksi
Suomen EU-puheenjohtajuus aiheuttaa menoja valtion talousarvion mukaan 280

miljoonaa markkaa vuonna 1999. Taulukossa ei ole mukana valtion talousarvion ohi

Suomeen vuonna 1999 tulevia EU-tuloja. Niiden suuruus selviää vasta, kun EU:n

tilintarkastajat julkaisevat vuotta 1999 koskevat toteutumatietonsa2. Ne eivät kui-

tenkaan muuta lopputulosta oleellisesti: Suomi on vuonna 1999 selvä nettomaksaja.

Syyskuun loppuun mennessä valtion nettomaksua oli maksettu 4,3 miljardia mark-

kaa. Kokovuoden nettomaksu jää pienemmäksi, koska EU-tulojen kertymä näyttää

painottuvan vuoden loppuun. Sen sijaan EU-maksuja valtio tilittää EU:n kassaan

tasaista tahtia.

4 Entä jatkossa?

Jatkossakaan Suomi ei ole tulossa EU:ssa nettosaajaksi. Merkittäviä lisämenoja

aiheutuu myös Suomelle Agenda 2000:n sisältämästä EU:n itälaajentumisesta ja

maataloustukijärjestelmän ja rakennerahastojen uudistuksesta.

Komission arvion mukaan uusien jäsenmaiden aiheuttamat lisämenot ovat vuonna

2006 noin 85 miljardia markkaa. Kun otetaan huomioon uusista jäsenmaista EU:lle

tulevat lisätulot (noin 22 mrd. markkaa), itälaajentumisen nettokustannus EU:lle olisi

63 mrd. markkaa. Kun Suomen osuus EU:n menoista on noin 1,5 prosenttia, itälaa-

jentuminen aiheuttaisi Suomelle lisämenoja kaavamaisesti laskien 1,0 miljardia

markkaa vuonna 2006.

Voidaan katsoa myös, että Agenda 2000:n supistukset maatalous-ja rakennerahas-

tomenoissa johtuvat tarpeesta rahoittaa EU:n laajentumista itään. EU:n rakennera-

hastomenot ovat vuonna 2006 noin 17 miljardia markkaa pienemmät kuin vuonna

1999. Suomen osuus rakennerahastotulojen supistumasta on kaavamaisesti laskettu-

na 0,3 miljardia markkaa. Yhteensä itälaajentuminen ja maatalous-ja rakennerahas-

touudistukset heikentäisivät siten Suomen rahoitusasemaa noin 1,3 miljardia mark-

kaa vuonna 2006.
Tulevina vuosina Suomen maksettavaksi tulee myös uusi muutaman sadan miljoo-

nan markan maksu vuodessa Euroopan kehitysrahastoon nk. Lomen sopimuksen

rahoittamiseen. Se mukaan lukien Suomen nettomaksu nousisi 2 - 3 miljardin markan

tuntumaan vuonna 2006. Jos Suomi vuoden 1998 tapaan muulloinkin epäonnistuu

EU-rahoituksen hankinnassa, nettomaksu on jatkossa vieläkin suurempi.

1 Vuotta 1999 koskeva tilintarkastajien raportti julkaistaan vuoden 2000 marraskuussa.
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1 Viime vuosien kehitys

Velkaa karttava Suomi - aika ennen 1990-luvun alkua

Suomen julkinen talous on perinteisesti (sotavuosia lukuun ottamatta) ollut ylijää-
mäinen ja julkinen velkaantuminen hyvin vähäistä. Bruttovelka suhteessa kansan-
tuotteeseen oli pitkän aikaa aina 1990-luvun alkuun saakka noin kymmenen prosen-
tin luokkaa. Käytännössä julkinen sektori on ollut nettoluotonantaja, koska julkisen
sektorin saatavat ovat olleet velkoja suuremmat. Suomen tilanne on siten poikennut
perusteellisesti EU-maidenja muiden teollisuusmaiden keskimääräisestä tilanteesta.
EU-alueella kokonaisuutena on julkinen talous ollut alijäämäinen 1970-luvun alku-
puolelta eli ensimmäisestä öljykriisistä lähtien. Julkisen sektorin bruttovelka suhtees-
sa kansantuotteeseen on EU-maissa jatkuvan velkaantumisen vuoksi vajaassa kol-
messakymmenessä vuodessa kohonnut noin 40 prosentista lähes kaksinkertaiseksi.

Kuvio 1. Julkisen sektorin nettoluotonanto ja julkinen bruttovelka Suomessa
ja EU-maissa vuosina 1970-1998 suhteessa bruttokansantuottee-
seen, prosenttia

% Nettoluotonanto %
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20
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Suomen julkisen sektorin poikkeuksellisen hyvä rahoitustasapaino ja alhainen velka

selittyy osittain rahastoivalla puolivaltiollisella työeläkejärjestelmällä. Yksityisten
työeläkeyhtiöiden hoitama Suomen työeläkejärjestelmä luetaan kansantalouden

tilinpidossa julkiseen sektoriin. Useissa muissa maissa eläkerahastot luetaan taas

yksityiseen sektoriin, ja rahastojen kasvu näkyy siten yksityisenä säästämisenä. Tämä

tilastokäytännöistä johtuva ero ei kuitenkaan selitä kokonaan sitä, miksi Suomen

julkinen talous on ollut ja on edelleen niin paljon paremmassa kunnossa kuin

useimpien muiden EU-maiden. Tärkein syy hyvään tasapainoon on se, että valtio ja

kunnat ovat Suomessa perinteisesti pyrkineet pitämään taloutensa vähintään tasa-

painossa.

Kuvio 2. Valtiontalouden tasapaino vuosina 1970 - 1998

% Nettoluotonanto/BKT %
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Kuviosta 2 on nähtävissä, että valtiontalous on Suomessakin ollut silloin tällöin

alijäämäinen jo ennen 1990-luvun alun syvää sukellusta. Alijäämät ovat kuitenkin

olleet varsin pieniä ja lyhytaikaisia. Ero EU-maiden pitkäaikaiseen tai jopa pysyvään

alijäämäisyyteen on ollut varsin selvä. Tästä syystä Suomen valtion bruttovelka ei

ennen 1990-luvun alun lamavuosia noussut koskaan mainittavaksi.

Ennätystahtia velkaantuva Suomi - vuodet 1991 - 1994

Yhdeksänkymmentäluvun alun lama muutti Suomen julkisen talouden tilan lähem-

mäksi muiden teollisuusmaiden keskiarvoja. Kokonaistuotannon jyrkkä romahdus

vuosina 1991 - 1993 supisti veropohjaa eikä veroasteiden, ennen muuta sosiaaliva-

kuutusmaksujen, korottamisella pystytty likikään turvaamaan verokertymää. Val-

tion tulot supistuivat nimellisesti vuoden 1993 lopulle saakka. Samanaikaisesti

työttömyyden kasvu, pankkituki ja kasvavat korkomenot lisäsivät julkisia menoja.
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Julkisen talouden

tasapaino Suomessa

Julkisen talouden vaje kasvoi siten erittäin nopeasti sekä meno- että tulopuolen
ongelmien takia. Julkisen talouden tasapaino heikkeni parissa vuodessa noin 15

prosenttiyksiköllä bruttokansantuotteeseen suhteutettuna. Kun julkisen talouden

ylijäämä oli vielä 1980-luvun lopussa noin 6 prosenttia bruttokansantuotteesta, oli

vaje jo parin vuoden kuluttua 8 prosenttia bruttokansantuotteesta. Muutos oli

suurempi kuin missään muussa maassa Ruotsia lukuun ottamatta. Suurten alijäämien

ja kokonaistuotannon supistumisen seurauksena julkisen talouden velkasuhde ne-

linkertaistui 15 prosentista 60 prosenttiin kolmessa vuodessa.

Koska osa valtion rahan tarpeesta hoidettiin lainanotolla työeläkelaitoksilta ja

siten julkisen sektorin sisäisenä siirtona, oli valtiontalouden alijäämä koko julkisen

sektorin alijäämää suurempi, vuosina 1993-1994yli 10 prosenttia bruttokansantuot-

teesta (ja nettorahoitustarve jopa 15 prosenttia vuonna 1992). Valtion bruttovelan

suhde bruttokansantuotteeseen yli kuusinkertaistui noin 10 prosentista lähes 70

prosenttiin näiden vuosien aikana. Tämä kuvaa Suomea koetelleen laman syvyyttä.

Suomen valtio lyhentää taas velkaansa

Vaikka Suomen julkisen talouden velkaantumistahti oli ennätyksellisen nopeaa

vuosina 1991 - 1993, tilanne muuttui myös toiseen suuntaan nopeasti. Julkinen

talous on kääntynyt ylijäämäiseksi jaylijäämän ennakoidaan säilyvän. Velkaantumis-

asteen kasvu pysähtyi jo vuonna 1994, ja vuonna 1999 Suomi on jälleen Luxemburgin

jälkeen vähiten velkaantunut EU-maa. Julkisen velan bkt-osuus on laskenut alle 50

prosentin ja suunta on edelleen laskeva.

EU:n komission laatimien laskelmien mukaan Suomen julkinen talous on kasvu-ja

vakaussopimusten mukaisilla kriteereillä mitaten hyvin vahva. Vuosina 1999 - 2000

tarvittaisiin yli 8 prosentin pudotus kokonaistuotannossa, jotta julkisen talouden

alijäämä ylittäisi 3 prosentin hälytysrajan. Vain Irlannissa ja Luxemburgissa tilanne on

yhtä hyvä. Useimmissa muissa euromaissa bruttokansantuotteen 1 - 2 prosentin

supistuminen kahden peräkkäisen vuoden aikana riittäisi kääntämään alijäämän

kriisirajalle (Valtiovarainministeriö 1999). Nämä laskelmat perustuvat julkisten me-

nojen ja tulojen joustoihin kokonaistuotannon muutosten suhteen.

Tilanne ei ole aivan näin hyvä, jos tarkastellaan pelkkää valtiontaloutta. Valtio on

pysynyt alijäämäisenä viime aikoihin asti, ja vasta vuonna 2000 valtiontalouteen

arvioidaan syntyvän selvää ylijäämää. Tosin perusjäämä on jo jonkin aikaa ollut

positiivinen, mutta valtionvelan suuret korkomenot ovat pitäneet nettolainanan-

non negatiivisena. Alijäämä on kuitenkin niin pieni, että velan suhde kansantuottee-

seen kääntyi alenevaksi jo vuonna 1997. Velkasuhteen laskua on ratkaisevasti

edistänyt bruttokansantuotteen nopea kasvu vuodesta 1994 lähtien.

Velan korkomenot ovat Suomessa suhteellisen suuret, koska 1990-luvun alussa

jouduttiin ottamaan lainaa melko epäedullisilla ehdoilla ja näitä lainoja on vielä
jäljellä. Uuden lainan korko on ollut jo pitempään alhainen, joten velan keskikorko

alenee nopeasti. Tämäkin tasapainottaa osaltaan julkista taloutta.



Kuvio 3. Valtion viiden vuoden joukkovelkakirjalainojen korko vuosina
1987 - 1998

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Valtion pitkäaikaisen luotonoton korkotaso oli vuosina 1990 -1992 vuositasollakin

12-13 prosenttia, kun se viime vuosina on laskenut alle 5 prosentin. Vaikka myös

inflaatiovauhti on hidastunut, on reaalinen korkotaso laskenut kolmannekseen siitä,

mitä se oli korkeimmillaan 1990-luvun alussa.

2 Miten julkista taloutta on tasapainotettu?

Julkisen talouden tasapainoa tarkastellaan usein ns. julkisen velan hallintayhtälön

avulla:

db = -s+(r-y)b

Siinä julkisen velan kansantuoteosuuden muutos (db) riippuu kansantuotteen reaa-

likasvusta (y), reaalikorosta (r) ja perusjäämästä s (tulojäämä ilman korkomenoja ja

-tuloja) sekä velkaantumisasteesta (b). Velan hallinta edellyttää sitä suurempaa

perusjäämää, mitä enemmän reaalikorko ylittää reaalikasvun. Velkasuhde ei välttä-

mättä nouse, vaikka perusjäämä olisi negatiivinen, jos reaalikasvu on reaalikorkoa

suurempi.

Julkisen velkaantumisen pysähtymisessä on siten kolme osatekijää. Ensinnäkin

suotuisa talouskasvu kasvattaa verotuloja. Toiseksi alhainen reaalikorko pienentää

velanhoitomenoja. Kolmanneksi julkisten tulojen lisäys tai menojen supistus paran-

taa perusjäämää. Käytännössä tekijät ovat yhteydessä toisiinsa. Alhainen korko

tukee talouskasvua. Talouskasvu lisää veropohjaa ja pienentää julkisia menoja eli
parantaa perusjäämää.
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Taulukko 1. Julkisen velan vakauttaminen Suomessa vuosina 1994 - 1998

Bkt-osuus 1994, % Osuuden muutos 1994 -1998
% -yksikköä

Julkinen bruttovelka
Perusjäämä
Perusmenot

Kulutusmenot
Tulonsiirrot kotitalouksille
Elinkeinotuki
Investoinnit

Perustulot
Välittömät verot
Välilliset verot
Sosiaaliturvamaksut

59,6
-4,9
55,5
22,3
25,1
3,1
2,9
50,6
17,2
14,5
15,9

-8,7
7,7

-7,8
-2,2
-5,3
-1,0
-0,2
0,0
1,8

-0,1
-2,7

Suomessa julkinen velka suhteessa kansantuotteeseen supistui vuodesta 1994 vuo-
teen 1998 lähes 9 prosenttiyksiköllä. Talouden tasapainottamista helpotti se, että
reaalinen kansantuote kasvoi keskimäärin 4,8 prosenttia vuodessa ja reaalikorko oli
keskimäärin 4,5 prosentin tasolla. Velan hallintayhtälön mukaisesti tällaisessa tilan-
teessa perusjäämä olisi voinut olla hiukan alijäämäinenkin eikä velkasuhde olisi
huonontunut. Talouspolitiikan tavoitteena on kuitenkin ollut velkasuhteen alenta-
minen, ja perusjäämä koheni noin miinus viidestä lähes plus kolmeen prosenttiin
bruttokansantuotteesta.

Useimmissa muissa maissa, joissa julkinen velkaantuminen on saatu alenemaan,
kyse on ollut tulojen suotuisasta kehityksestä. Veropohja on kohentunut taloudelli-
sen kasvun ansiosta ja/tai veroasteita on kiristetty. Esimerkiksi Ruotsissa Suomen
kanssa samanaikaisesti toteutettu ja yhtä menestyksekäs julkisen talouden tasapai-
notus perustui suuressa määrin verotuksen kiristämiseen. Vain harvassa maassa on
julkisia menoja saatu oleellisesti pienennetyksi. Tulon lisäyksiin perustuvat julkisen
talouden vakauttamiset ovat kuitenkin osoittautuneet harvoin kestäviksi.1

Suomessa julkisen talouden tasapainottamisessa ei ole turvauduttu verotuksen
kiristämiseen, vaan bruttoveroastetta on voitu hiukan alentaa samalla, kun julkinen
velkaantuminenkin on laskenut. Bruttoveroaste on tosin pysynyt melko korkealla
tasolla eikä esimerkiksi tuloverotus ole vielä alentunut takaisin sille tasolle, millä se
oli ennen tuotannon ja veropohjan romahdusta 1990-luvun alussa. Verotuksen
keveneminen näkyy selvimmin sosiaaliturvamaksujen alenemisena.

Ks. Arola (1996), Suominen (1998), Mäki - Romppanen - Viren (1999).



Taulukko 2. Julkisen sektorin vakauttamisen taustatekijät: reaalisten menojen
ja veroperusteiden muutokset

Muutos 1990 -1994 Muutos 1994 -1998

Bruttokansantuote, %
Perusmenot, %

Kulutusmenot
Tulonsiirrot kotitalouksille
Elinkeinotuki
Investoinnit

Veroasteet, %-yksikköä
Välittömät verot
Välilliset verot
Sosiaaliturvamaksut

Reaalikorko, %-yksikköä
Perusjäämä/bkt, %-yksikköä

-6
+9
-4

+36
+5

-19

-0,4
-3,5

+12,2
+0,1
-8,4

+19
+4
+8
-4

-13
+18

+2
+2,6
-4,6
-4,4
+7,7

Tulonsiirrot on deflatoitu yksityisen kulutuksen hinnalla ja elinkeinotuet bruttokansantuotteen hinnalla. Välittö-
mät verot on suhteutettu palkkojen ja toimintaylijäämän summaan, välilliset verot yksityisiin kulutusmenoihin ja
sosiaaliturvamaksut palkkasummaan. Korko on valtion 5 vuoden verollisten joukkovelkakirjojen korko.

Taulukosta 2 on nähtävissä, että pääpaino julkisen talouden tasapainottamisessa on
Suomessa ollut ensi sijassa talouden nopeassa kasvussa ja toissijaisesti julkisten
menojen kasvun hillitsemisessä ja eräiden menojen alentamisessa. Julkinen palvelu-
tuotanto ja julkiset investoinnit ovat itse asiassa kasvaneet selvästi vuosina 1995 -
1998, joskin etenkin kulutusmenojen kasvu on ollut paljon hitaampaa kuin kansan-
tuotteen kasvu. Kotitalouksille suunnatut tulonsiirrot ovat supistuneet selvästi.
Tärkein tekijä tämän muutoksen taustalla on työttömyysmenojen lasku alentuneen
työttömyyden vuoksi. Lisäksi joitakin etuuksia on leikattu tai jätetty korottamatta.
Tulonsiirrot kotitalouksille ovat vuonna 1999 valtiovarainministeriön arvion mukaan
noin 20 miljardia markkaa pienemmät kuin ne olisivat ilman aiemmin tehtyjä
säästöpäätöksiä. Tulonsiirtojen merkittävin osa eli eläkemenot ovat kuitenkin kasva-
neet jatkuvasti myös reaalisesti. Elinkeinojen saamaa tukea on leikattu reaalisesti
lähes 15 prosenttia.

Muutos on huomattava erityisesti verrattuna lamavuosiin 1991 - 19942. Tuolloin
julkista kulutusta ja investointeja supistettiin voimakkaasti. Siitä huolimatta julkisen
talouden tasapaino heikkeni rajusti. Selityksenä oli laman aiheuttama työttömyys-
menojen kasvu ja tuotannon sekä verotulojen ennätyksellinen pudotus. Laman
jälkeen taas on tapahtunut päinvastainen "ihme": julkisen sektorin perusmenot ovat
kasvaneet eikä verotus ole kiristynyt, mutta siitä huolimatta julkisen sektorin tasa-
paino on parantunut ennätysmäisen nopeasti. Selityksenä on taas kokonaistuotan-
non kehitys, tällä kertaa tuotannon ripeä kasvu.

Kokonaistuotanto kasvoi jo vuonna 1994, mutta työttömyydellä mitaten vuosi 1994 voidaan nähdä laman
päätevuotena. Vuositason työttömyys oli tuolloin korkeimmillaan.
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Korkojen kehitys on tukenut julkisen talouden tasapainottumista kahta kautta.

Lannan aikana reaalikorko pysytteli korkealla (6 - 9 prosentin vuositaso). Tämä hillitsi

kotimaista kysyntää ja hidasti talouden elpymistä sekä lisäsi valtionvelan hoitokus-

tannuksia. Reaalikoron nopea aleneminen viime vuosina on sekä piristänyt taloutta

että keventänyt julkisen velan hoidosta aiheutuvia kustannuksia siihen verrattuna,

ettei korkotaso olisi alentunut.

3 Onko myös rakenteellinen tasapaino kohentunut?

Julkisen talouden tasapainottuminen voi olla tilapäistä tai pysyvää. Tilapäisestä

tasapainottumisesta on kyse, jos tila on lähinnä seurausta poikkeuksellisen nopeasta

tuotannon kasvusta ja/tai alhaisista koroista. Kun näissä tapahtuu muutos, julkinen

alijäämä voi helposti revähtää uudelleen. Tämä on useista EU-maista tuttu tilanne
viime vuosikymmeninä.

Julkisen talouden tasapainon pysyvämpi paraneminen edellyttää, että rakenteel-

linen eli suhdannevaihteluista puhdistettu perusjäämä on ollut riittävän pitkään

positiivinen. Jako rakenteelliseen ja suhdanneperäiseen alijäämään on sinänsä

hankalaa. Eri menetelmillä saadaan erilainen tulos, mutta ainakin ajallinen tai

maiden välinen vertailu on mahdollista, kun käytetään samaa menetelmää. Tässä

tarkastelussa on käytetty EU:n menetelmää rakenteellisen ja suhdanneperäisen

alijäämän erottelemiseksi.

Kuvio 4. Julkisen talouden alijäämä ja rakenteellinen alijäämä Suomessa ja
EURO11-maissa 1970 - 2000, prosenttia

EURO11, - ' \
rakenteellinen alijäämä

1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000



Suomessa rakenteellinen alijäämä jäi laman aikanakin melko pieneksi ja erityisesti

muihin euromaihin verrattuna tilanne pysyi hyvänä. Viime vuosina Suomen julkinen

talous on muuttunut rakenteellisesti ylijäämäiseksi, ja myös muissa euromaissa on

rakenteellinen alijäämä pienentynyt
Rakenteellisen alijäämän poistuminen on Suomessa ennen kaikkea julkisten meno-

jen kasvun rajoittamisen seurausta. Vuosina 1993 -1997 toteutuneesta rakenteelli-

sen alijäämän kohentumisesta 3,5 prosentilla kansantuotteesta vastasi täysin julkis-

ten menojen väheneminen. Menojen väheneminen oli todellisuudessa niin suuri,

että rakenteellinen alijäämä olisi voinut parantua kaksi kertaa enemmän, ellei

samalla olisi supistettu veroastetta (ks. Mäki - Romppanen - Viren 1999).

4 Julkinen talous 2000-luvulla

Julkisen talouden vahvistaminen on jatkossakin talouspolitiikan kulmakivi yhdessä

työmarkkinoiden toiminnan parantamisen kanssa. Tällainen kokonaisarvio löytyy

sekä kotimaassa tehdyistä arvioinneista että Euroopan komission Suomea koskevas-

ta raportista (European Commission 1999).3 Komission raportissa korostetaan erityi-

sesti tiukkaa menotaloutta. Tiukalle menotaloudelle on sen mukaan olemassa

ainakin kolme syytä. Ne ovat väestön ikääntyminen, verotuksen kehityslinjat ja EU:n

vakaus- ja kasvusopimuksen asettamat velvoitteet.

Tulevaisuudessa julkista menotaloutta paaluttavat siis itse menoissa tapahtuvat

kehityskulut, menojen rahoituksessa vaikuttavat kehityskulut ja myös julkisen talou-

den tasapainon asettamat reunaehdot. Osa näistä tekijöistä vaikuttaa julkiseen

talouteen jo tässä ja nyt, mutta osa vasta tulevaisuudessa. Väestön ikääntyminen on

tekijä, joka pidemmällä aikavälillä tulee kasvattamaan julkisia menoja. Tämä vääjää-

mätön tulevaisuuteen liittyvä menopaine on kuitenkin syytä ottaa huomioon hyvissä

ajoin. Näin julkiselle taloudelle jää aikaa sopeutua kansainvälisenkin mittapuun

mukaan ainutlaatuisen nopeaan demografiseen muutokseen.

Verotuksessa muutospaineet vaikuttavat jo keskipitkällä aikavälillä julkisen talou-

den rahoitusta supistavaan suuntaan. Yhtäältä kehitykseen vaikuttaa integraation

etenemisestä aiheutuva verotuksen keventäminen joidenkin verolajien kohdalla.

Toisaalta verotulojen kasvu hidastunee myös kotoperäisemmistä syistä. Työtulojen

suhteellisen korkeaa verotusta on entistä painokkaammin alettu pitää yhtenä

rakenteellista työttömyyttä ylläpitävänä tekijänä. Tämän näkemyksen seurauksena

työtulojen veroperusteiden keventäminen jatkuu myös tulevina vuosina. Ainakaan

kokonaan verotulojen menetyksiä ei voida korvata muuta verotusta kiristämällä.

EU:n vakaus- ja kasvusopimus vaikuttaa siihen, millainen julkisen sektorin tasapai-

notila on tavoittelemisen arvoinen. Julkisen talouden tulee normaalioloissa olla

3 Osoituksena tästä on muun muassa se, että talousneuvosto asetti vuosina 1997 -1998 työryhmät käsittelemään
sekä työmarkkinoiden että julkisen talouden muutospaineita (ks. Talousneuvosto 1998a, 1998b). Euroopan
komission raportti käsittelee samoja kysymyksiä.
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riittävän vahva, jotta se kestää hidastuvan talouskasvun seuraukset ilman, että

joudutaan finanssipolitiikan kiristykseen pakon sanelemana talouden taantuman

vallitessa.

Seuraavassa tarkastellaan näitä tekijöitä erikseen hieman tarkemmin. Katsaukses-

sa nojaudutaan muun muassa talousneuvoston asettaman työryhmän työn tuloksiin
(Talousneuvosto 1998b).

Väestön ikääntyminen ja julkinen talous

Lähtökohtana on se, että Suomen väestö vanhenee ennätystahtia. Tällä hetkellä yli

64-vuotiaiden osu us väestöstä on pienempi kuin Ellissä keskimäärin, mutta vuonna

2030 tämä osuus on toiseksi korkein Italian jälkeen. Tosin tämän jälkeen eläkeikäis-

ten osuus jälleen palaa alle EU-maiden keskimääräisen osuuden, mikä johtuu viime

vuosikymmenten suhteellisen korkeana pysytelleestä syntyvyydestä moniin muihin

maihin verrattuna.4

Vaikka väestön ikääntymisen vaikutuksesta julkiseen talouteen on alettu kantaa

huolta entistä enemmän, väestön ikääntyminen ei luonnollisestikaan ole uusi ja

yllättävä "sokki". Jo vuosikymmenien ajan on ollut tiedossa, että Suomessa eri

ikäluokkien koot vaihtelevat erityisen voimakkaasti. Niin ikään on ollut tiedossa se,

että suurten ikäluokkien siirtyminen pois työelämästä tulee selkeästi lisäämään

kansantalouden eläkerasitusta.

Kuitenkin myös talouskehityksessä ja eläkejärjestelmissä tapahtuneet muutokset

vaikuttavat siihen, miten kovalle koetukselle julkinen talous joutuu demografisessa

murroksessa. 1990-luvun talouskriisi ja sitä seurannut julkisen talouden velkaongel-

ma sekä efektiivisen eläkkeellesiirtymisiän alhaisuus ovat sellaisia perustekijöitä,

jotka ovat tehneet varautumisesta suurten ikäluokkien eläköitymiseen entistä kriit-

tisemmän kysymyksen.

Nykyinen eläkejärjestelmä on alusta alkaen perustunut osittaiseen rahastointiin, ja

tärkeimpiä rahastoinnin perusteluja on ollut tasoittaa demografisesta kehityksestä

johtuvia eroja. Jo vuonna 1960 mietintönsä jättänyt eläkekomitea korosti sitä, että

rahastointiastetta säätämällä eläkejärjestelmästä aiheutuvaa kustannusnousua voi-

daan loiventaa. Rahastoinnin avulla on tähdätty muun muassa siihen, että suurten

ikäluokkien eläköityessä vältettäisiin tilanne, jossa eläkevakuutusmaksuja joudut-

taisiin jyrkästi korottamaan, kuten pelkän jakojärjestelmän vallitessa tapahtuisi.

Laskelmat tulevasta eläkemenojen kehityksestä eri maissa vahvistavat käsityksen,

että nopeasti ikääntyvän väestön maissa, kuten Italiassa ja Suomessa, myös eläkeme-

nojen kasvu on suuri (taulukko 3). Toisaalta varautuminen tulevaan menojen kas-

vuun ei näyttäisi olevan systemaattista. Suomessa varautuminen tuleviin menopai-

neisiin on varsin kohtuullisella tasolla eläkerahastojen koolla mitattuna. Verrattuna

1 Tarkempi kuvaus Suomen ikärakenteen kehityksestä suhteessa muihin maihin käy ilmi Talousneuvoston
raportista (1998b).



Taulukko 3. Eläkerahastot vuonna 1996 ja julkiset eläkemenot1 vuosina 2000,
2010 ja 2030 suhteessa bruttokansantuotteeseen, prosenttia

Eläkerahastot 1996 Menot 2000 Menot 2010 Menot 2030

Iso-Britannia
Italia
Ranska
Ruotsi
Saksa
Suomi

74,7
3,0
5,6

32,6
5,8

41,9*

4,5
12,6
9,8

11,1
11,5
9,5

5,2
13,2
9,7

12,4
11,8
10,7

5,5
20,3
13,5
15,0
16,5
17,8

1 Eläkemenojen osuus vaihtelee suuresti, koska eräissä maissa eläketurva perustuu suurelta osin yrityskohtaisiin
rahastoihin ja/tai vapaaehtoisiin henkilökohtaisiin lisäeläkkeisiin.

* vastaa vuoden 1997 tilannetta.
Lähde: BIS (1998). Suomen osalta eläkerahastojen bruttokansantuoteosuus on arvioitu erikseen. Eläkerahastot
ovat tyypillisesti yksityisen sektorin rahastoja.

sellaisiin suuriin EU-maihin kuin Saksa, Ranska ja Italia rahastoinnin tasoa voidaan
pitää jopa korkeanakin.5

Huolimatta eläkkeiden osittaisesta rahastoinnista on eri laskelmissa päädytty
siihen, että työeläkemaksut tulevat Suomessa selvästi nousemaan tulevina vuosina
ja vuosikymmeninä. Yksiselitteisesti on vaikea arvioida maksujen korotuspainetta,
sillä se riippuu useista tekijöistä, joista osa on lisäksi päätösperäisiä. Kehitykseen
vaikuttavia tekijöitä ovat ainakin tuleva talouskehitys, efektiivisen eläkkeellesiirty-

misiän kehitys ja harjoitettava rahastointipolitiikka.6 Korotuspaineesta eri laskelmis-
sa esitettyjen arvioiden haarukka on varsin suuri, kymmenisen prosenttiyksikköä
palkkasummasta 25 vuoden kuluttua.

Työeläkemaksujen tulevaa kehitystä koskevan haarukan leveys on eräiltä osin
ongelma. Eläkkeiden vaatima rahoitus osana kokonaisverorasitusta omalta osaltaan
määrää, paljonko verovaroja on käytettävissä muiden julkisten menojen rahoittami-
seen. Väestön ikärakenteen muutos vaikuttaa olennaisesti myös monien muiden
julkisten menolohkojen kehitykseen (taulukko 4). Eläkkeiden kanssa lähes yhtä
voimakkaasti kasvavia menoeriä ovat pääsääntöisesti yleisin verovaroin rahoitetta-
vat terveyspalvelut ja sosiaalipalvelut.

Maittain voimakkaasti vaihtelevan rahastointiasteen on arvioitu synnyttävän EU:ssa
poliittisia ristiriitoja tulevaisuudessa (Forss 1997). Vaatimaton varautuminen tule-
vaan eläkemenojen kasvuun synnyttää odotuksen myöhemmin kiristyvästä verotuk-
sesta eläkemenojen rahoittamiseksi tai uhkan julkisen talouden tasapainon horjumi-
sesta. Kumpikaan vaihtoehto ei ole otollinen, ja rahaliiton oloissa huoli koskee, ei

Muissa maissa eläkerahastot tyypillisesti luetaan yksityiseen sektoriin. Eläkejärjestelmien eroista johtuen
kansainvälinen vertailu on hankalaa.
Eläkelaskelmien herkkyyttä muun muassa talouskehityksessä tapahtuville muutoksille on tarkastellut Parkkinen
(1998). Vaihtoehtolaskelmia on myös esitetty Talousneuvoston raportissa (1998b). Niin ikään siinä on tarkasteltu
erilaisten rahastointipolitiikkojen vaikutusta rahastojen kokoon ja työeläkemaksuihin.
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Taulukko 4. Väestötekijöiden vaikutus eräisiin julkisiin menoihin vuosina
2010, 2030 ja 2050, Ind (1997) = 100

Menoerä 1997 2010 2030 2050

Eläkemenot
Lapsilisät
Lasten kotihoidon tuki
Koulutuspalvelut
Terveyspalvelut

Terveyskeskukset
Erikoissairaanhoito

Sosiaalipalvelut
Lasten päivähoito
Vanhainkodit ja kotipalvelut
Muu

100
100
100
100
100
100
100
100
100
100
100

121
91
90
96

112
113
112
105
89

123
97

149
85
84
88

134
140
134
128
84

185
91

145
78
79
80

133
145
133
140
78

221
83

Lähde: Talousneuvosto (1998b).

vain yksittäisiä maita vaan koko euroaluetta. Yksittäisen maan julkisen talouden
kestävyysongelmat ovat ns. yhteisen edun asioita, sillä julkisen talouden vakaus on
tärkeä yhteisen rahapolitiikan onnistumisen tae. Omalta osaltaan nämäkin tekijät
selittävät sitä, miksi EU-tasolla on entistä enemmän alettu korostaa julkisen talouden
tasapainon kestävyyttä pidemmällä aikavälillä vuositason arviointien rinnalla.

Varsinaisten vanhuuseläkejärjestelmien tulevia menopaineita on viime vuosina
toteutettujen toimenpiteiden avulla selvästi rajoitettu. Suomen erityisongelmana
on kuitenkin edelleen alhainen eläkkeellesiirtymisikä. Keskimääräinen eläkkeelle
jäämisikä laski jo 1980-luvulla alle 60 vuoden. 1990-luvulla työttömyysongelma
synnytti suuria paineita varhaiseläkeratkaisujen käyttöön. Vuonna 1995 työttömyys-
turvaa, varhaiseläkettä tai vastaavaa etuutta sai noin 85 prosenttia 60 - 64-vuotiai-
den ikäluokasta, mikä on kansainvälisen vertailun mukaan suuri osuus (Viitamäki
1998). Varhaista eläkkeelle siirtymistä on edesauttanut se, että vaihtoehtoisia kana-
via tähän tarkoitukseen on useita.

Efektiivisen eläkeiän nosto on asetettu tavoitteeksi hallitusohjelmassa. Pyrkimyk-
senä on myöhentää pitkällä aikavälillä keskimääräistä työmarkkinoilta poistumis-
ikää 2 - 3 vuodella lähemmäksi normaalia vanhuuseläkeikää. Tavoitteen toteutumis-
ta edistetään sekä työelämän kehittämiseen liittyvillä toimilla, kuten Kansallisella
Ikäohjelmalla, että eläkejärjestelmien uudistusten avulla. Varhaiseläkejärjestelmien
uudistamista pitkittää se, että työelämän rakennemuutokset sekä työvoiman ikään-
tyminen ruokkivat avattuja varhaiseläkeputkia koko ajan.7

' Varhaiseläkkeisiin liittyviä ongelmia on tarkastelu muun muassa Talousneuvoston raportissa (1998a).



Verotus

Verotukseen kohdistuvat paineet rajoittavat toteutuessaan julkisen talouden osuut-

ta taloudessa. Tämä koskee niin kansainvälisen talouden kautta tulevia kuin kotope-

räisiäkin paineita. Kansainvälistä verokilpailua on tässä julkaisussa tarkasteltu toi-

saalla (Kröger), joten tässä keskitytään lähinnä kotoisiin tekijöihin.

Työhön kohdistuva verokiila paisui Suomessa 1990-luvun puoliväliin saakka. Vaik-

ka se viime vuosina on hiukan kaventunut, se on edelleen EU-maiden leveimpiä.

Erityisesti hyvätuloisen palkansaajan kohdalla verojen ja maksujen osuus työvoima-

kustannuksista on korkea tuloveron progression jyrkkyyden vuoksi.

Taulukko 5. Verojen osuus työvoimakustannuksista (työn verokiila) eräissä
maissa vuonna 1998, prosenttia

Maa

Italia
Ranska
Ruotsi
Saksa
Suomi
Belgia
Itävalta
Tanska
Espanja
Norja
Hollanti
Iso-Britannia
Sveitsi

Keskituloinen

52,8
50,6
50,2
47,1
46,8
46,0
41,3
40,5
39,1
35,3
33,2
27,9
25,8

Hyvätuloinen

55,7
55,3
58,8
53,5
57,2
61,5
47,4
50,9
41,8
45,7
40,9
35,0
32,0

Kahden työssäkäyvän vanhemman palkansaajaperhe, kaksi lasta. Keskituloisen perheen palkkatulot ovat vuonna
1998 noin 240 000 markkaa ja hyvätuloisen lähes 600 000 markkaa.

Lähde: Laakkonen (1998).

Leveän verokiilan on arvioitu haittaavan työllisyyttä sekä työnantajalle koituvien

korkeiden kustannusten takia että työvoiman tarjontaa rajoittavien ja pimeään

työntekoon rohkaisevien vaikutusten takia. Taulukon 5 maiden järjestys ei yksiselit-

teisesti tue tällaista väitettä. Esimerkiksi Espanjassa verokiila on melko ohut, mutta

työttömyys on EU:n korkein. Muissa ohuen verokiilan maissa työllisyys on sen sijaan

melko hyvä.

Työhön kohdistuvan verotuksen ja työttömyyden tai työllisyyden välisiä yhteyksiä

on selvitelty viime aikoina sekä Suomessa että muissa maissa ahkerasti. Tulokset

riippuvat palkanmuodostusta ja veromenetysten korvaamista koskevista sekä muis-

ta taustaolettamuksista. Varovaisena johtopäätöksenä voidaan kuitenkin todeta,
että työhön kohdistuvaa verokiilaa keventämällä voitaisiin rakenteellista työttö-

myyttä alentaa 1 - 3 prosenttiyksiköllä. Verokevennykset rahoittavat itsensä kuiten-
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kin vain osittain, ja siksi ne tarvitsevat tuekseen muita työllistymistä edistäviä ja
menoja säästäviä toimia8.

Verokiilan kaventamiseen liittyy siten myös kysymys siitä, missä muodossa työn

verotuksen keventäminen olisi järkevintä tehdä ja missä määrin keventäminen on

rahoitettava muita veroja lisäämällä. Kysymys on siis seka veroasteesta että verotuk-

sen rakenteesta.

Työhön kohdistuvan verotuksen keventämistä vaikeuttaa se, että pitkällä aikavä-

lillä työeläkemaksujen nousupaine on noin 5 -10 prosenttiyksikköä. Parha im massa-

kaan tapauksessa maksujen nousulta ei voida välttyä. Muuta työhön kohdistuvaa

verotusta tulisi siten alentaa vastaavasti enemmän, jotta työn verotus kokonaisuu-

dessaan lievenisi. Osittain tämä voi tapahtua muiden sosiaalivakuutusmaksujen

(lähinnä kelamaksut) kustannuksella, mutta pääpaine kohdistuu ansiotulojen vero-

tukseen.

Ansiotulojen verotuksen alentamiseen liittyy kysymys kuntien tulopohjasta. Tulo-

vero on kuntien tärkein tulon lähde, ja sen merkittävä keventäminen edellyttäisi

muiden tulojen lisäämistä. Tällöin ollaan helposti tilanteessa, että valtionapuja

kunnille on lisättävä. Tämä puolestaan merkitsee sitä, että valtion verotulot on

turvattava. Jos valtion tuloveroja alennetaan merkittävästi ja samalla siirretään

eräiden sosiaalimenojen (kela, sairausvakuutus) rahoitus yleisen verorahoituksen

varaan, kohdistuu paineita siihen, että nostetaan sellaisia veroja, joihin ei liity

välitöntä pelkoa työllisyystappioista tai kansainvälisen verokilpailun haitoista. Näitä

ovat lähinnä kiinteistövero ja erilaiset haittaverot.

Kaiken kaikkiaan on ilmeistä, että työllisyyden kannalta haitalliseen verotukseen

kohdistuu niin suuria alentamispaineita, että kokonaisveroaste tulee alenemaan.

Muiden verojen kohottaminen työn verotuksen alentamisen rahoittamiseksi on

laajassa mitassa vaikeaa muun muassa kansainvälisen verokilpailun ja EU:n verotuk-

sen harmonisointipäätösten takia. Verotus asettaa siten entistä ahtaammat rajat

julkisille menoille.

Vakaus- ja kasvusopimus

Rahaliiton II vaiheessa (vuoden 1994 alusta vuoden 1998 loppuun) korostui ns.

lähentymiskriteerien merkitys. Erityisesti toisen vaiheen lopulla esiin nousi se, kuinka

moni EU-maa täyttää budjettialijäämiä ja velkaa koskevat Maastricht-kriteerit.

Päätös kolmanteen vaiheeseen siirtyvistä maista perustui pitkälle yksittäistä vuotta

(1997) koskevaan arvioon julkisen talouden tilasta.

Vakaus-ja kasvusopimuksen9 tarkoituksena on Maastrichtin sopimuksen mukaises-

ti taata, ettei jäsenmaiden julkisen talouden epätasapaino vaaranna talous- ja

rahaliittoa. Sopimuksen perustana ovat jo Maastrichtin sopimukseen sisältyneet

1 Ks. esimerkiksi Honkapohja - Koskela - Uusitalo (1999), Tossavainen (1999), Kiander - Pehkonen (1998).
1 Vakaus- ja kasvusopimus (poliittinen julistus ja kaksi asetusta) hyväksyttiin Eurooppa-neuvostossa kesäkuussa

1997.



alijäämää ja velkaantumista koskevat rajoitukset. Vakaus-ja kasvusopimuksen yhtey-
dessä sovittiin säännöistä, joilla ongelmatilanteita käsitellään.

Niin ikään sopimus edellyttää, että jäsenmaiden julkisen talouden tulee olla lähellä

tasapainoa tai ylijäämäinen keskipitkällä aikavälillä. Tämän vaatimuksen taustalla
on pyrkimys taata se, että taloudellisen taantumankin aikana alijäämä suhteessa
bruttokansantuotteeseen pysyy 3 prosentin viitearvon rajoissa. Riittävän vahva
rahoitusasema keskipitkällä aikavälillä muodostaa eräänlaisen "turvatyynyn". Ta-
louden vakaan kehityksen kannalta tärkeät automaattiset vakauttajat voivat tehok-
kaasti toimia taantuman aikana edellä mainitun viitearvon rikkoontumatta.

Kunkin maan "turvatyynyn" optimaalinen koko riippuu ennen kaikkea siitä,
kuinka suuria kokonaistuotannon vaihteluja voidaan pitää todennäköisinä ja kuinka
herkästi julkisen talouden tasapaino reagoi kokonaistuotannon muutoksiin. Men-
neinä vuosikymmeninä Suomelle on ollut tyypillistä kokonaistuotannon muita EU-
maita suuremmat vaihtelut10, ja myös julkisen talouden rahoitusasema on ollut
suhteellisen herkkä suhdannevaihteluille. Nämä tekijät viittaavat siihen, että tavoi-
teltavan julkisen talouden rahoitusaseman tulee olla jopa hieman vahvempi kuin EU-
alueella keskimäärin.

Taulukko 6. Julkisen talouden tulojen, menojen ja tasapainon herkkyys
suhdannekehityksen suhteen

Maa Tulot Menot Tasapaino

Belgia
Tanska
Saksa
Kreikka
Espanja
Ranska
Irlanti
Italia
Luxemburg
Alankomaat
Itävalta
Portugali
Suomi
Ruotsi
Iso-Britannia
EU

0,5
0,5
0,4
0,3
0,5
0,5
0,4
0,3
0,4
0,5
0,4
0,4
0,5
0,6
0,5
0,4

-0,1
-0,3
-0,1
-0,1
-0,2
-0,1
-0,2
-0,1
-0,2
-0,2
-0,1
-0,1
-0,2
-0,2
-0,2
-0,1

0,6
0,7
0,5
0,4
0,6
0,5
0,5
0,5
0,6
0,8
0,5
0,5
0,6
0,9
0,6
0,5

Lähde: European Commission (1997).

10 Kokonaistuotannon vaihtelun maakohtaisia eroja ja syitä suuriin vaihteluihin on tarkasteltu mm. EMU-
asiantuntijaraportissa Rahaliitto ja Suomi - talouden haasteet 1997. Tuotantorakenteen nopea muutos merkit-
see sitä, että toteutuneet kokonaistuotannon vaihtelut voivat ennustaa huonosti tulevaa kehitystä. Integraa-
tiota ja talouden rakennetta ovat toisaalla tässä teoksessa tarkastelleet Kiander ja Mäkelä.
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Taulukossa 6 esitetyt joustot kuvaavat sitä, kuinka monta prosenttiyksikköä suhtees-

sa bruttokansantuotteeseen julkisen sektorin tulot, menot ja tasapaino muuttuvat,

kun kokonaistuotanto muuttuu prosenttiyksiköllä11. Julkisen sektorin koossa ja

rakenteessa tapahtuvat muutokset merkitsevät sitä, että julkisen talouden tasapai-

non suhdanneherkkyys ei ole vakio ajassa. Rahoitustasapainon suhdanneherkkyys

vaimenee julkisen sektorin koon supistuessa. Myös eräät rakenteelliset uudistukset

vaikuttavat samaan suuntaan. Verorakenteen muutos, jossa progressiivisen tulove-

rotuksen osuus laskee, on esimerkki tällaisesta kehityksestä. Sen sijaan työttömyys-

vakuutus-ja työeläkejärjestelmän puskurirahastojen käyttöönoton on arvioitu lisää-

vän julkisen sektorin tulojen suhdanneherkkyyttä (European Commission 1999).

Kuten edellä on todettu, Suomen julkinen talous on 2000-luvun kynnyksellä vahva

vakaus- ja kasvusopimuksen kriteereillä mitattuna. Lähivuosina julkinen talous

kestää merkittävänkin tuotantohäiriön ilman, että julkisen talouden tasapainolle

asetetut kriittiset raja-arvot ylittyvät. Pidemmän aikavälin arvioissa on kuitenkin

otettava huomioon se, että eläkerahastoinnin positiivinen vaikutus julkisen talou-

den ylijäämään alkaa todennäköisesti supistua jo kymmenen vuoden sisällä. Tämä

nostanee rakenteellisen ylijäämän tavoiteltavaa tasoa, jotta automaattisen vakau-

tuksen toimintakyky silloinkin turvataan.
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, Valtion menoja on pienennetty tällä vuosikymmenellä merkittävästi. Silloin myös

yritystuet otettiin mukaan nk. leikkauslistoille. Lipposen l hallituksen ohjelman

lisäpöytäkirjan mukaan yritystukia sovittiin leikattavaksi 1 200 miljoonaa markkaa.

Siitä liikennetuet olivat 400 miljoonaa markkaa ja kauppa-ja teollisuusministeriön

yritystuet 800 miljoonaa. Myöhemmin päätettyjen lisäleikkausten jälkeen yritystuki-

en oli määrä olla vuoden 1999 lopussa 2,9 miljardia markkaa pienemmät kuin olisivat

ilman leikkauspäätöksiä. Se on viisi prosenttia valtion menojen kaikista leikkauksis-

ta. Suomen vakausohjelman mukaan leikkausten kokonaismäärä on 57 miljardia

markkaa vuoden 1999 loppuun mennessä.

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus VATT julkaisi kesällä 1998 kokonaiskuvauk-

sen valtion rahoitustuesta yrityksille vuosina 1984 -1996 (Junka 1998). Sen jälkeen

VATT:n yritystukiaineistoon on liitetty vuoden 1997 tukitiedot. VATT:n aineisto

sisältää jalostus- ja palvelualojen yritysten saamat tuet. Alkutuotannon ja elintarvi-

kesektorin tuista mukana ovat vain ne, joiden saajana on yritys. Viljelijöille makset-

tavat maataloustuet eivät siten sisälly aineistoon. Myöskään pankkitukea ei ole

erityisluonteensa takia sisällytetty VATT:n yritystukiaineistoon.

1 Yritystuki vuonna 1997

Yritystuen kokonaismäärän vuonna 1994 alkanut väheneminen jatkui vuonna 1997.

Yritystuen määrä oli 3,1 miljardia markkaa vuonna 1997. Siinä on vähennystä

edellisestä vuodesta 1,2 miljardia ja vuoden 1993 huipusta 2,7 miljardia markkaa.

Yritystukeen on käytetty 2 - 3 prosenttia valtion menoista, mutta vuonna 1997 osuus

laski alle kahden prosentin (taulukko 1).



Taulukko 1. Yritystuet ja valtion menot vuosina 1984 - 1997

Vuosi

1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997

Yritystuet,
Mmk

2169
2316
2443
2650
2684
3357
3850
5019
5110
5738
5518
4489
4298
3074

Yritystuet, %
valtion menoista

2,5
2,4
2,3
2,3
2,3
2,6
2,7
3,0
2,7
2,8
2,8
2,3
2,2
1,6

Valtion menot tilinpää-
töksen mukaan, Mmk

85748
95803
105178
116703
117275
129459
140892
167959
186107
202184
196755
198332
199426
187378

Tukimuodot
Tärkein tukimuoto on ollut avustukset. Niiden osuus tuen kokonaismäärästä on
pysynyt tarkastelujaksolla 60 - 80 prosentin tuntumassa. Vuonna 1997 avustusten
osuus oli poikkeuksellisen korkea (taulukko 2). Toiseksi tärkeimpänä tukimuotona
on ollut valtionyhtiöiden saama osakepääomatuki. Suurimmillaan sen osuus oli noin
20 prosenttia kokonaistuesta. 1990-luvun puolivälin jälkeen osakepääomatuen
merkitys on pienentynyt selvästi. Syynä on ollut valtionyhtiöiden yksityistäminen.
Kun 1990-luvun alussa osakepääomatuki oli 1 000 miljoonaa markkaa, niin vuonna
1997 se putosi lähinnä yksityistämisen johdosta 100 miljoonaan markkaan.

Taulukko 2, Yritystuki tukimuodoittain vuosina 1996 ja 1997'

1996 1997
Tukimuoto Mmk % Mmk %

Korkotuet
Avustukset
Lainatuki
Osakepääomatuki
Takuu- ja takaustuki
Yhteensä

318
2568

114
249

1049
4298

7,4
59,8
2,6
5,8

24,4
100,0

303
2839

154
100

-323
3074

9,8
92,4

5,0
3,3

-10,5
100,0

Takuu-ia takaustuki oli negatiivinen vuonna 1997 siksi, että valtiolle saatujen takuu-ja takausmaksutuottojen
sekä takaisin perittyjen korvausten summa oli suurempi kuin valtion suorittamat takuu- ja takauskorvaukset.
Suuri negatiivinen osuus nosti muiden tukimuotojen osuuden aikaisempaa selvästi korkeammaksi.
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Tuen käyttötarkoitus

Tuen käyttötarkoituksista tärkein on ollut aluetuki. Aluetuen osuus yritystuen
kokonaismäärästä vaihteli 20 - 30 prosentin välillä vuosina 1984 - 1997. Tuen
käyttötarkoituksista eniten kasvoi tarkastelujaksolla tutkimuksen ja tuotekehityk-
sen merkitys. Tähän tarkoitukseen suunnattiin 1980-luvun puolivälissä noin 5 pro-
senttia kokonaistuesta. Vuonna 1996 osuus oli jo lähes 20 prosenttia (taulukko 3).
Vuonna 1997 sen osuus kasvoi lisää. Silloin sekä tutkimus-ja tuotekehitystuki että
työllisyystuki olivat molemmat miltei aluetuen suuruiset. Osuus oli 27 prosenttia ja
kumpaankin käyttötarkoitukseen suunnattiin yli 800 miljoonaa markkaa.

Viennin edistämiseen käytetyn tuen negatiivisuus vuonna 1997 johtuu vientitakui-
den suuresta painosta viennin edistämisessä. Vuonna 1997 valtio sai vientiyrityksiltä
takuutuottoja ja takaisin perittyjä korvauksia enemmän kuin mitä se maksoi niille
takuukorvauksia. Erotus oli 250 milj. markkaa. Kun muuta vientitukea maksettiin
yhteensä 205 milj. markkaa, vientituen nettomääräksi jäi -45 milj. markkaa.

Taulukko 3. Yritystuki käyttötarkoituksittain vuosina 1996 ja 1997

1996 1997
Käyttötarkoitus Mmk % Mmk

Aluetuki
Energiahuolto
Pk-tuki
Sektorikohtainen tuki
Tutkimus ja tuotekehitys
Työllisyystuki
Valtionyritysten tuet
Viennin edistäminen
Ympäristön suojelu
Yhteensä

858
120
78

-315
748
677
192

1869
71

4298

20,0
2,8
1,8

-7,3
17,4
15,7
4,5

43,5
1,6

100,0

903
109
64

284
821
833
46

-45
59

3074

29,4
3,6
2,1
9,2

26,7
27,1

1,5
-1,5
1,9

100,0

Tuki toimialoittain

Vuonna 1997 teollisuuden osuus yritystuesta oli lähes 40 prosenttia (taulukko 4).
Teollisuuden yritystuki väheni noin 800 miljoonaa markkaa vuodesta 1996. Teolli-
suutta voimakkaammin supistui liikenteelle suunnattu tuki, jonka osuus laski viiden
prosentin tuntumaan.

Teollisuuden sisällä tuetuin toimiala oli edelleen metalliteollisuus, vaikka sen
saama tuki vähenikin voimakkaasti. Sen osuus koko yritystuesta oli nyt 15 prosenttia
ja osuus teollisuudelle suunnatusta tuesta vajaa 40 prosenttia.



Taulukko 4. Yritystuki toimialoittain vuosina 1996 ja 1997

Toimiala

Maa-, riista-, metsä- ja kalatalous
Mineraalien kaivu
Teollisuus

Elintarvikkeiden, juomien ja tupakan valmistus
Tekstiilien ja vaatteiden valmistus
Puutavaran ja puutuotteiden valmistus
Massan, paperin jne valmistus
Kustantaminen, painaminen jne
Koksin, öljytuotteiden jne valmistus
Ei-metallisten mineraalituotteiden valmistus
Perusmetallien valmistus
Metallituotteiden, koneiden, laitteiden, sähkö-
teknisten tuotteiden ja kulkuneuvojen valmistus
Muu valmistus
Erittelemätön teollisuus

Sähkö-, kaasu- ja vesihuolto
Rakentaminen
Tukku- ja vähittäiskauppa
Majoitus- ja ravitsemistoiminta
Kuljetus, varastointi ja tietoliikenne
Rahoitustoiminta
Kiinteistö- ja vuokrauspalvelut
Tietojenkäsittely-, tutkimus- ja muu liike-elämää
palveleva toiminta
Koulutus
Terveydenhuolto- ja sosiaalipalvelut
Muut yht.kunn. ja henk.koht. palvelut
Erittelemätön toiminta
Yhteensä

1996
Mmk %

18,2
24,7

1960,7
106,2
67,9

161,4
133,7
105,9
170,1
47,7
97,1

955,0
43,3
72,3

151,6
111,4
117,0
40,7

379,6
581,1
63,4

334,3
9,4

11,9
39,2

454,5
4297,7

0,4
0,6

45,6
2,5
1,6
3,7
3,1
2,5
4,0
1,1
2,2

22,2
1,0
1,7
3,5
2,6
2,7
0,9
8,8

13,5
1,5

7,8
0,2
0,3
0,9

10,6
100,0

1997
Mmk %

17,8
23,0

1183,6
134,3
40,0

104,6
22,6
99,1

180,4
72,4
31,7

445,6
44,4

8,6
127,2
63,3
76,2
47,0

149,9
458,4
49,6

201,4
14,7
17,6
51,1

592,6
3073,5

0,6
0,7

38,5
4,4
1,3
3,4
0,7
3,2
5,9
2,4
1,0

14,5
1,4
0,3
4,1
2,1
2,5
1,5
4,9

14,9
1,6

6,5
0,5
0,6
1,7

19,3
100,0

2 Yritystuki tutkimus- ja kehittämistoimintaan

Samalla kun yritystuen kokonaismäärä on vuodesta 1994 lähtien vähentynyt, tuki

tutkimus-ja kehittämistoimintaan on kasvanut. Sen osuus oli 1990-luvun alussa alle

kymmenen prosenttia mutta vuonna 1997 jo yli neljännes.

Tutkimus- ja kehittämistoiminnan yritystuki (T&K-tuki) on pääosin avustusmuo-

toista (85 prosenttia). Loput tuesta annetaan lainojen muodossa, jolloin tueksi

lasketaan lainoihin liittyvä tukielementti. Muita muotoja ei tutkimus- ja kehittämis-

toiminnan tuessa ole käytössä. T&K-tuki on pääosin Teknologian kehittämiskeskuk-

sen TEKESin myöntämiä tuotekehitysavustuksia ja lainoja. Vuonna 1997 TEKESin

osuus koko T&K-tuesta oli 97 prosenttia.

T&K-tuki on voimakkaasti painottunut teollisuuteen. Kun teollisuuden osuus koko

yritystuesta oli vuonna 1997 lähes 40 prosenttia, niin T&K-tuesta teollisuus sai lähes

kolme neljäsosaa (taulukko 5). Teollisuuden sisällä T&K-tuki kanavoitui vahvasti

metalliteollisuuteen. Sen osuus teollisuuden T&K-tuesta oli yli puolet ja osuus T&K-

tuen kokonaismäärästäkin lähes 40 prosenttia.



Teuvo Junka • Takis Venetoklis

Yritystuen kehitys ja arviointi

Taulukko 5. T&K-tukija koko yritystuki toimialoittain vuosina 1996 ja 1997

Toimiala

Maa-, riista-, metsä- ja kalatalous
Mineraalien kaivu
Teollisuus

Elintarvikkeiden, juomien ja
tupakan valmistus
Tekstiilien ja vaatteiden valmistus
Puutavaran ja puutuotteiden valmistus
Massan, paperin jne valmistus
Kustantaminen, painaminen jne
Koksin, öljytuotteiden jne valmistus
Ei-metallisten mineraalituotteiden valmistus
Perusmetallien valmistus
Metallituotteiden, koneiden, laitteiden.
sähköteknisten tuotteiden ja
kulkuneuvojen valmistus
Muu valmistus
Erittelemätön teollisuus

Sähkö-, kaasu- ja vesihuolto
Rakentaminen
Tukku- ja vähittäiskauppa
Majoitus- ja ravitsemistoiminta
Kuljetus, varastointi ja tietoliikenne
Rahoitustoiminta
Kiinteistö- ja vuokrauspalvelut
Tietojenkäsittely-, tutkimus- ja muu
liike-elämää palveleva toiminta
Koulutus
Terveydenhuolto- ja sosiaalipalvelut
Muut yht.kunn. ja henk.koht. palvelut
Erittelemätön toiminta
Yhteensä

T&K-tuki
1996

0,4
4,9

482,5

18,6
3,0

10,3
15,4
4,5

59,8
18,3
58,3

230,6
1,5

62,2
4,3

28,4
6,8
0,0
9,3

20,9
23,2

73,1
5,3
0,3

14,8
73,1

747,3

, Mmk
1997

0,3
14,6

598,7

28,7
7,5

11,4
12,6
4,6

132,9
48,7
27,9

313,3
3,2
7,9
6,2

32,3
3,8
0,0
3,8

10,2
16,4

62,6
10,7
4,8

16,3
39,9

820,8

1997, %
T&K-tuki Koko

yritystuki

0,0
1,8

72,9

3,5
0,9
1,4
1,5
0,6

16,2
5,9
3,4

38,1
0,4
1,0
0,8
3,9
0,5
0,0
0,5
1,2
2,0

7,6
1,3
0,6
2,0
4,9

100,0

0,6
0,7

38,5

4,4
1,3
3,4
0,7
3,2
5,9
2,4
1,0

14,5
1,4
0,3
4,1
2,1
2,5
1,5
4,9

14,9
1,6

6,5
0,5
0,6
1,7

19,3
100,0

Noin puolet T&K-tuesta on suunnattu suurille, yli 250 henkilön yrityksille (taulukko
6). Alle 50 henkilön yritysten osuus on noin kolmannes ja keskisuurten osuus 10-15
prosenttia. Jakautuma on aika tarkalleen sama kuin koko yritystuen jakautuma. Se
puolestaan on likipitäen sama kuin kaikkien yritysten liikevaihto-ja henkilöstöjakau-
tuma. Siten yli 250 henkilön yritysten osuus kaikkien yritysten liikevaihdosta, henki-
löstöstä, yritystuesta ja T&K-tuesta on 40 - 50 prosenttia. Tämän suuruisten yritysten
osuus kaikkien yritysten lukumäärästä on kuitenkin vain 0,3 prosenttia.

Taulukko 6. T&K-tuki yrityskokoluokittain vuosina 1996 ja 1997

1996 1997
Yrityskoko Mmk Mmk

Alle 50 henkilöä
50 - 249 henkilöä
Yli 250 henkilöä
Erittelemätön
Kaikki

263
108
330
47

748

35,2
14,4
44,1

6,2
100,0

295
97

407
21

821

36,0
11,8
49,6

2,6
100,0



T&K-tuen alueellinen jakautuma ei poikkea kovinkaan selvästi koko yritystuen

jakautumasta. Suurimman osuuden T&K-tuesta saavat Uusimaa (55 prosenttia) ja

Varsinais-Suomi ja Pirkanmaa (8 prosenttia) (taulukko 7). Varsinkin Uudenmaan

osuus T&K-tuesta on selvästi suurempi kuin maakunnan osuus koko yritystuesta.

Pienintä osuutta T&K-tuesta saavat maakunnat ovat Ahvenanmaa, Keski-Pohjan-

maa, Kainuu, Häme, Kymenlaakso, Etelä-Karjala, Pohjois-Karjala ja Etelä-Pohjan-
maa. Niillä osuus jää alle yhden prosentin, joka on kaikkien kohdalla vähemmän kuin

osuus koko yritystuesta.

Taulukko 7. T&K-tuki maakunnittain1 vuosina 1996 ja 1997

1996 1997
Maakunta Mmk % Mmk %

Uusimaa
Varsinais-Suomi
Satakunta
Häme
Pirkanmaa
Päijät-Häme
Kymenlaakso
Etelä-Karjala
Etelä-Savo
Pohjois-Savo
Pohjois-Karjala
Keski-Suomi
Etelä-Pohjanmaa
Vaasan rannikkoseutu
Keski-Pohjanmaa
Pohjois-Pohjanmaa
Kainuu
Lappi
Ahvenanmaa
Yhteensä

316,0
94,7
22,3
13,2
55,9
11,1
11,9
9,7
3,4

10,8
7,9

47,2
2,6

22,6
1,9

83,9
3,2
7,2
1,0

726,5

43,5
13,3
3,1
1,8
7,7
1,5
1,6
1,3
0,5
1,5
1,1
6,5
0,4
3,0
0,3

11,4
0,4
1,0
0,1

100,0

431,1
65,8
25,3

5,7
65,5
18,0
6,6
6,6

18,1
15,7
6,6

26,6
7,0

24,2
3,3

49,3
5,0
9,1
0,4

789,9

54,6
8,3
3,2
0,7
8,3
2,3
0,8
0,8
2,3
2,0
0,8
3,4
0,9
3,1
0,4
6,2
0,6
1,2
0,1

100,0

1 Maakunnittain erittelemättä jää T&K-tuesta kolme neljä prosenttia.

Tutkimus ja tuotekehitys ratkaisevaan osaan?

Vaikka aluepoliittinen tuki on ollut hallitsevassa asemassa, yritystuen muut tavoit-

teet voivat johtaa siihen, että kokonaistuki voi olla suhteellisesti merkittävämpää

muualla kuin varsinaisilla kehitysalueilla. Esimerkiksi Ahvenanmaan korkea henkilöä

kohti laskettu tukiosuus johtuu valtaosaltaan varustamoille maksetusta valtion

tuesta. Myös Vaasan rannikkoseudun ja Uudenmaan korkeat tukiluvut henkilöä

kohti puhuvat enemmän "tukikelpoisten" yritysten sijainnista kuin siitä, että valtion

tukea olisi haluttu suunnata erityisesti näille alueille.

Jatkossa yhä suuremman roolin ilmeisesti saava tutkimus-ja tuotekehitystoimin-

nan tuki siirtää tuen painopistettä edelleen niille alueille, joilla tätä toimintaa

harrastavat yritykset sijaitsevat. Siten valtion yritystuen järkevä aluepoliittinen
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suuntautuminen edellyttäisi näissä oloissa, että kehitysalueille saadaan jäämään tai

sinne houkutellaan yrityksiä, jotka panostavat tutkimus-ja kehitystoimintaan tavan-

omaista enemmän. Myös korkeakoulun sijainti alueella näyttäisi helpottavan T&K-
tukien saantia maakuntaan.

3 Yritystuen arviointi

Vaikka yritystukien määrä on viime vuosina pienentynyt, ne ovat edelleen merkittä-

vä osa valtion menoista. Viime vuosina on tehty runsaasti tutkimuksia erityisesti

rakennepoliittiseen rahoitukseen ja yritystukeen liittyvien julkisten toimenpiteiden

arvioimiseksi (ks. esim. Bachtler - Michie (1995), Nijkamp - Blass (1995), Venetoklis

(1998)).

Yritystukien rahoitusprosessin arvioimiseen on useita syitä. Ensinnäkin tähän

prosessiin osallistuu monia toimijoita omine erityisintresseineen. Esimerkiksi rahoit-

tajat haluavat tietää, onko heidän rahansa käytetty tehokkaasti. Poliittiset päättäjät

puolestaan kyselevät, saavatko tukiohjelmat aikaan tavoiteltuja ja luvattuja paran-

nuksia kilpailukykyyn ja onko niillä suotuisia vaikutuksia työpaikkoihin, palkkoihin,

teknologiaan, yritystalouden ja kansantalouden kehitykseen. Elinkeinoelämän edus-

tajat ja yritykset kysyvät, millä tavalla tukiohjelmat kenties edistävät heidän teollisia

ja liikeoperaatioitaan. Tukia jakavien organisaatioiden johto ja henkilökunta halu-

avat tietää erityyppisten palvelujen vaikutuksista ja parantaa itse omien organisaa-

tioidensa suorituskykyä (Shapira - Youtie 1995, s. 2).

Euroopan unioni

Erityinen syy yritystuen arviointiin on Euroopan unioni. Suomen liityttyä sen jäsenek-

si vuonna 1995 Suomi sai automaattisesti oikeuden EU:n rakennerahastotukeen. EU-

rahaa on jaettu yhdessä kansallisen rahoitusosuuden kanssa yrityksille yritystuen

muodossa. Siten tarve arvioida yritystukea pohjautuu nyt EU:n ja kansallisen lainsää-

dännön määräämään juridiseen velvoitteeseen.

Yleisesti ottaen voidaan sanoa, että yritystuen arviointi palvelee kahta tarkoitusta:

rahoitusprosessiin osallistuvat haluavat löytää interventioon parannusmahdolli-

suuksia ja juridiset velvoitteet kuvastavat tarvetta yritystukiohjelmien kirjanpidolli-

seen valvontaan.

EU:ssa aluekehitykseen ja rakennerahoitukseen käytettävät ja erityisesti yrityksille

suunnatut rahamäärät ovat huomattavat. Määrä vaihtelee maasta riippuen, mutta

joka tapauksessa ne ovat iso osa EU:n talousarviota. Vuoden 2000 alustavassa

talousarvioehdotuksessa rakennepoliittisiin toimenpiteisiin arvioidaan käytettävän

35 prosenttia talousarvion menoista. Niinpä myös Euroopan komissio on tuonut julki

tarpeen arvioida kriittisesti EU:n aluepolitiikan tehoa ja suoriutumiskykyä. Kukin

jäsenmaa laatiikin nykyisin säännöllisesti arvioita näistä asioista. Esimerkiksi kesään
1993 mennessä oli tehty jo yli 300 yksittäistä arviointitutkimusta rakennerahastoista

(Bachtler-Michie 1995).



Kehitys rakennepolitiikan arvioinnissa liittyy yleiseen trendiin, jossa korostetaan
julkisen sektorin toimenpiteiden tehokkuuden aikaisempaa kriittisempää arviointia.
Tutkimukset julkisen sektorin toimintaan ja hallintoon liittyvistä ohjelmista ja pro-
jekteista kiinnittävät huomiota avoimiin, selkeisiin ja laajasti hyväksyttyihin analyyt-
tisiin työkaluihin arvioitaessa julkisten yksiköiden yhteiskunnallistaloudellista suori-
tuskykyä politiikan eri alueilla (Nijkamp - Blass 1995).

EU:n vuoden 1988 rakennerahastouudistuksen jälkeen otettiin käyttöön arviointi-
velvollisuus yhteisön rakennepolitiikan vaikutusten selvittämiseksi. Säädökset edel-
lyttivät rakennepoliittisilta toimenpiteiltä ex-ante-, on-going- ja ex-post-arvioita
viiden1 prioriteettitavoitteen vaikutusten selvittämiseksi. Kukin näistä vaiheista
koskee rahoitusprosessin tiettyä kohtaa ajassa. Ex-ante-arviointi toteutetaan ennen
toimeenpanoa, on-going-arviointi toimeenpanovaiheen aikana ja ex-post-arviointi
toimeenpanon jälkeen (Hagens et ai. 1994).

Vuonna 1993 otettiin rakennepoliittisessa rahoituksessa käyttöön uudet säädökset
(Council (EEC) No. 2080/93, 2081/93, 2082/93, 2084/93, 2085/93). Eurooppa-neuvos-
ton Edinburghin kokouksessa laatimien periaatteiden mukaisesti kustannustehok-
kuus tuli nyt rakennerahastotuen avaintekijäksi. Säädökset edellyttävät, että "...
tuki tulee myöntää, kun arviointi osoittaa, että keskipitkän aikavälin taloudelliset ja
yhteiskunnalliset hyödyt ovat käytettyjen voimavarojen kanssa sopusoinnussa ...".

Tätä samaa lähtökohtaa painotti myös Euroopan komissio (European Commission
1995, s. 21 - 27) suositellessaan väliraportteja. Näiden arviointien tarkoituksena on
"... parantaa tarkastusmekanismia ja tarjota hyödyllinen työkalu päätöksentekoon
ja tehokkaaseen johtamiseen ...". Väliraportit - yli kolme vuotta kestäviin ohjelmiin
ja ex-post-arviointeihin tarvittavat -"... analysoivat ohjelmaa toteuttavien projek-
tien valintamenetelmiä, valintakriteerien laatua ... keräävät informaatiota toimeen-
panomekanismeista, johtamisesta, rahoitus-ja hallintokanavista ja tilintarkastusme-
kanismeista ...".

Lisäksi tarkastusjärjestelmää luotaessa "... tulee määritellä kerättävä tietoaineisto
toiminnan edellyttämän informaation tarpeisiin, tulokset, vaikutukset ja vastaavat
tunnusluvut. Toimenpiteiden ja tutkimusten tekemisen vaatimat menetelmät tulee
eritellä (etukäteen määritelty näyte tai paneeliaineisto, harmonisoidut tietokannat,
yli ajan ulottuvat tarkastusmekanismit, jne. sekä viranomainen tai yksikkö, joka
vastaa aineiston keruusta)...". Edelleen kerättäessä tietoja tarkastusta ja arviointia
varten "... tulee kannustaa jo olemassa olevien operationaalisten informaatiojärjes-
telmien mahdollisimman laajaan käyttöön päällekkäisyyksiä välttäen ja aina kun

mahdollista käyttäen kansallisten ja alueellisten instituutioiden ja tilastotoimistojen
informaatiota, samalla kun mahdollisimman painokkaasti tuetaan niiden vahvista-
mista ja parantamista ...".

1 Suomen ja Ruotsin liityttyä jäseneksi käyttöön otettiin myös tavoitealue 6 harvaan asuttujen alueiden kehittä-
miseksi.
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Tutkimus KTM:n yritystukiprosessista

On olemassa useita tarkastus- ja arviointiteorioita ja menetelmiä; mikään niistä ei

kuitenkaan ole yleisesti hyväksytty. Niistä useimmissa on kuitenkin joitakin yhteisiä

lähtökohtia. Ensinnäkin tarkastus- ja arviointiteoriat vaativat, että eri toimijoiden ja

(ja tutkittavien) menettelyjen yksityiskohtaiset kuvaukset ovat dokumentoituja.

Toiseksi tarkastus ja arviointi vaativat saatujen tulosten vertailua etukäteen määri-

teltyihin arvoihin, jotta voidaan laatia asteikko näiden tulosten onnistumiselle tai

epäonnistumiselle.

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus on tutkinut KTM:n yritystukien myöntämis-

prosesseja Varsinais-Suomen ja Päijät-Hämeen maakunnissa (Venetoklis 1998). Tut-

kitut yritykset sijaitsivat useissa sellaisissa kunnissa, jotka ovat oikeutettuja EU:n

rakennerahastotuen piiriin, koska ne voidaan luonnehtia "taantuviksi teollisuusalu-

eiksi" eli "tavoite 2 -alueiksi". Ne olivat oikeutettuja myös kansallisen tuen piiriin

"rakennesopeutuksen" alueina.

Näille yrityksille tukea myöntävä viranomainen on kauppa-ja teollisuusministeriö.

Varsinainen analysoitu tietolähde oli valtiolle osoitetuista hakemuksista kerätty

tiedosto, jota ylläpitivät KTM:n Turun ja Lahden piiritoimistot.

Valtion yritystuesta Suomessa tähän mennessä tehdyissä tutkimuksissa on käytetty

laadullisia menetelmiä; suurin osa arvioista on perustunut case-tutkimuksiin. Tutki-

musten eräänä suosituksena on ollut muun ohella luoda hyvä tietokantajärjestelmä,

jota voidaan käyttää hyväksi valtiontuen rahoitusprosessin tarkastuksessa ja arvioin-

nissa. Sen sijaan siitä ei ole tehty ehdotuksia, kuinka tätä kerättyä tietoa tulisi

analysoida, jotta siitä olisi jotain hyötyä.

VATT:n tutkimuksessa on tätä aukkoa pyritty täyttämään. Kvantitatiivisia menetel-

miä on käytetty hyväksi ja osoitettu, minkä tyyppistä kvantitatiivista analyysiä

voidaan soveltaa valtion yritystuen tutkimuksessa. Siksi analyysin tuloksia voidaan

käyttää hyväksi arvioitaessa ja tarkastettaessa koko sitä rahoitusprosessia, josta

julkisen sektorin organisaatio (KTM) vastaa tätä rahoitusta jaettaessa.

Määrällisillä menetelmillä on laadullisiin menetelmiin verrattuna se etu, että ne

tekevät mahdolliseksi käsitellä suurta joukkoa tapauksia, minkä takia niillä on

parempi "horisontaalinen" kattavuus; laadulliset menetelmät ovat yksityiskohtai-

sempia ja siksi niillä on parempi "vertikaalinen" kattavuus.

Tulokset ja suositukset

Tehdyt tilastolliset testit tuottivat monenlaisia tuloksia. Tulosten perusteella ei ole

identifioitavissa tiettyä vakuuttavaa mallia, joka osoittaisi, että KTM:llä on selkeä

jäsennelty politiikka sen jakaessa valtion tukea yrityksille. Selvästi ei voida identifi-

oida esimerkiksi seuraavia kysymyksiä:

- mille hakijayritykselle KTM myöntäisi tukea (esimerkiksi millaisia pitäisi olla niiden
rahoitus-ja yritysmuotojen, liikkeenjohdollisten ja muiden piirteiden),

- mille hakijayritykselle KTM ei myöntäisi tukea.



- mihin hakemuksiin KTM myöntäisi EU-tukea ja kansallista rahoitusta,
- mihin hakemuksiin KTM myöntäisi vain kansallista rahoitusta,
- mihin yleisiin kriteereihin valintaprosessi perustuu KTM:n analysoijien toiminnassa

sekä Turun että Lahden piiritoimistoissa.

Identifioidakseen tuen hakijayritykset ja valintakriteerit tarkemmin politiikan teki-
jöiden ja toimeenpanijoiden ei pitäisi olla pelkästään lainsäädännön varassa. Heidän
pitäisi mennä syvemmälle valtion yritystuen toimeenpanon puolella. Tämä syventä-
minen helpottaisi valtiontuen jaon tarkastusta ja arviointia. Seuraavassa esitettävät
toimenpiteet olisivat askel tähän suuntaan.

Hakemusten arvioinnin standardisointi

KTM:n yritystutkijoiden käyttämät tukihakemusten arvioinnin standardisäännöt
tulisi muotoilla uudelleen. Niiden tulisi olla täsmällisiä siten, että kaikki KTM:n
yritystutkijat soveltavat samoja sääntöjä maan kaikilla alueilla. Niiden pitäisi olla
selkeämmät kuin nyt käytössä olevat. Ne voisivat olla tarkistuslistoja sisältäen
myönteinen/kielteinen-kriteerit ja -indikaattorit. Tarkistuslista voi vaihdella tukiha-
kemuksen tyypistä riippuen, mutta on välttämätöntä, että yritystutkijat täyttävät
listan kaikki osat2.

Olemassaolevan tietoaineiston jatkuva analysointi yritystuen
tarkastamiseksi ja arvioimiseksi

Informaation kerääminen ja raportointi jatkuvana prosessina on välttämätön työvä-
line, jota poliittisten päättäjien ja politiikan toimeenpanijoiden KTM:ssä on tarpeen
käyttää hyväksi. Vuoteen 1996 saakka yritystukitiedostot tallennettiin ja ylläpidet-
tiin KTM:n piiritoimistoissa.

Järjestelmä oli puutteellinen, sillä riittävän laajaa KTM:n kaikkien piiritoimistojen
alueet kattavaa tietoaineistoa ei pidetty yllä keskitetysti vaan tietyllä viiveellä.
Vuodesta 1997 lähtien KTM:n kaikki piiritoimistot ovat käyttäneet hyväksi uutta
tietokantaa hakemusten käsittelyssä. Uutta järjestelmää pidetään nyt yllä keskitetys-
ti ja se on ajan tasalla, joten mahdollisuudet raportointiin ovat nyt huomattavasti
paremmat kun vanhassa järjestelmässä.

Seurantajärjestelmä yritystuen vaikutusten mittaamiseksi

Seurantajärjestelmä, jonka avulla KTM voi selvittää tukea hakeneiden yritysten
kehitystä, on oleellisen tärkeä. Sen avulla ministeriö voi mitata, mitä vaikutuksia
tuella on ollut sen saajalle. Tukea hakevat yritykset voisivat sitoutua itse tarjoamaan
tietoja rahoituksesta, työpaikoista ja muista tekijöistä KTM:n niille piiritoimistoille,
joille ne valtiontukihakemuksensa jättävät. Tämä velvoite voisi olla jatkuva tuen

2 KTM:n uudessa tietokantajärjestelmässä on tietyn tyyppisiä listoja kriteereineen ja indikaattoreineen. Listat
eivät kuitenkaan ole riittävän monipuolisia. Ne eivät kata hakijayrityksen eikä kyseisen projektin kaikkia tärkeitä
puolia; kuitenkin KTM:n yritystutkija tutkii läpikotaisin nämä kysymykset valintaprosessin yhteydessä. Enimmäk-
seen listat käsittelevät projektin potentiaalisia vaikutuksia. Hakijan rahoitus-, liikkeenjohdollista ja toimintaym-
päristöä listat eivät mittaa millään kvantitatiivisella tavalla.
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keston ajan. Informaatiota voitaisiin kerätä säännöllisin (esimerkiksi vuoden) vä-
liajoin. Järjestelmä tarjoaisi KTM:lle tosiasioihin perustuvaa tietoa yrityksen selviyty-
misestä ajan kuluessa.

Palautevelvollisuuden olisi hyvä olla pakollinen paitsi tukea saaneille yrityksille
myös niille yrityksille, joille tukea ei myönnetty. Tietoa selviytymisestä on tarpeen
saada sekä tukea saaneista yrityksistä että niistä, joille tukea ei myönnetty. Näiden
yritysten vertailutiedoista olisi KTM:lle apua tukitoiminnan suunnittelussa.

Joustava ja tavoitteellinen valtiontukijärjestelmä, jossa tuen saajat
on selvästi määritelty

KTM:n tulisi käyttää uutta tietokantajärjestelmää hyödyksi tutkimalla säännöllisin
väliajoin yritystuen jakoa koko maassa. Se voisi tapahtua standardisoitujen periodi-
raporttien muodossa, joihin sisällytetään tietyt määrälliset mittarit ja vertailutestien
tulokset. Koska tietoaineisto on reaaliajassa, joustavan ja tavoitteellisen valtiontuki-
järjestelmän luominen tulee mahdolliseksi. Samalla potentiaalisten tuen saajien
ominaisuudet tulevat selvästi määritellyiksi.

KTM:n päätöksentekijä voi havaita esimerkiksi, että tiettyä teollisuuden alaa
tuetaan vähemmän kuin muita ja että tilastollisiin tunnuslukuihin perustuen juuri
tämä ala on muita aloja suuremman rahoitustuen tarpeessa. Tukihakemusten seu-
raavassa käsittelyssä tämä havainto voitaisiin ottaa huomioon ja ala todeta erityisen
tervetulleeksi tuen piiriin3.

Rajoituksia jatkuvan tuen hakijoille

VATT:n tutkimuksen mukaan tukihakemuksista 31,5 prosenttia tuli sellaisilta yrityk-
siltä, jotka olivat hakeneet tukea aikaisemminkin. Nämä yritykset saivat 40,6 pro-
senttia jaetun tuen kokonaismäärästä vuosina 1995 -1996. Onko reilua, että yritys
saa toistuvasti tukea valtiolta siitä riippumatta, mitä hyötyä tuella on? Voisi harkita
tiettyjä rajoituksia sille, kuinka usein sama yritys voi hakea valtion tukea ja kuinka
usein sitä samalle yritykselle myönnetään.

Vaihtoehtoinen yritystukimuoto: anteeksiannettavat lainat

Tärkeä kysymys yritystuen yhteydessä on sen vaikutus työpaikkojen syntyyn. VATT:n
tutkimuksen mukaan KTM:n yritystutkijat mainitsevat positiivisten kriteereiden
listalla työpaikkojen luomisen tai ylläpitämisen ratkaisevan tärkeänä perusteluna
tuen myöntämiselle. Myös lainsäädäntö antaa suuren painon tälle tavoitteelle. Tästä
nousee kysymys: kuinka voidaan motivoida tai jopa painostaa tuesta hyötyviä

' Tämän suosituksen eräs vaaratekijä on, että sen periaatteet voidaan juridisessa tarkastelussa tulkita kilpailua
häiritseviksi. Tämä johtuu siitä, että siinä valtion tuki kohdistetaan tiettyyn teollisuuden toimialaan. Rooman
sopimuksen artiklat 87(1), (2) ja (3) (entinen artikla 92) luettelevat, mitä on pidettävä valtion tukena ja mitä ei
ja mitkä ovat poikkeuksia tästä määritelmästä. Kuitenkin Euroopan komission ja jäsenvaltioiden kesken käydään
jatkuvasti keskustelua siitä, mitä tarkoituksia ja mitä teollisuuden aloja voidaan rahoittaa valtion tuella. Useissa
tapauksissa valtion tukitoimien tulkinta ja täytäntöönpano riippuu siitä, kuinka hyvin jäsenvaltiot pystyvät
perustelemaan toimenpiteensä yhteiskunnallis-taloudeilisessa mielessä. Siksi jos KTM ryhtyisi tätä periaatetta
soveltamaan, se tulisi perustella erittäin vahvasti. Tätä kysymystä on tarkastellut lähemmin Nicolaides (1999, s.
5-6).



yrityksiä myös todellisuudessa synnyttämään uusia työpaikkoja tukihakemuksessa

arvioidulla tavalla? Valtion tukihan on vapaata rahoitusta, joten tukea saaneella

yrityksellä ei ole käytännössä mitään velvoitetta arvioidensa toteuttamiseen.

USA:ssa eräs valtion yritystuen muoto pk-yrityksille ovat "anteeksiannettavat tai

lykättävät lainat (Office of the Legislative Auditor 1996, s. 26)". Järjestelmässä tuen

saaja saa tietyn rahamäärän avustuksen sijasta lainan muodossa. Tietyn ajan kuluessa

yrityksellä on velvoite synnyttää tietty määrä uusia työpaikkoja. Jos nämä uudet

työpaikat pidetään käynnissä sovitun ajan (esimerkiksi viisi vuotta), puolet lainasta

annetaan anteeksi; jos työpaikat ovat olemassa vielä toiset viisi vuotta, loputkin

lainasta annetaan anteeksi.

Yrityksen on viranomaisille projektitarkastuksen kautta osoitettava, että luvattu

määrä uusia työpaikkoja on syntynyt. Vain silloin laina muutetaan avustukseksi ja

tuen saajan velvoite rahan takaisin maksuun päättyy. Lykätyllä lainalla on takaisin-

maksuaika ja korko, mutta tuen myöntäjä luopuu niistä, jos yritys täyttää työpaikka-

tavoitteensa. Jos sen sijaan luvattuja työpaikkoja ei synny, laina on maksettava

takaisin.

Tämä järjestelmä olisi varsin järkevä kiihoke uusien työpaikkojen luomiseen. Se

saattaisi edellyttää KTM:n tukianomusten arvioitsijoilta eräänlaisen mittatikun käyt-

töä todella "hyvien" hakijoiden identifioimiseksi. Tämä laina avustukseksi -järjestel-

mä voisi poimia esiin ne hakijayritykset, jotka osoittavat sitoutumista investointipro-

jektiinsa ottamalla tietoisesti vastaan myös lainaan sisältyvät riskit. Nämä hakijat

voivat kantaa riskin, koska he uskovat voivansa muuttaa lainan myöhemmin avus-

tukseksi luomalla ja yllä pitämällä uusia työpaikkoja.

Vuoden 1998 alussa tuli voimaan uusi puitelaki valtion yritystuesta (L786/1997).

Laki on merkittävä askel oikeaan suuntaan. Siihen sisältyy muun muassa määräyksiä,

jotka velvoittavat eri ministeriöitä tarkastamaan ja arvioimaan valtion erilaisia

yritystukiohjelmia. Lisäksi laki määräsi perustettavaksi ministeriöiden ja virastojen

edustajista koostuvan toimikunnan edistämään yhteistyötä yritystukea käsittelevien

ministeriöiden ja virastojen välillä. Vasta tulevaisuudessa nähdään, kuinka hedelmäl-

lisiä ja tehokkaita nämä lainsäädännölliset toimet todella ovat.

4 Tulevat tutkimustarpeet

Edelleenkin jää avoimeksi kysymys, saadaanko yritystuella aikaan ne vaikutukset,

joita niillä tavoitellaan. Tämän tapaisen valtion intervention vaikutusten mittaami-

seksi ne pitää voida eristää ei-kontrolloitavissa olevista muista tekijöistä. Vaikutus-

analyysin tekeminen aiheuttaa nämä ongelmat automaattisesti, koska tutkimusta ei

voida tehdä laboratorio-olosuhteissa, joissa ulkoiset tekijät voidaan pitää kontrollis-

sa tai sulkea tutkimuksen ulkopuolelle.

Siten vaikutustutkimus edellyttää kahden vertailtavan ryhmän muodostamista

mahdollisimman samanlaisista yrityksistä; niistä toinen on valtion intervention
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kohteena ja toinen sen ulkopuolella. Vaikutus on näiden kahden ryhmän välinen ero.
Vaikka yritysten "perinnöllisen" heterogeenisuuden takia on vaikeata muodostaa
todella saman kaltaisia ryhmiä, tällainen lähestymistapa on kuitenkin ainoa, joka voi
turvata sen, että valtion intervention vaikutus tulee mitatuksi objektiivisesti.

Tulevassa tutkimustyössä tutkitaan yritystukea saaneiden yritysten ja samanlaisten
ei-tuettujen yritysten tuloslaskelmia ja taseita usean vuoden ajan jaksolta. Tällaisten
tutkimusten perusteella on toivottavasti mahdollisuus antaa luotettava vastaus
kysymykseen, onko valtion nykymuotoisesta yritystuesta Suomessa hyötyä vai ei.
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1 Osaamisinvestointien kehitys Suomessa

Investoinnit osaamiseen ovat kansainvälisesti vertaillen korkeat Suomessa, kun niitä

mitataan julkisrahoitteisella koulutuksella sekä panostuksella tutkimus-ja kehittä-

mistoimintaan. Vuonna 1994 koululaitoksen menojen osuus bruttokansantuottees-

ta oli Suomessa OECD-maiden kolmanneksi korkein Tanskan ja Ruotsin jälkeen.

Vaikka julkisrahoitteinen koulutus pantiin muun julkisen toiminnan ohella "lama-

kuurille" vuosina 1991 - 1993, suhteellinen vähennys oli selvästi pienempi kuin

bruttokansantuotteen väheneminen. Julkiset koulutusmenot olivat reaalisesti vuo-

den 1994 lopussa suunnilleen saman suuruiset kuin vuoden 1990 lopussa, vaikka

bruttokansantuote laski samana aikana kuutisen prosenttia (Haven 1998). Vuonna

1995 julkisen koulutustoiminnan menot nousivat tuntuvasti (7,7 prosenttia), minkä

jälkeen niiden reaaliarvo pysyi vuosina 1996 ja 1997 suunnilleen ennallaan.

Työttömien tai työttömyysuhan alla olevien julkisrahoitteinen kouluttaminen on

ollut tärkeä toimintamalli laman käynnistämässä talouden sopeutumisprosessissa ja

rakennemuutoksessa. Sitä ilmentää koulutukseen osallistuneiden määrän kasvu.

Verrattuna nuorisoikäluokkiin (7 - 29-vuotiaisiin) nuorisoasteen koulutukseen osal-

listuneiden määrä kasvoi pahimpina lamavuosina vuoden 1990 62 prosentista 67

prosenttiin vuonna 1993. Tämän jälkeen kasvuvauhti hidastui suunnilleen vuosien

1987 -1990 tasolle eli runsaaseen 3 prosenttiin kolmen seuraavan vuoden aikana.

Ammatillisissa oppilaitoksissa oli vuonna 1994 40 000 oppilasta enemmän kuin

vuonna 1990. Erityisesti iltalukioissa opiskelevien määrä kasvoi voimakkaasti. Vielä

1980-luvulla heitä oli 10 000 -15 000, mutta vuonna 1992 jo noin 25 000 (Hyyppä 1999,



228). Myös työvoimapoliittinen aikuiskoulutus lisääntyi voimakkaasti. Työvoimapo-

liittisen aikuiskoulutuksen suorittaneiden määrä yli kaksinkertaistui vuoden 1990

27 800:sta vuoden 1993 64 400:an säilyen seuraavina vuosina suunnilleen vakiona

(Ammatilliset oppilaitokset 1996, Haven 1998, 161).

Suomi on investoinut 1990-luvulla paljon tutkimus- ja kehitystoimintaan. Tutki-

musinvestointien kansantuoteosuus on 1990-luvun kuluessa kasvanut vuoden 1990

noin 1,8 prosentista vuoden 1998 noin 3 prosenttiin. Vain Ruotsissa oli vuonna 1995

tätä korkeampi T&K-menojen osuus bruttokansantuotteesta. Vertailun vuoksi to-

dettakoon, että ajanjaksona 1985 -1995 T&K:n osuus bruttokansantuotteesta säilyi

OECD-maissa keskimäärin suunnilleen samana eli noin 2,2 prosenttina bruttokan-

santuotteesta.

T&K-menojen kasvusta on vastannut pääasiassa yritysten ja erityisesti Nokia Oy:n

tutkimustoiminta, mutta myös julkinen panostus on lisääntynyt erityisesti viime

vuosina. Teollisuuden ja työnantajien Investointitiedustelun (1999) mukaan teolli-

suusarvioi panostavansa vuonna 1999 tutkimus-ja kehittämistoimintaan kotimaassa

noin 16 prosenttia enemmän kuin vuonna 1998 eli noin 16 mrd. mk. Erityisesti se on

kuitenkin kohdistamassa T&K-panostuksia ulkomaille. Näiden menojen arvioitiin

kasvavan vuodessa 65 prosenttia eli 3,2 mrd. markasta 5,3 mrd. markkaan. Vertailun

vuoksi todettakoon, että aineellisten investointien tason arvioitiin laskevan 1998 -

1999 20,8 mrd. markasta 20,2 mrd. markkaan.

Kuva osaamiseen panostavasta Suomesta ei ole kuitenkaan aivan yksiselitteinen.

Julkiset osaamisinvestoinnit ja T&K-panostukset eivät riitä muodostamaan kuvaa

kahdesta keskeisen tärkeästä osaamispääomaan vaikuttavasta tekijästä: työssä op-

pimisen vaikutuksista sekä yksilöiden omaehtoisesta oppimisesta. Yritykset vähensi-

vät laman aikana tuntuvasti aikuiskoulutustaan, vaikka tuoreiden tietojen mukaan

tällainen koulutus näyttää jälleen kääntyneen kasvuun. Kaikkien työhön tai ammat-

tiin liittyvään aikuiskoulutukseen osallistuvien määrä jopa hieman väheni laman

aikana voimakkaasta julkisesta panostuksesta huolimatta, koska työnantajien tuella
tapahtuvaan henkilöstökoulutukseen osallistuneiden määrä väheni vuodesta 1990

vuoteen 1995 138 000:lla (Haven 1998, 158). Jos otetaan huomioon suurtyöttömyy-

den kautta menetetetty työhön ja yrittämiseen liittyvä osaamispääoma sekä työttö-

myyden tai työttömyysuhan mahdollinen omaehtoista oppimista lamauttava vaiku-

tus, kuva osaamiseen laman aikana panostaneesta Suomesta muuttuu olennaisesti.

2 Osaamisinvestointien tuoton arvioinnin ongelmia ja haasteita

Osaamisinvestoinnit muodostavat monimuotoisen, vuorovaikutteisen ja tulosten

arvioinnin kannalta pitkäjänteistä tarkastelua edellyttävän kokonaisuuden. Vaikka

osaamisessa on varsin samanlaisina säilyviä taitoja kuten matematiikan ja vieraiden

kielten taidot, monet tärkeät osaamisen muodot muuttuvat nykyisin hyvin nopeasti

erityisesti tieteellis-teknologisen kehityksen vuoksi. Myös samanlaisina säilyvien
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osaamisten tärkeysjärjestys voi muuttua nopeasti. Esimerksi insinöörejä koskeneissa
työpaikkailmotuksissa vielä vuonna 1974 vain 16 prosentissa esitettiin kielitaitovaa-
timus. Vuoden 1994 ilmoituksessa kielitaitoa edellytettiin jo 66 prosentissa (Hyyppä
-Tulkki 1996).

Osaamisinvestointien kokonaistaloudellisen tuoton arviointiin liittyy monia hanka-
luuksia:

- Elämänkaaren kuluessa hankituttaidot muodostavat keskinäisessä vuorovaikutuk-
sessa olevan järjestelmän. Tietyn koulutuksen vaikutusta työllistymiseen on vaike-
aa arvioida ottamatta huomioon koulutettavien varhempaa historiaa ja koulutus-
motivaatiota.

- Osaamista on monenlaatuista ja panostaminen tiettyä tyyppiä olevaan osaamiseen
voi heikentää toista tyyppiä olevaa osaamista. Tärkeä edellytys uuden oppimiselle
on usein vanhan poisoppiminen.

- Osaaminen voi olla paitsi tietyn yksilön osaamista myös tietyn organisaation kuten
yrityksen tai (innovaatio)järjestelmän osaamista.

- Osaamisinvestoinnit tehdään yrityksissä pääasiassa ennen fyysisiä investointeja,
joiden kautta Osaamisinvestointien tuotto muodostuu. Osaamisinvestointien ta-
loudellinen tuotto on usein arvioitavissa luotettavasti vasta hyvin pitkän ajan

kuluttua.

Eri vaiheissa hankitut osaamiset muodostavat kokonaisuuden, jonka osat ovat
vuorovaikutuksessa keskenään. Peruskoulutus on lähtökohta erilaiselle jatkokoulu-
tukselle ja se edelleen tutkimus- ja kehitystoiminnalle. Viime aikoina on korostettu
sosiaalisten taitojen ja luottamuksellisten suhteiden merkitystä yritysten väliseen
verkostoyhteistyöhön perustuvassa kansainvälistyvässä tuotannossa. Keskeiset edel-
lytykset sosiaalisille taidoille ja luottamuksellisille ihmissuhteille luodaan varhaislap-

suudessa.
Yksilön elämänhistoria ja tulevaisuudennäkymät vaikuttavat keskeisesti motivaa-

tioon kouluttautua työllistymistä edistävällä tavalla. Koulutettavien varhaisempi
historia ja erityisesti motivaatio-ongelmat ovat ilmeisesti keskeisiä syitä Räisäsen
(Räisänen 1995, Hyyppä 1999, 230) paradoksaaliselle tulokselle, että 1990-luvun
alussa osallistuminen työllisyyskoulutukseen merkitsi suurempaa riskiä jäädä työttö-
mäksi kuin työnhaku ilman koulutusta. Muun muassa Pyy-Martikaisen (1999) tulok-
set viittaisivat yli 50-vuotiaiden tapauksessa siihen, että työllisyyskoulutus olisi
vuosina 1992 -1994 toiminut lähinnä välivaiheena eläkkeelle siirtymiseen eli tällöin
motivaatio hyödyntää opittua työllistymällä on ollut alhainen. Eläkeputkessa asen-
teellisesti olevan työllistymistä ei näyttäisi lisäävän edes hänen korkea yleiskoulutuk-
sen tasonsa (Viitanen 1998).

Uuteen tietotekniikkaan perustuvien taitojen omaksuminen on laman aikana
tapahtunut murroksena, mikä on nopeasti mitätöinyt monia aikaisemmin tärkeinä
pidettyjä taitoja. Murroksessa on pidetty tärkeämpänä oppia uutta kuin soveltaa



vanhaa. Ikääntynyt työvoima, jolla on ollut runsaasti kokemuksen kautta syntynyttä
tietoa, on usein koettu ongelmaksi, koska se ei ole kyennyt riittävän nopeasti
oppimaan pois vanhentuneita käytäntöjä. Uuden oppimisen kykyä on myös heiken-
tänyt ikääntyneiden nuoria selvästi alhaisempi peruskoulutuksen taso. Suhtautumi-
nen ikääntyneisiin ei ole laman aikana yleisesti kannustanut heitä uuden tiedon
omaksumiseen vaan monessa tapauksessa ilmeisesti eräänlaiseen "pakenemiseen
sairauteen" (vrt. Lind 1998). Mitätöitäessä kokemukseen perustuneita taitoja on
kuitenkin saatettu menettää myös edelleen käyttökelpoista osaamista. Esimerkiksi
sosiaaliseen vuorovaikutukseen perustuvat taidot näyttäisivät perustuvan pääasias-

sa kokemukseen, mitä nuorilla ei voi vielä olla runsaasti.
Viime aikoina on innovaatiotutkimuksessa kiinnitetty runsaasti huomiota siihen,

että tuottavuuden paranemisena ilmenevä oppiminen on hyvin olennaisesti organi-
saatioiden tai järjestelmien oppimista. Lundvall ja Barras (1997) ovat vetäneet yhteen

monien tuoreiden innovaatiotutkimusten antia seuraavasti: "A major policy objec-
tive of Innovation policy must be to contribute to the learning capability of firms,
knovvledge institutions and people and to promote Innovation and adaptation. In
the background report we have pointed to human resource development, nevvforms
of firm organisation, netvvorkformation, new role for knovvledge intensive business
services and for universities..."

Vaikka organisaatiossa on ollut hyvin koulutettu työvoima, se ei ole aina kyennyt
hyödyntämään henkilökuntansa osaamista tai oppimiskykyä. Työntekijöiden henki-
sen pääoman rinnalla on alettu puhua rakenteellisesta pääomasta. Henkinen pää-
oma perustuu yksilöiden koulutukseen, työkokemukseen, ammattitaitoon ja lahjak-
kuuteen. Rakenteelliseen pääomaan on luettu yrityskulttuuri, tiedonvälitys, toimin-
tatavat ja tietoverkot (Eronen 1998, Sveiby 1989). Yritysten ohella rakenteellinen
pääoma liittyy koko kansallisen tiedonmuodostuksen järjestelmään. Hajanaisesti ja
ei-synergisesti toimiva kansallinen innovaatiojärjestelmä pääsee samoilla panostuk-
silla tutkimukseen ja tuotekehittelyyn paljon huonompiin tuloksiin kuin yhteistä
oppimista edistävä järjestelmä. Usein mainittuja esimerkkejä ovat olleet Japani ja
Neuvostoliitto 1970-luvulla.

Nopean teknologisen muutoksen vaiheessa keskeinen vaatimus hyvin toimivalle
kansalliselle innovaatiojärjestelmälle on, että se kykenee edeltä käsin arvioimaan ja
ajoittamaan osaamistarpeitaan. On perusteltua väittää, että juuri onnistuminen
osaamisinvestointien ajoittamisessa oli keskeinen edellytys Nokian menestykselle.

Osaamisinvestoinnit tehdään pääasiassa ennen laajoja fyysisiä investointeja. En-
simmäiset fyysiset investoinnit voidaan usein tulkita osaamisinvestoinneiksi, menes-
tyvän teollisen tuotteen valmistamisen oppiminen vaatii monesti monta edeltävää
tuotesukupolvea. Jos tiettyyn tuotteeseen liittyviin osaamisinvestointeihin luetaan
vielä tuotteen valmistamiseen liittyvät yleistaidot, osaaminen hankitaan hyvin pal-
jon ennen fyysisiä investointeja. Jos tuotannon edellytyksissä ei tapahdu suuria
muutoksia, yrityksessä tehtävien osaamisinvestointien tuottoa voidaan arvioida
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menneen kehityksen pohjalta. Toisin on nykyisen kaltaisessa teknologisen ja työn
organisointiin liittyvän murroksen vaiheessa.

Vaikka otetaan huomioon edellä esitetyt osaamisinvestointien tuoton arvioinnin

vaikeudet, muutama yleisluonteinen johtopäätös vaikuttaa perustellulta. Ensinnä-

kin tutkimukseen ja tuotekehittelyyn panostaneet toimialat ovat OECD-maissa

menestyneet keskimäärin muita paremmin liikevaihdolla ja työllistävyydellä mitaten

1970-luvun alun jälkeen (Ormala 1996). On myös jo varsin hyviä perusteita väittää,

että osaavan työvoiman kysyntä on yleisesti ottaen lisääntynyt suhteessa osaamat-

tomaan erityisesti uuden tietotekniikan vaikutuksesta. Tätä tulkintaa tukevat mm.

Uusitalon (1999) tulokset.

Yllä esitetyn kaltaisista yleisistä johtopäätöksistä ei ole kuitenkaan paljon apua

uusia osaamisinvestointeja suunniteltaessa. Löytyy nimittäin myös paljon esimerkke-

jä siitä, että Osaamisinvestoinnit eivät ole johtaneet toivottuun tulokseen. Näin on

käynyt erityisesti, kun osaamisinvestoinneissa ei ole osattu ottaa huomioon tekno-

logisia ja yhteiskunnallis-taloudellisia muutosprosesseja.

Tavanomaisia tapoja arvioida osaamisinvestointien tuottoa on ollut evaluoida jo

toteutunutta kehitystä tarkastelemalla koulutetun työvoiman tarvetta ammattira-

kenteen tilastollisten muutostendenssien kautta (esim. Kuusi 1989) tai arvioimalla

koulutuksen taloudellista tuottoa palkkakehityksellä (esim. Uusitalo 1999). Tällaisia

evaluoivia indikaattoreita ovat olleet myös T&K-panostusten tuottoa indikoivat

mittarit (esim. Ormala 1996). Viime aikaisessa innovaatiotutkimuksessa keskeinen

evaluoinnin kohde on ollut yritysten ja muiden organisaatioiden kyky oppia ja

tuottaa innovaatioita (Lund 1998).

Keskityn tässä artikkelissa seuraavaksi osaamistarpeiden ennakoiviin indikaatto-

reihin. Näyttäisi siltä, että nykyisenä murroskautena luotettava osaamisinvestoin-

tien tuottoarvio voidaan kansantalouden kannalta keskeisillä sektoreilla tehdä

toteutuneen tulonmuodostuksen perusteella vasta, kun se on toiminnan suuntaami-

sen kannalta liian myöhäistä. Avainhaasteeksi osaamisinvestoinneille hahmottuu

tarvittavan osaamisen ajoissa tapahtuva tunnistaminen ja tunnistetun osaamisen

tehokas hyödyntäminen. Jotta toimintaa suuntaavat ja toimintoja korjaavat päätök-

set voitaisiin tehdä ajoissa, päätökset tulisi perustaa tehtyjen osaamisinvestointien

taloudellisia tuottoja kuvaavien tilastollisesti merkitsevien tietojen ohella tulevai-

suuden menestysinnovaatioiden tunnistamiseen, tehokkaasti ja joustavasti toimin-
taa korjaaviin oppimisrutiineihin sekä tulevaa kehitystä ennakoiviin heikkoihin

signaaleihin.

Uudisteiden käyttöönoton mielekkyyden heikot
ennakoivat signaalit

Tarkoitan seuraavassa teknologian sovellutuksen heikolla signaalilla sellaista sig-

naalia teknologian tulevasta käytöstä, joka ei perustu teknologian sovellutuksen

leviämistä kuvaavaan tilastollisesti ja taloudellisesti merkitsevään aikasarjaan. Esi-



merkiksi sähköpostin etenemistä voitiin ennakoida 1980-luvun puolivälissä vain
heikoilla signaaleilla, kun sen käyttö rajoittui joihinkin edelläkävijäyrityksiin ja
sähköpostia markkinoivien yritysten subventoimiin käyttökokeiluihin.

Teknologisen kehityksen heikot signaalit voivat olla luotettavasti tieteellisesti
perusteltuja faktoja kuten luonnontieteiden toteamia invariansseja eli pysyvyyksiä.
Luotettavuus ei automaattisesti tee signaalista erityisen tärkeää. Kystinen fibroosi
on perinnöllinen tauti, joka jo lapsena johtaa kuolemaan. Sikiön kystiseen f ibroosiin
johtava geenivirhe voidaan erittäin suurella luotettavuudella todeta lapsivedestä.
Tämä on kuitenkin vain heikko signaali sille, että lapsivesitutkimuksia tähän tautiin
altistumisen toteamiseksi alettaisiin tehdä laajassa mitassa. Ratkaisevaa on tautien
toteamisen tai ylipäätään perinnöllisten ominaisuuksien seulonnan eettinen hyväk-
syttävyys. Sen hyvin kiistanalainen heikko signaali on esimerkiksi äitien halukkuus
lapsivesitutkimuksiin perinnöllisten tautien toteamiseksi.

Jos tulevaisuuden suunnittelu perustetaan vahvoihin signaaleihin, voidaan lähteä
yksinkertaisesti siitä, että teknologiaa käyttöönottavilla on omat syynsä tai "prefe-
renssinsä" käyttää innovaatiota tai uudistetta, jos he pystyvät hankkimaan sen
riittävän edullisesti. Preferenssejä ja maksuhalukkuutta ei välttämättä edes tarvitse
motivoida tarkemmin, koska ne voidaan johtaa laskennallisesti aikasarjoista. Jos
perusteluina käytetään heikkoja signaaleja, on sen sijaan välttämätöntä tarkastella
lähemmin niitä motiiveja ja oppimisprosesseja, jotka voivat johtaa uudisteen käyt-
töönottoon.

Millainen oppimisprosessi voi johtaa uudisteen omaksumiseen ja miten heikot
signaalit voivat indikoida tätä? Viherä (1999) on ehdottanut, että kansalaisen
viestintävalmiuksia tulisi tarkastella kolmelta kannalta perustuen hänen käytössään
oleviin liittymiin kuten matkapuhelimeen tai Internetiin kytkettyyn tietokoneeseen,
hänen taitoihinsa käyttää liittymiä sekä hänen motivaatioonsa käyttää niitä. Viherän
kolme näkökulmaa ovat yleistettävissä muihinkin uusiin teknologian sovellutuksiin.
Ripin (1995) mukaan teknologista kehitystä ei ylipäätään ole mielekästä tarkastella
irrallaan sen käyttötaidoista. Esimerkiksi kirjoituskone ilman sen käyttöön kykene-
vää ja halukasta henkilöä on vain raskas esine, jota kirjoitustaidoton voi käyttää
esimerkiksi koristeena tai painona kirjahyllyssä.

Uudisteen käyttöönottopäätös on yksi olennainen piirre, jota voidaan ennakoida
heikoilla signaaleilla. Käyttöönotto kuitenkin edellyttää itse uudisteen olemassa-
oloa. Myös uudisteen syntyä voidaan ennakoida heikoilla signaaleilla. Tällainen
heikko signaali on esimerkiksi edellä mainittu teknillinen mahdollisuus todeta
lapsivedestä kystinen fibroosi. Riippumatta käyttöönotosta uudistetta voidaan luon-
nehtia objektiivisilla (esimerkiksi suhteellisen riidattomasti mitattavilla) vaikutuksil-
la, jotka saadaan aikaan tiettyä tekniikkaa käyttäen.

Yleisesti ottaen voidaan lähteä siitä, että teknisten uudisteiden käyttöönoton
mielekkyyttä voidaan eritellä neljästä osatekijästä kertovilla heikoilla signaaleilla
(Kuusi 1999). Heikko signaali voi ensinnäkin kertoa uudisteen ainakin periaatteessa
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mitattavissa olevista vaikutuksista (impacts l)1. Jos uudisteena on esimerkiksi geeni-
virheeseen perustuva raskaudenkeskeytys, vaikutukset eivät kohdistu vain perinnöl-
listen tautien vähenemiseen, vaan tulevaisuudessa mitattavia vaikutuksia voi olla
myös esimerkiksi yleiseen syntyvyyteen tai geeniperimänsä takia diskriminoitujen
määrään. Toiseksi heikko signaali voi kertoa siitä, millä tekniikalla vaikutukset
voidaan saada aikaan tai välttää (feasibility F). Heikko signaali voi myös lisätä tietoa
siitä, millä varmuudella nimetyt vaikutukset saadaan aikaan uudisteen ehdottamaa
tekniikkaa käyttäen (validity V). Neljäs tekijä, josta heikot signaalit voivat kertoa, on
uudisteen relevanssi sen käyttäjille (relevancy R).

Oletetaan, että vaikutuksia l, tekniikan tehokkuutta vaikutusten aikaansaamiseksi
F, tehdyn arvion pätevyyttä V ja nimetyllä tekniikalla aikaansaatavien vaikutusten
relevanssia R kutakin kuvattaisiin esimerkiksi kuusiportaisella asteikolla O - 5. Ennen-
kuin on tietoa siitä, miten ja millä hinnalla tietty uudiste leviää, heikkojen signaalien
muodostamaa kuvaa uudisteen tulevista mahdollisuuksista voidaan luonnehtia
karkeasti tulolla IFVR. Sitä mitä tarkoitan tällä, havainnollistan edellä mainitulla
esimerkillä kystisen fibroosin toteamisesta.

Aikaisemmin kystinen fibroosi on todettu sairastuvan lapsen oireista. Vaikka uutta
taudin toteamistapaa ei olisi vielä kertaakaan käytetty, asiantuntijalääkäri pystyy
arvioimaan uuden tekniikan vaikutuksia verrattuna aikaisempaan käytäntöön. Poh-
tiessaan, kannattaako uutta tekniikkaa ottaa käyttöön, hän voi verrata mahdollisia
vaikutuksia (l) toisiin käytettyihin tekniikoihin mainitulla asteikolla O - 5. Uuden
tekniikan ongelmana on kuitenkin sen käyttökelpoisuus (F) verrattuna toisiin teknii-
koihin. Myöskin tästä lääkäri voi tehdä arvion ko. asteikolla. Vaikka tekniikalla olisi
kuinka hyvät vaikutukset, mutta sitä ei esimerkiksi taitojen puuttuessa saada toimi-
maan, tekniikkaa ei kannata ottaa käyttöön. Tätä voidaan kuvata tulosuhteella IF.
Tulosuhde kuvaa selvästi paremmin kuin esimerkiksi summasuhde tilannetta, missä
toinen indeksi saa arvon O -1 ja toinen 4 - 5. Mitä uudemmasta tekniikasta on kyse,
sitä epävarmempi asiantuntijan arvio IF:stä on. Tätä voidaan kuvata arvion pätevyys-
indeksillä (V). Jos arvio on erittäin epäluotettava, se tekee mitättömäksi myös IF:n eli
kokonaisarviota voidaan kuvata tulolla IFV.

Uudisteen arvo markkinoilla tai sen arvo yksityiselle käyttäjälle ei ratkea asiantun-
tijan arviolla, vaikka se perustuisi kuinka objektiivisesti mitattaviin asioihin. Lääkäri
voi esimerkiksi kertoa odottavalle äidille kaikki uuden tekniikan edut pitäen itses-
tään selvänä, että äiti suostuu lapsivesitutkimukseen, mutta voi yllätyksekseen
kuulla tämän kieltäytyvän. Selitys saattaa olla esimerkiksi, että lääkärin näkemys
abortin hyväksyttävyydestä olennaisesti poikkeaa odottavan äidin asenteista. En-
nenkuin uudisteen leviäminen ja/tai valmius maksaa siitä kertovat asiakkaiden
todellisesta relevanssiarviosta, sitä voidaan haarukoida heikoilla signaaleilla. Voi-

1 Se, että vaikutus ei ole yksiselitteisesti mitattavissa, ei ole riittävä peruste jättää sitä huomiotta. Tulevaisuudessa
mitattavissa olevaan vaikutukseen voidaan varautua esimerkiksi tekemällä erilaisia oletuksia vaikutuksen
tulevasta tasosta.



daan esimerkiksi kysyä aikaisemmalla tekniikalla sairaaksi todettujen lasten van-

hemmilta, kuinka paljon taloudellisesti arvokkaammaksi he olisivat kokeneet uudel-

la tekniikalla toteamisen2. Jos tämä relevanssiarvio eli R osoittautuu mitättömän

pieneksi, se nollaa myös IFV:n. Niinpä heikkoihin signaaleihin perustuvaa uudisteen

kokonaisarvoa voidaan mitata tulolla IFVR.

Voidaan lähteä siitä, että juuri tulo IFVR on enemmän tai vähemmän tietoisesti

päätöstä tekevien mielessä, kun he pohtivat tuotekehitysresurssien kohdentamista

johonkin uudisteeseen. Kuten edellisessä esimerkissä, päätökseen panostuksesta

uudisteeseen liittyy lisäksi vertailu aikaisemmin samaan tarkoitukseen käytettyyn

ratkaisuun.

. Osaamistarpeiden proxy-indikaattorit teknologisen
kehityksen foresight-tutkimuksissa3

Tällä vuosikymmenellä on monissa OECD-maissa tehty laajoja teknologisen ja siihen

liittyvän muun kehityksen foresight-tutkimuksia. Niiden virikkeinä ovat olleet Japa-

nissa vuodesta 1971 lähtien viiden vuoden välein tehdyt tutkimukset, jotka "löydet-

tiin" Euroopassa 1980-luvun lopussa (Irvine - Martin 1989). Japanissa tehtyihin

tutkimuksiin on kuhunkin osallistunut tuhansia asiantuntijoita arvioiden noin tuhat-

ta muutamalla rivillä kuvattua teknologian kehitysmahdollisuutta tai "miniskenaa-

riota". Englanninkieliseksi nimeksi näille tulevaisuuskeskustelun solmukohdille on

vakiintunut "topic", vaikka sana "issue" monessa tapauksessa ehkä osuvammin

kuvaisi niiden roolia kiistakysymyksinä. Esimerkiksi Saksan viimeisimmässä tutkimuk-

sessa oli seuraava topic: "Riskipotilaat ovat yhteydessä lääkäreihinsä diagnosoivien

ennakoivien varoitusjärjestelmien välityksellä" (Cuhls et ai. 1998). Englannin tutki-

muksessa tarkasteltiin muun muassa seuraavaa topicia: "On kehitetty itsensä uusin-

tavia ei-biologisia materiaaleja (kuten maaleja, pinnotteita tai liimoja)" (Loveridge

et ai. 1995).

Viimeisimmässä kuudennessa Japanin kansallisessa delfoi-tekniikalla tehdyssä tut-

kimuksessa prosessiin osallistujia oli noin neljä tuhatta (The Sixth Technology... 1997)

ja arvioitavia topiceja 1 072. Englannin vuonna 1993 toteutettuun enimmäiseen

kansalliseen foresight-tutkimukseen on arvioitu osallistuneen yhteensä jopa 10000

henkeä. Tässä tutkimuksessa topiceja oli 1 207.

2 Rahallinen vertailu on toki hyvin ongelmallista kuolemaan johtavan taudin tapauksessa. Jonkinlaista vaikutus-
ten yhteismitallistamista kuitenkin aina tarvitaan, kun esimerkiksi niukkojen varojen puitteissa tehdään
priorisointipäätöksiä eri tautien hoidon suhteen.

3 Lukijan orientoitumista saattavat helpottaa muutamien seuraavassa käytettävien peruskäsitteiden lyhyet
luonnehdinnat. Sanoilla "proxy-indikaattori" tai "proxy-argumentti" viittaan indikaattoriin tai argumenttiin,
jolla on liittymäkohtia tulevan kehityksen mahdollisuuksia suoraan kuvaavaan indikaattoriin tai mahdollisuuk-
sia perustelevaan fakta-argumenttiin. Käsitettä "foresight" (ennakointi) on alettu yleisesti käyttää korvaamaan
aikaisemmin käytössä ollutta käsitettä "forecasting" (ennustaminen). Foresight ei tähtää oikean ennusteen
löytämiseen vaan perusteltuun näkemykseen tulevaisuuden mahdollisuuksista. Tulevaisuuden mahdollisuuksia
on usein kiteytetty muutaman rivin tulevaisuusväitteiksi ("topic"). Topicit voidaan tulkita ratkaisuvaihtoehdoiksi
ennakoinnin kiistakysymyksiin ("issue").
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Japanin ja Englannin ohella kolmantena tuoreiden foresight-aktiviteettien keskus-
paikkana voi pitää Saksaa, missä viiden viime vuoden aikana on toteutettu jopa
kolme kansallista Delfoi-tekniikkaan perustuvaa tutkimusta, joihin on kuhunkin
osallistunut 500 - 2 000 asiantuntijaa (Cuhls 1998). Kaksi ensimmäistä tutkimusta
tehtiin yhteistyössä japanilaisten kanssa käyttäen samoja topiceja. Myös viimeisessä
vuonna 1997 Saksassa toteutetussa tutkimuksessa yhteisiä topiceja oli noin kolman-
nes Japanin kuudennen tutkimuksen kanssa. Kaikkiaan topiceja oli 1 070 (Cuhls et ai.
1998). Laajoja kansallisia Delfoi-tekniikkaan perustuvia foresight-tutkimuksia on
lisäksi tehty viime vuosina muun muassa Ranskassa, Australiassa, Etelä-Koreassa ja
Itävallassa.

Kansallisten foresight-tutkimusten topicien toteutumista ei yleisesti ottaen voi
arvioida uudisteiden leviämistä kuvaavilla tilastollisesti merkitsevillä aikasarjoilla.
Asiantuntijoiden arvioiden perusteluina ovat siis olleet erilaiset heikot signaalit.
Millä tavoin asiantuntijoiden foresight-tutkimuksissa esittämät arviot viittaavat
heidän tuntemiinsa heikkoihin signaaleihin? Yhteys on epäsuora: asiantuntijat eivät
kerro suoraan tuntemiaan heikkoja signaaleja, vaan he tekevät niiden pohjalta
topicien toteutumista ja toteutumisen edellytyksiä ja esteitä kuvaavia johtopäätök-
siä.

Englannin tutkimuksen (Loveridge et ai. 1995) tapaan asiantuntijat on tyypillisesti
jaoteltu kahteen ryhmään: kaikki vastanneet ja ne, jotka ovat arvioineet topiciin
liittyvän asiantuntemuksensa korkeaksi tai melko korkeaksi. Englannin tutkimukses-
sa eksperttien ryhmään oikeuttava melko korkea asiantuntemus on määritelty
heikkojen signaalien kannalta kiintoisasti: "Olettopicin asiantuntija siinä mielessä,
että tunnet useimmat puolesta ja vastaan esitetyt argumentit, jotka koskevat topicin
kannalta olennaisia kiistakysymyksiä (issues), olet lukenut asiasta (topic) ja olet
muodostanut siitä jonkinlaisen mielipiteen".

Kaikki asiantuntijat eivät foresight-tutkimuksissa suinkaan ole kommentoineet
kaikkia topiceja. He ovat kommentoineet ainoastaan sen sektorin topiceja, mihin
heillä on arvioitu olevan yleinen asiantuntemus. Kullekin teknologisen kehityksen
osa-alueelle, joiden lukumäärä on vaihdellut seitsemästä (Itävalta) viiteentoista
(Englanti), on aluksi asetettu asiantuntijatyöryhmä. Tämä on käynnistänyt asiantun-
tijoiden valintaprosessin "lumipallotekniikalla", eli asiantuntijoiksi on valittu jo
asiantuntijoiksi valittujen suosittelemia asiantuntijoita. Tämän yleisen asiantunte-
muksen toteamisen perusmenetelmän ohella on kuitenkin käytetty muitakin mene-

telmiä.
Viimeisimmässä vuonna 1996 Japanissa tehdyssä tutkimuksessa kutakin topicia

arvioineiden lukumäärä vaihteli sadan ja kolmensadan välillä. Englannin tutkimuk-
sessa "lumipallotekniikalla" valittuja vastaajia topicia kohti oli keskimäärin 140.
Näistä ilmoittautui edellä mainitun kriteerin täyttäviksi eksperteiksi keskimäärin 65.

Yksinkertainen tulkinta asiantuntija-arvioiden ennakoivasta annista on, että asian-
tuntijoiden mediaanivastaus pikaisesta toteutumisesta, tärkeydestä tai toteutumi-



sen esteiden vähäisyydestä ennakoi sitä, että topicin toteutuminen on "lähellä" ja
että siihen kannattaa esimerkiksi varautua koulutuksella tai muilla käyttöönottoa
helpottavilla investoinneilla. Tällainen tulkinta on kuitenkin liian suoraviivainen.
Näin tulkittaessa asiantuntijoiden arviot otetaan ikään kuin tosiasioina erittelemät-
tä niiden sisältöä ja luotettavuutta. Tarjolla olevan aineiston pohjalta emme voi
suoraan päätellä, kuinka vahvoja ja luotettavia asiantuntijoiden tuntemat argumen-
tit tai heikot signaalit ovat. Asiantuntijoiden esittämiä arvioita voi kutsua proxy
("lähellä" tai viittaussuhteessa oleviksi) -argumenteiksi suhteessa asiantuntijoiden
tuntemiin todellisiin argumentteihin.

Verrattuna innovaatioiden todellista leviämistä kuvaaviin tietoihin asiantuntijoi-
den proxy-argumentit ovat monella tavoin ongelmallisia. Ensinnäkään ei ole mitään
varmuutta siitä, että asiantuntijat todella luovuttavat parhaan tietonsa. Heidän
tuotekehittelyyn liittyviin intresseihinsä saattaa kuulua salata lupaavia mahdolli-
suuksia kilpailijoilta. Vaikka he kuvaisivatkin arvioissaan todellisen näkemyksensä,
aineisto ei tarjoa mahdollisuutta arvioida esimerkiksi siihen liittyvää toiveajattelua.

Olen väitöskirjatutkimuksessani (Kuusi 1999) laajasti tarkastellut asiantuntijoiden
määrittelyn ja heidän "informaatiopolitiikkansa" ongelmaa teknologisissa fore-
sight-tutkimuksissa. En paneudu tässä yhteydessä lähemmin tähän olennaisen tärke-
ään kysymykseen. Keskityn sensijaan tarkastelemaan foresight-tutkimuksissa esitet-
tyjä proxy-argumentteja suhteessa niiden taustalla oleviin todellisiin heikkoihin
signaaleihin.

Asiantuntijoiden kansallisissa foresight-tutkimuksissa esittämiä proxy-argument-
teja voidaan jäsennellä edellä esitettyä IFVR-mallia käyttäen.

Useimmissa foresight-tutkimuksissa on asiantuntijoita pyydetty arvioimaan tavalla
tai toisella topicin tärkeyttä. Englannin tutkimuksessa (Loveridge et ai. 1995) jaotte-
luna olivat vaikutukset varallisuuteen ja elämän laatuun. Saksalaiset ovat kysyneet
erikseen tärkeyttä ekologisten ongelmien ratkaisun ja työllisyyskehityksen kannalta
(Cuhls et ai. 1998). Japanilaiset ovat viimeisimmässä kyselyssään tiedustelleet myös
tärkeyttä globaalien ongelmien ratkaisussa (The Sixth Technology ... 1997).

IFVR-mallin kannalta tärkeysarvioiden voidaan tulkita liittyvän erityisesti heikkoi-
hin signaaleihin, jotka koskevat topicin mitattavia vaikutuksia (l) tai näiden vaikutus-
ten relevanssia (R). Tämän tulkinnan mukaan tärkeys ja toteutettavuus eivät suoraan
riipu toisistaan. Tätä tulkintaa tukee yksi topic Englannin tutkimuksessa. Siinä
pyydettiin asiantuntijoiden arviota siitä, että 80 prosenttia toisen asteen koulutuk-
sen käyneistä täyttää pätevyysnormin jollain tekniikan alalla. Vaikka 32 prosenttia

asiantuntijoista arvioi, että tämä topic ei koskaan toteudu, noin 90 prosenttia
asiantuntijoista arvioi sen melko tai erittäin tärkeäksi sekä varallisuus- että elämän-
laatutavoitteiden kannalta. Vaihtoehtoinen tulkinta on, että tärkeysarviot edusta-
vat indeksin IFVR kokonaistasoa. Tätä tulkintaa tukee se, että valtaosan Englannin
tutkimuksessa hyvin tärkeiksi tulkituista topiceista arvioitiin keskimäärin toteutuvan
jo vuoteen 2005 mennessä.



Osaamisinvestoinnit ja teknologisen
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Topicin toteutumisen ajankohdan kysyminen on yhteinen piirre tutkimuksissa siitä
huolimatta, että monia topiceja on hyvin vaikea tulkita jonakin ajankohtana ensim-
mäistä kertaa toteutuneiksi. Miten esimerkiksi määritellä edes suurin piirtein ajan-
kohta, jolloin muovin kierrätystä aletaan taloudellisesti preferoida polttamiseen, jos
polttamisesta vähitellen luovuttaisiin? Tarkoista vuosista onkin Englannin tutkimuk-
sen tapaan yleisesti siirrytty toteutumisen periodeihin. Itävallan tutkimuksessa on
jopa luovuttu kokonaan ajoittumisen kysymisestä. Se on korvattu yleisellä kysymyk-
sellä toteutumismahdollisuuksista (Delphi Report Austria 3, 1998). IFVR-mallin kan-
nalta luontevin tulkinta toteutumisen ajankohdasta on, että ko. vuonna IFVR-arvo
ylittää relevanttien toimijoiden osalta toteutumiseen riittävän minimiarvon.

Yhteistyön tarvetta topicin toteutumiseksi kansallisissa puitteissa on tarkasteltu
vaihtelevilla tavoilla. Englannin tapaan Saksan tutkimuksessa on suoraan kysytty
yhteistyön tarvetta. Japanin viimeisimmässä tutkimuksessa yhteistyön tarpeeseen
viittaa kysymys johtavasta maasta topicin kannalta. Englannin tutkimuksessa on
keskitytty arvioimaan maan erilaisia suhteellisia vahvuuksia. IFVR-mallin kannalta
mielekäs tulkinta voisi olla, että ne heikot signaalit, joihin asiantuntijat perustavat
arvionsa, liittyvät erityisesti topicin toteutettavuuteen eli komponenttiin F.

Englannin tutkimuksessa on mukana osio, missä arvioidaan erilaisia toteutumista
rajoittavia tekijöitä. Vastaavia luetteloita oli myös aikaisemmissa Japanin ja Saksan
tutkimuksissa. Japanin ja Saksan uusimmissa tutkimuksissa tämä kokonaisuus on
korvattu topicin toteutumista edistävien (Japanin tapauksessa julkisten) toimenpi-
teiden (muun muassa koulutus ja säätely) luetteloinnilla sekä mahdollisilla toteutu-
mista seuraavilla muun muassa ympäristöllisillä ja kulttuurisilla ongelmilla. Eri rajoit-
tavat tekijät viittaavat asiantuntijoiden tunnistamiin heikkoihin signaaleihin, jotka
ovat merkittäviä IFVR-mallin eri komponenttien kannalta. Sosiaalinen tai eettinen
hyväksyttävyys sekä säätelyyn liittyvät vaikeudet viittaavat selkeästi tuotettujen
vaikutusten relevanssiin (R). Tekninen ja taitoihin liittyvä käypyys perustuu erityisesti

F:ään liittyviin heikkoihin signaaleihin. Vaikeudet rahoituksessa ja taloudellisuudes-
sa voidaan liittää paitsi Fiään myös tuotettujen vaikutusten relevanssiin R.

Olen väitöskirjatutkimuksessani (Kuusi 1999) varsin laajasti pohtinut sitä, miten
Delfoi-tutkimuksissa tulisi edetä proxy-argumenteista niiden takana oleviin faktuaa-
lisiin argumentteihin.

Oletetaan, että joku asiantuntija on esittänyt proxy-argumentin, että tekniset syyt
eivät estä tiettyä topicia toteutumasta. Heikkojen signaalien paljastaminen vaatii
erilaista toimintaa riippuen siitä, kuuluvatko arvion taustalla olevat argumentit
asiantuntijan ns. hiljaiseen tietoon (tacit knovvledge), salattavaan tietoon vai lausu-
matta jääneeseen tietoon. Jos kyseessä on lausumatta jäänyt tieto, argumentit
voidaan saada yksinkertaisesti kysymällä niitä. Tosin tässäkin tapauksessa ongelma-
na on argumenttien esittäminen muille ymmärrettävässä muodossa.

Kaukaisempia tulevaisuuden mahdollisuuksia koskeva tieto on usein hiljaista tai
kätkettyä. Jos proxy-arvio perustuu hiljaiseen tietoon, asiantuntijalla ei ylipäätään



ole esittää selkeää heikkoa signaalia näkemyksensä perusteluksi ainakaan ymmär-

rettävässä kirjallisessa muodossa. Klassinen esimerkki hiljaisesta tiedosta liittyy ns.

TEA-laserin4 kehittämiseen (Collins 1994). Ensimmäinen tieteellinen artikkeli tästä

laserista ilmestyi vuonna 1970. Monet laboratoriot yrittivät sinänsä oikeita asioita

esittävän artikkelin pohjalta rakentaa ko. laserin onnistumatta siinä. Onnistumisia

seurasi vasta, kun rakentajat ryhtyivät yhteistyöhön laserin ensimmäisenä toteutta-

neen julkisrahoitteisen laboratorion kanssa.
Jos kyseessä on salattu tieto, sitä ollaan valmiita luovuttamaan vain vastikkeellisesti

tai vasta vaiheessa, missä tietoa ei enää tarvitse salata. Salatun tiedon tai ainakin sitä

lähellä olevan tiedon voi kuitenkin usein saada toiselta asiantuntijalta, jolla ei ole

tarvetta salailuun. Jos salaava asiantuntija on yrityksessä työskentelevä tutkija,

tietoa voi saada esimerkiksi samoja kysymyksiä pohtivalta yliopistotutkijalta.

Yleisenä johtopäätöksenä voi esittää, että proxy-arvioiden taustalla olevien heik-

kojen signaalien tunnistaminen hyötyy hyvin paljon välittömästä kontaktista tiedon

hankkijan ja luovuttajan välillä. Delfoi-prosesseissa suora kontakti voidaan luoda

monin tavoin myös siten, että säilytetään anonymiteetti. Heikkojen signaalien

esittäjä voi jäädä tuntemattomaksi muulle asiantuntijapaneelille, jos esimerkiksi

Delfoi-manageri välittää heikot signaalit tuloksena asiantuntijan perusteellisesta

haastattelusta.

5 Johtopäätöksiä

Valtiovarainministeriön johdolla toteutetussa Suomen vahvuuksien ja heikkouksien

kansainvälisessä vertailussa (Benchmarking Finland 1998) maamme osaamiseen

liittyviksi vahvuuksiksi todettiin mittavat investoinnit koulutukseen, tutkimukseen

ja tuotekehittelyyn, koulutettu ja oppimaan motivoitunut nuoriso, teknisten alojen

laaja ja korkeatasoinen koulutus sekä pätevät opettajat. Suomen tulkittiin myös

onnistuneen hyvin yritysten ja yliopistojen vuorovaikutuksessa sekä tutkimusyhteis-

työssä EU:n puitteissa. Ongelmiksi koettiin matematiikan ja luonnontieteiden heik-

ko asema peruskoulutuksessa, vaje kaupallisessa koulutuksessa ja oppisopimuskou-

lutuksen puuttuminen. Vaikka Suomi on erittäin kehittynyt informaatiotekniikassa,

se on vientiosuudella mitaten Euroopan keskiarvon alapuolella useimmilla muilla

korkean teknologian toimialoilla.

Benchmarking-projekti esitti kansainvälisen tilastovertailun perusteella suosituk-

sen kaupallisen ja matemaattisen koulutuksen tehostamisesta. Mitä voisivat olla

tämän artikkelin politiikkasuositukset? Olen pyrkinyt osoittamaan, että tilastover-

tailuilla voidaan vain rajoitetusti ennakoida tulevaisuuden kannalta mielekkäitä

osaamisinvestointeja. Lisäksi tarvitaan olennaisten heikkojen tulevaisuussignaalien

4 Transversely Excited Atmospheric pressure carbon dioxide laser
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tunnistamista ja kriittistä keskustelua niistä. Teknologian kehityksen heikkojen
signaalien arvioinnin ohella keskustelu tulisi kohdistaa myös taloudellisen ja yhteis-
kunnallisen kehityksen heikkoihin merkkeihin. Julkisen vallan tulisi organisoida
yhteistyössä yritysten, oppilaitosten ja järjestöjen kanssa heikkojen signaalien tun-
nistamis- ja arviointiprosesseja. Monissa OECD-maissa toteutetut kansalliset fore-
sight-prosessit tarjoavat hyviä viitteitä tällaisten prosessien käytännön organisoin-
nille.
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Suomessa on koko 1990-luvun jälkipuoliskon ollut käynnissä Suomen kansallisen

kaupunkipolitiikan muotoilu. Sen lähtölaukaus oli syyskuussa 1994 ympäristömi-

nisteriön asettaman työryhmän työ, jonka tehtävänä oli selvittää, millaista kaupun-

kipolitiikkaa Suomen tulisi harjoittaa (Kaupunkipolitiikan työryhmä 1995). Rinnan

tämän työn kanssa Suomen Kuntaliitto valmisteli oman asiakirjansa "Kaupunkipoli-

tiikan perusteet" (Suomen Kuntaliitto 1995). Eduskuntavaalien 1995 jälkeen sisäasi-

ainministeriö asetti ns. kaupunkien kehittämistyöryhmän, jonka tehtävänä oli laatia

esitys kaupunkien kehittämiseksi (Kaupunkien kehittämistyöryhmä 1996).

Kaupunkien kehittämistyöryhmän ehdotuksen mukaan valtioneuvosto asetti sit-

ten 19.12.1996 kaupunkipolitiikan yhteistyöryhmän kolmivuotiskaudeksi 1997 -

1999. Työryhmän tehtävänä on ollut muun muassa määritellä valtion kaupunkipoli-

tiikan sisältöä sekä edistää kaupunkeihin ja kaupunkiseutuihin kohdistuvien voima-

varojen tehokasta käyttöä (Kaupunkipolitiikan asiakirja 1999). Kaupunkipolitiikan

määrittelyä on sittemmin jatkettu muun muassa kaupunkipolitiikan yhteistyöryh-

män toimeksiannoista tehdyissä tutkimuksissa. Määritelläkseen tarkemmin, mitkä

ovat kaupunkipolitiikan strategiset haasteet ja toimintamallit, työryhmä teetti asiaa

koskevan selvityksen (Sotarauta 1999). Tärkeimpiä kaupunkipolitiikan työkaluja on

ollut ns. kaupunkiohjelmamenettelyn käynnistäminen, mistä yhteistyöryhmä on jo

tuottanut arviointiraportin (Kortesoja 1998).

Näin ollen lienee sopiva aika luoda arvioiva katsaus siihen, miten kaupunkipolitiik-

ka on Suomessa kehittynyt. Tämän artikkelin ensimmäinen luku pyrkii olemaan
tällainen arvioiva katsaus. Loppuosassa hahmotellaan kaupunkipolitiikan jatkotyön

suuntia.



1 Suomalaisen kaupunkipolitiikan arviointia

Kaupunkipolitiikan määrittelyt

Ympäristöministeriön asettama kaupunkipolitiikan työryhmä esitti oman käsityk-

sensä kaupunkipolitiikan määrittelystä (Kaupunkipolitiikan työryhmä 1995, 27). Se

perusti määrittelynsä tietynlaiseen policy-analyysiin. Ongelmaksi nähtiin hallinnon

sektoroituneisuus ja eri hallinnonalojen tavoitteiden ristiriitaisuus kaupunkien nä-

kökulmasta: "Eri sektoreiden toiminta saattaa olla päällekkäistä ja jopa toisilleen

vastakohtaista". Tältä pohjalta kaupunkipolitiikan työryhmä esitti määrittelyn:

"Työryhmä katsoo, että kaupunkeja koskettavat eri sektoripolitiikat (policies) tulee

koota Suomessa harjoitettavaksi kaupunkien kehittämispolitiikaksi (urban policy).

Tätä yhdistettyä kaupunkiasiain hoitoa kutsumme jatkossa lyhyesti kaupunkipolitii-

kaksi." Työryhmä menee vielä askeleen pidemmälle ja määrittelee ehdotuksen

yleiseksi kaupunkiasioiden hoidon järjestämiseksi Suomessa ja toisaalta erilaisten

kaupunkiprojektien roolista kaupunkipolitiikassa. Edellisen voi nähdä palvelevan

tarvetta eri sektoripolitiikkojen koordinoimiseen. Niinpä kaupunkipolitiikan työryh-

mä ehdottaakin, että valtion ja kuntien taloussuhteen selventämiseksi budjettien
yhteydessä voitaisiin laatia erillinen "kaupunkibudjetti", selvitys kaupunkeihin suun-

tautuvista taloustoimista. Kaupunkiprojekteista työryhmä toteaa, että niiden tavoit-

teena on uusien menettelytapojen luominen ja levittäminen. Kaupunkipolitiikassa

tarvitaan kaupunkipolitiikan työryhmän mukaan kokeiluja ja kehittämishankkeita.

"Työryhmä katsoo, että kaupunkien ympäristön ja rakennetun ympäristön paranta-

mishankkeet ja kokeiluprojektit sekä kaupunkien uusimuotoisen työllistämisen ja

sosiaaliturvan kokeiluhankkeet tulisi vakiinnuttaa ja saattaa ohjelmalliseen muo-

toon." (Kaupunkipolitiikan työryhmä 1995, 29)

Jo tässä ensimmäisessä määrittelyssä ovat esillä sittemmin raporteissa yhä uudel-

leen toistuvat määrittelyt ja näkemykset kaupunki politiikan kahtalaisista tehtävistä.

Toisaalta on etsittävä ja toteutettava kaupunkipoliittista sektoripolitiikan koordi-

naatiota yleisesti ja toisaalta on tarjottava kannustavaa rahoitusta uutta luoville ja

esimerkillisille pilottiprojekteille. Nämä näkökulmat on Markku Sotarauta selvityk-

sessään nimennytyleiseksi ja erityiseksi kaupunkipolitiikaksi (Sotarauta 1999,18-21).

Käsitepari voidaan myös rinnastaa toisaalta kysymykseen siitä, miten kaupunkinäkö-

kulma tulee edustetuksi ns. mainstrem policy'ssa, ja toisaalta kysymykseen aihealuet-

ta kehittävien kansallisten pilottiprojektien ja EU:n tasolla yhteisöaloitteiden roolis-

ta.

Arvio Suomen kaupunkipolitiikan kehityksestä eri lohkoilla

Kaupunkipolitiikan asiakirja (1999) toteaa edellä mainituista yleisestä ja erityisestä

kaupunkipolitiikasta seuraavasti: "Kaupunkipolitiikkaa voidaan tehdä monella ta-

solla: paikallisesti, kansallisesti ja Euroopan unionin politiikkana. Suomessa kaupun-

kien kehittäminen on paljolti paikallisella tasolla tapahtuvaa omaehtoista kehittä-



Uuden kaupunkipolitiikan
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mistä, mikä perustuu kuntiemme vahvaan itsehallintoon. Tämä noudattaa läheisyys-
periaatetta, jonka mukaan kaupungeilla itsellään tulee olla mahdollisuudet ratkais-

ta ongelmansa ja vastata haasteisiinsa. Keskushallinnon ja Euroopan unionin tehtävä
on tukea kaupunkien toimintaedellytyksiä. Parasta edellytysten luomista on paikal-
lisen itsehallinnon vahvistaminen ja kaupunkien taloudellisen liikkumavaran turvaa-
minen.... Kaupunkien uusien haasteiden edessä nimenomaan sektoroitunut hallin-
tokäytäntö ei ole löytänyt riittävän kokonaisvaltaisia ratkaisuja. Tässä suhteessa
tarvitaan kaupunkipoliittisia erityistoimia, eri hallinnonalojen yhteistyötä ja kump-
panuutta kaupunkien, valtion ja muiden toimijoiden kesken. Kaupunkiohjelmat on
käynnistetty tähän tarpeeseen."

Erityisen kaupunkipolitiikan keinovalikoima on laajentunut nopeasti. Myös jo
ennen kaupunkipolitiikan käsitteen suomalaista muotoilua syntynyt osaamiskeskus-
politiikka voidaan lukea osaksi erityistä kaupunkipolitiikkaa. Kaupunkiohjelmame-
nettelyn kautta korkeakoulujen osaamisen lisäksi myös muut kaupunkimaisiin yh-
dyskuntiin liittyvät vahvuudet (keskustat, kulttuuri, kansainvälisyys jne.) ja kaupun-
kien ongelmien hoito (segregaatio, lähiöongelmat, kaupunkityöttömyys, seutuyh-
teistyön ongelmat jne.) voivat saada valtiolta kannustavaa rahoitustukea. Ongelma-
na on lähinnä resurssien riittämättömyys, joka voi murentaa kaupunkien motiivin
pyrkiä mukaan näihin valtion ohjelmiin (ks. Kortesoja 1998). Joka tapauksessahan
kaupunkien on keskinäisessä kilpailussa ja asukkaidensa demokraattisessa ohjauk-
sessa pyrittävä hyvään elinkeinopolitiikkaan, työllisyyteen ja viihtyisään elinympäris-
töön ja kaupunkikulttuurinsa kehittämiseen. Kaupunkiohjelmamenettelyn käynnis-
tämisen voinee sanoa merkinneen sen ympäristöministeriön kaupunkipolitiikkatyö-
ryhmän (1995) aloitteen toteutumista, joka tuolloin muotoiltiin kaupunkien erilais-
ten kehittämis- ja kokeiluhankkeiden vakiinnuttamiseksi ja saattamiseksi ohjelmal-
liseen muotoon.

Sen sijaan on kysymyksenalaista, onko tämän työkalun luonne pilottiprojektien
rahoitusinstrumenttina, kokeiluihin ja uudistuksiin kannustavana rahoituksena miel-
letty oikein. Näyttää jopa siltä, että kaupunkipolitiikka samaistetaan kokonaan
tähän kaupunkien keskenään kilpaillen hakemaan ja vain voittajien saamaan kan-
nustinrahoitukseen. Näin tehtäessä sivuutetaan mainstream policy'n tarkastelu ja
koordinaatio kaupunkipoliittisesta näkökulmasta.

Yhtenä mahdollisena syynä tähän voi nähdä kaupunkipoliittisessa valmistelumate-
riaalissa olevan tendenssin korvata keskustelu kaupunkien hallinnollisista ja talou-
dellista mahdollisuuksista ratkoa ongelmiaan ja kehittää vahvuuksiaan hyvää tar-
koittavilla kuvauksilla siitä, miten kunkin työryhmän mielestä näitä asioita pitäisi
hoitaa. Näin tehdessään valtiolliset työryhmät alkavat ideoida paikallishallinnon
puolesta kehittämisen sisällöllisiä ratkaisuja. Kaikki korostavat hyvän kaupungin
piirteitä ja kaikki valtiollisellakin tasolla haluavat olla mukana ideoimassa ja teke-
mässä hyviä kaupunkeja. Valtiollisella tasolla havaittavalle innostukselle konkreet-
tiseen arkielämän tasoiseen ideointiin (ks. esimerkiksi Kaupunkien kehittämistyö-



ryhmä 1996) ja kaupunkien elinkeinopolitiikan verkostojen hallitaan (Sotarauta

1999) voi nähdä perusteluita hallinnon yleisessä legitimiteettikriisissä. Kun jokin asia

nousee yhteiskunnassa muodikkaaksi ja koetaan tärkeäksi, kaikkien hallinnontaso-

jen on legitimiteettinsä vuoksi osoitettava julkisuuteen, että ne ovat aktiivisia

ratkomaan kansalaisten arkielämän tason ongelmia tai muuten muodikkaita asioita

(esim. Offe 1985). Kaikki ideat vahvuuksien hyväksikäyttämiseksi ja ongelmien

poistamiseksi ovat varmaan tervetulleita, mutta ideointi ei saisi merkitä painopis-

teen siirtymistä pois siitä, mikä on valtiollisella tasolla tärkein yleisen kaupunkipoli-

tiikan kysymys: onko kaupungeilla itsellään riittävät taloudelliset ja hallinnolliset

resurssit toimia kokonaisuuden hyväksi. Tärkein kysymys näyttää suomalaisessa

kaupunkipolitiikassa laajasti unohtuneen ja sama painotuksen vinoutuma vaivaa

myös EU:n kaupunkipolitiikan suuntaviivoja.

Toinen kysymys on sitten se, että kaupungeilla on riittävästi resursseja, mutta silti

kokonaisuuden näkökulmasta tarpeellista toimintaa ei synny kaupunkien oma-

aloitteisuuden varassa riittävästi. Millaiset syyt tämä ilmiön takana voivat olla ja

miten niitä voidaan hallinnollisin toimin (siis yleisellä kaupunkipolitiikalla) poistaa?

Nämä yleisen kaupunkipolitiikan avainkysymykset näyttävät jääneen suomalaisen

kaupunkipolitiikan muotoilussa ja politiikkaa valmistelevissa tausta-analyyseissa

vaille riittävää painotusta. Ympäristöministeriön kaupunkipolitiikkatyöryhmän ta-

voite (1995) kaupunkeihin suuntautuvien taloustoimien selvittelystä saati koordi-

noinnista ei ole juuri edistynyt.

2 Kaupunkipolitiikan tasot ja tehtävät

Laajasti määritellen kaupunkipolitiikkaa on kaikki kaupungistumiskehitykseen vai-

kuttaminen. Se voi olla kaupungistumista edistävää tai sitä hillitsevää tai sitä

valikoivasti ohjaavaa (van den Berg 1982). Tarkemmalla tasolla, koska itse kaupun-

gistuminen perustuu erilaisiin kaupungistumistekijöihin, kaupunkipolitiikka on kau-

pungistumistekijöiden luomista, kehittämistä tai vahvistamista. Koska on olemassa

myös niin sanottuja negatiivisia kaupungistumistekijöitä, kaupunkikehityksen tuot-

tamia haittoja, kuten tungostuminen, saastuminen ja jossakin määrin ehkä sosiaali-

set ongelmat, kaupunkipolitiikka on myös näiden kaupunkiongelmien hoitoa niin,

että kaupunkikehitys voi jatkua ongelmitta.

Kaupungistuminen voi olla joskus liiallista johtuen siitä, että haitat eivät tarpeeksi

tehokkaasti heijastu yritysten ja yksilöiden päätöksentekoon (Laurila 1998). Tällöin

tarvitaan kaupungistumista hillitsevää kaupunkipolitiikkaa, joka voi olla kaupungis-

tumistekijöiden kompensoimista niin, että huolimatta kaupunkisijainnin eduista

toimintojen kannattaa sijoittua muualle kuin suurimpiin kaupunkeihin. Perinteiset

aluepolitiikan keinot ovat olleet kaupungistumista hillitseviä.

Kun kaupunkipolitiikka määritellään kuten tässä kaupungistumistekijöiden luomi-

seksi, vahvistamiseksi tai ohjaamiseksi, nähdään, että kaupunkipolitiikkaa tehdään
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niin kaupunkien tai kaupunkiseutujen tasolla, valtakunnallisella tasolla kuin nyt

myös EU:n tasolla. Eri tasojen toimenpiteiden yhteensovittamiseksi on ensiksi hah-

motettava kansallisen tason rooli ja tehtävät kaupunkipolitiikassa. Kansallista poli-

tiikkaa täydentää Euroopan unionin kaupunkipolitiikka ja siihen vaikuttaminen

(additionaliteetti).

Päävastuu kaupungistumistekijöiden luomisesta, vahvistamisesta ja ohjaamisesta

on paikallisella kaupunkien ja kaupunkiseutujen tasolla. Jo perinteisesti kaupungit

ovat keskenään kilpaillenkin kehittäneet omaa kaupunkimaisuuttaan ja esimerkiksi

elinkeinopolitiikalla pyrkineet lisäämään vetovoimaisuuttaan. Mihin sitten valtion

tai kansallisen tason toimia tarvitaan?

Perinteisen kaupunkien kehittämispolitiikan, eli sen mitä kaupungit itse tekevät,

näkeminen osana kaupunkipolitiikkaa tuo eri tasojen tehtävien tarkasteluun mie-

lenkiintoisia kysymyksenasetteluja, joihin voidaan hakea ratkaisuja ns. fiskaalisen

federalismin teorian avulla (Oates 1999, Parviainen-Kleemola 1996, Oulasvirta 1996,

Kurri - Loikkanen - Parviainen 1999).

Hyvin toimivassa kaupungissa on laaja kirjo kerrostunutta hyvää kaupunkiympäris-

töä, palveluita, alakulttuureita ja osamarkkinoita, joissa on paljon pitkälle kehitty-

nyttä erikoisosaamista, sekä oppilaitoksia, mahdollisesti korkeakoulu, yrityksiä ja
kulttuurilaitoksia. Hyvin toimiva kaupunki tuottaa kaupunkielämää, joka toimii

sinällään kuin yrityshautomo. Juuri tästä yrityshautomonomaisesta kaupungin toi-

minnasta on kaupungistumistekijöissä kysymys. Kasvua luovaan lopputulokseen siis
vaikuttavat laajasti kaikki kaupungin osatekijät ja ne voivat kaikki olla kaupunkipo-

liittisen vaikuttamisen kohteina. Kaupungit kehittävät keskustojaan ja kaupunkiym-

päristöä. Kaupungit kehittävät kulttuuria, ne panostavat osaamiseen, kaupungit

pyrkivät kansainvälistymään ja ne hoitavat ongelmiaan, kuten segregaatiota ja

sosiaalisia ongelmia tai liikenteen tungostumista.

Kaikki kaupunkien omaehtoinen kehittämistoiminta on osa kaupunkipolitiikkaa

eli kaupungistumistekijöiden luomista, vahvistamista ja ohjaamista. Seuraavassa on

lyhyesti kuvattu joitakin omaehtoisen kaupunkien kehittämisen lohkoja.

3 Mitä kaupungit itse tekevät?

Kansainvälistyminen

Kaupungin kansainvälistyminen ei ole itsetarkoitus, vaan sen avulla voidaan tukea

kaupungin strategiaa elinvoiman turvaamisessa. Osana tätä strategiaa on vastattava

kysymykseen, missä määrin resursseja on mielekästä käyttää kansainvälistymiseen ja

millä tavoin käytettynä nämä resurssit parhaiten palvelevat strategisia tavoitteita.

Kansainvälisyys, kansainväliset kontaktit tai kansainvälinen yhteistyö eivät ole

tavoitteita sinänsä vaan yksi tärkeä edellytys elinkeinojen uudistumiselle. Kansainvä-

liset kontaktit ja kulttuuri sekä lisääntyvä kansainvälistyminen ovat yksi kaupunki-



maisuuden leimallinen piirre. Kansainvälisyys on esimerkki myönteisistä kaupungis-

tumistekijöistä.
Kaupungin kansainvälisyys helpottaa uusien kansainvälisiä kontakteja tarvitsevien

yksiköiden toimintaa ja sijoittumista. Uusi kansainvälinen toiminto hyötyy siitä, että
kaupungissa jo aiemmin on muita, siitä riippumattomia ja mahdollisesti aivan
toisenlaisiakin kansainvälisiä toimintoja. Sijoituttuaan kaupunkiin uusi toiminto
edelleen hyödyttää muita, kaupungissa jo olevia tai sinne sen jälkeen sijoittuvia.

Kaupungin kansainvälinen toimintakyky on yhä tärkeämpää. Elinkeinollinen uu-
distuminen on yhä enemmän tullut riippuvaiseksi suurelta osin kansainvälisistä
tietotaitopanoksista ja kansainvälisten markkinoiden tuntemuksesta. Elinkeinojen
uudistuminen hyötyy kansainvälisistä kontakteista. Etujärjestöillä on omat kansain-
väliset yhteytensä, Euroopan mittainen yhteistyö on yhä laajempaa ja kaikki tällaiset
kontaktit ja toiminnot helpottavat uusien kansainvälisyyttä tarvitsevien tai siitä

hyötyvien toimintojen sijoittumista.
Kansainvälisissä kontakteissa kaupunkimaisuus tarjoaa hyötyjä jopa niin yksinker-

taisesti kuin aikataulujen ja vuorotiheyksien muodossa. Lisäksi kansainvälisissä
kontakteissa tarvitaan omia oheis- ja tukipalveluita, joiden kehittymiselle kaupunki
tarjoaa mahdollisuuksia. Kauppa, palvelut, miljööt, kulttuuri, koulut - kaikki osin
virittyvät tarjoamaan palveluita kansainvälistymisen tarpeisiin. Näin ne myös edistä-

vät kansainvälistymistä edelleen.
Tästä syystä kaupunkien itsensä on järkevää kehittämisensä osana käyttää resurs-

seja kansainvälistymiseensä. Ne etsivät ja pitävät yllä ystävyyskaupunkisuhteita. Ne
pyrkivät eri aihealueiden kansainvälisiin projekteihin ja kohdentavat runsaasti
voimavaroja projektirahoituksen hankkimiseen. Kaupunkien näkökulmasta on jär-
kevää käyttää enemmän varoja kansainvälisiin projekteihin osallistumiseen kuin ne
saavat välittömänä projektirahoituksena tai muina välittöminä hyötyinä. Ne pyrki-
vät kansainvälisten verkostojen jäseniksi ja käyttävät resurssejaan niihin. Kun kau-
pungit näin kansainvälistyvät, ne pyrkivät osoittamaan, että ne ovat synergisiä
ympäristöjä muiden kansainvälisyyttä tarvitsevien sijoittua ja toimia. Ne pyrkivät
omasta näkökulmastaan aivan oikein ja myös kokonaisuuden hyödyksi parantamaan
kansainvälistä toimintakykyään.

Osaaminen

Osaaminen ja innovatiivisuus on yhä tärkeämpää, jotta kilpailussa elinkeinojen
jatkuvasta uudistumisesta voidaan menestyä. Tuotantoyksiköiden ja toimintojen
keskinäisissä yhteyksissä tapahtuva innovointi, tuotannonalojen ja teknologioiden
saumakohdissa tehtävät keksinnöt uusista tuotteista, materiaaleista, tuotantome-
netelmistä tai palveluista ovat nousseet yhä tärkeämmäksi.

Tärkeitä ovat asiakkaan tarpeiden tuntemus eli tuottajan ja asiakkaan läheiset
suhteet. Innovaatioita syntyy yhteisestä oppimisesta, jossa teknologiatoimittaja ja
-osaaja perehtyy asiakkaittensa, jotka ovat usein erilaisten kulutushyödykkeiden
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tuottajia, kohtaamiin haasteisiin varsinaisen loppukuluttajan palvelemisessa. Jatku-
van uudistumisen haasteeseen vastaavat parhaiten ympäristöt, joissa erilaiset inno-
vaatioiden tarjoajat ja tuottajat sekä kysyjät kohtaavat.

Piilaakso, Bostonin kehätie ja ns. kolmas Italia ovat tunnettuja esimerkkejä tällai-
sista osaamiseen ja sen pohjalta tapahtuvaan jatkuvaan uudistumiseen perustuvista
uusista tuotantoalueista. Suomessa tätä kehitysmallia on yritetty tietoisesti saada
syntymään teknologiakeskuksissa, joista erityisesti Oulua on pidetty hyvänä esimerk-
kinä. Valtio on tukenut kehitystä osaamiskeskusohjelmalla.

Fyysistä osaamiskeskusrakennusta tai instituutiota merkittävämpää on, että hyvin
toimiessaan kaupunki sinällään toimii kuin yrityshautomo. Tehokas kilpailu kaupun-
kien erikoistuneilla paikallisilla markkinoilla pakottaa innovatiivisuuteen, mikä
usein avaa mahdollisuuksia jopa globaalille tasolle.

Kulttuurilaitokset, konservatoriot, kaupunginorkesterit, teatterit ja miksei myös
jääkiekkojoukkueet ja muut instituutiot ovat kulttuuria suppeassa mielessä. Kau-
punkikulttuurin laitokset muodostavat esikuvallisen rakenteen jo lapsuusiästä alka-
valle erikoistuneelle ja kilpailevalle kykyjen kehittämiselle. Ne tarjoavat ohjaajia eri
alojen harrastustoimintaan, joka tuottaa uusia innovaatioita ja kykyjä markkinoille.

Erityisen tärkeitä ovat kaupungin alakulttuurien ja erilaisten harrastusryhmien
keskinäiset synergiat. Harrastuspiireillä on keskenään positiivisia ulkoisvaikutuksia.
Toinen kulttuurin alue elähdyttää toista. Kaupunkikulttuuri laajassa mielessä on
sinällään kasvutekijä samoin kuin kaupunkimiljöökin. Kaupungin alakulttuurien
tasolta nousee koko ajan uusia erikoistuneiden tuoteryhmien ja elämäntapojen
markkinoita, esimerkiksi punk-kulttuuri, nettikulttuuri ja uusimpana skeittikulttuu-
ri, jotka tarjoavat korkeakulttuurin laitosten tapaan esikuvia erikoistuneelle ja
kilpailevalle kykyjen kehittämiselle ja johtavat uusiin teollisuuden ja viihdeteollisuu-
den muotoihin ja työpaikkoihin.

Osaamisinstituutiot kuten korkeakoulut ja tutkimuslaitokset ovat kaupungille
tärkeitä suppeassakin mielessä laitoksina ja työpaikkoina, esimerkiksi korkeakoulut,
tutkimuslaitokset, korkean teknologian yritykset. Osaaminen laajassa mielessä ko-
rostuu kaupunkiympäristössä: yhden osaamisalan myönteiset heijastusvaikutukset
toiselle alalle ovat mahdollisia. Tässä mielessä teknologiakeskus on vain erikoistunut
muoto kaupunkimaisuuden merkityksestä talouskasvulle.

Koska osaaminen ja kaupunkikulttuuri erityisesti laajassa mielessä ovat kasvuteki-
jöitä, kaupunkien kannattaa panostaa niiden kehittämiseen. Suomen kaupungit
ovat toteuttaneet osaamisen vahvistamisen strategioita ja kulttuuristrategioita
usein kovin suppeasti pyrkimällä saamaan laitoksia alueelleen. Eri vaiheissa toinen
toistaan matkien on vain pyritty kunkin hetken muodinmukaiseen osaamiseen,
esimerkiksi yrittäen saada tietotekniikan tai ympäristötekniikan teknologiakeskuk-

sia.
Osaamisen ja innovatiivisuuden kehittäminen on jo vakiintunut osa kaupunkien

omaehtoista kehittämispolitiikkaa. Osaamiskeskuspolitiikkaa tulee jatkaa, ja osit-



tain juuri sen kautta valtiovallan kaupunkipoliittinen panostus toteutuu. Osaamisen

kehittäminen on kuitenkin nähtävä myös laajemmin. Sitä pitää nyt laajentaa kehit-
tämään koko kaupunkielämän kirjoa alakulttuureineen ja pitkälle kehittyneine

osamarkkinoineen.

Kaupunkikeskustat ja kaupunkiympäristöt

Ympäristöjen viihtyisyys on noussut kaupungin kehittämisen kannalta tärkeäksi

kohteeksi myös elinkeinopolitiikassa. Kaupunkiympäristö on tietyllä tavalla kaupun-

kiseudun yhteinen olohuone ja vetovoimatekijä. Tähän mennessä liian vähän on

ymmärretty hyvää kaupunkiympäristöä kaupungistumistekijänä.

Toimintoja on kehitetty yksi kerrallaan kaupunkitilan sisäistä työnjakoa tehostaen

varaamalla kullekin toiminnolle omat alueensa. Tyyppiesimerkkejä ovat kuolleet

monumentaaliset hallintokeskustat ja nyttemmin huomiota herättänyt kaupungin

kaupallisen keskustan siirtyminen hypermarkettien vetämänä varsinaisen kaupunki-

keskustan ulkopuolelle. Työnjako on hyvä ja tehokas periaate mutta niin on toimin-

tojen synergisyyskin. Esimerkiksi suurmyymäläkehityksessä osa toimijoista ja asiakas-

kunnasta kykenee siirtämään toiminnastaan aiheutuvia ulkoisia haittoja muiden

yhdessä maksettavaksi.

Pienehkössä suomalaisessa kaupungissa, jossa on mahdoton saada syntymään sekä

vilkasta ja toimivaa keskusta-aluetta että erikoistunutta hypermarketaluetta, mene-

tetään kaupunkikeskustan tuottamia kaupunkimaisia synergiavaikutuksia. Joukko-

liikenteen tavoitettavuus on yksi tällainen synergiavaikutus. Joukkoliikenteessä

toteutuu sama kuin kaupunkimaisuudessa yleensäkin, yksi matkustaja hyödyttää

muita siitä täysin riippumattomia matkustajia, keskenään riippumattomat matkat

hyödyttävät toisiaan, kun ne kohdistuvat keskustaan. Keskustassa asiointi hyödyttää

siitä aivan riippumatonta toista asiointia, voi syntyä kahvilaefekti ja keskustan

olohuone -efekti. Kaupunkia kahvilakulttuureineen ja oleiluun kannustavine tiloi-

neen ei ole ilman ihmisiä, joita katsella, ilman ihmisten erilaisuutta ja erilaisia syitä
olla keskustassa.

Näitä synergioita suomalaisessa kaupungissa menetetään kaupallisen tilan työnja-

olla. Asioilla, joita menetetään, olisi myönteistä kehitysmerkitystä koko seudulle, ei

vain kaupunkiseudun keskuskunnalle. Kaupunkikeskustan yhteinen merkitys pitäisi

nähdä seudun kaikissa kunnissa.

Perinteiset yksipuoliset suomalaiset teollisuuskaupungit ovat keskustojensa kehit-

tämishaasteen edessä. Suomalaisten kaupunkien edellytyksiä keskustojensa kehittä-

miseen on kaupunkipolitiikan tavoitteiden mukaisesti parannettava. Koska keskus-

tamiljöillä on myönteistä merkitystä kasvun kannalta, on järkevää ja perusteltua,

että kaupungit ja kaupunkiseutujen kunnat yhdessä kohdistavat voimavarojaan
keskustojensa kehittämiseen.
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Segregaation ja sosiaalisten ongelmien ehkäisy

Segregaation ja sosiaalisten ongelmien ehkäisy on esimerkki kaupunkien omaehtoi-

sesta toiminnasta korjata negatiivisten kaupungistumistekijöiden vaikutuksia. Kau-

punginosien erilaistuminen voimakkaasti sosiaaliryhmän tai yhdessä sen kanssa

etnisen ryhmän mukaan on segregaatiota, joka näyttää aiheuttavan sosiaalisia

ongelmia.

Kaupunkimaisuutta on syyllistetty ongelmaisuudesta usein juuri sillä perusteella,

että kaupungeissa osa uusista sukupolvista joutuu kasvamaan leimaavassa ja leima-

tussa alakulttuurissa. Asuinaluetta leimaavassa alakulttuurissa kasvaessaan uusi

sukupolvi ei saa muuta mallia kuin toimeentulostrategian, jossa osatekijöinä ovat

työllistymisen mahdottomuus, yhteiskunnan tukien hyödyntäminen ja niiden täy-

dentäminen eri tavoin pimeillä töillä, asteittain jopa rikollisuudella, huumekaupalla

jne. Puhutaan ns. aluevaikutuksesta sosiaalisten ongelmien synnyssä.

Alueellisten syrjäytyneiden alakulttuurien ongelmakierre ei kuitenkaan ole kau-

punkimaisuuteen kuuluvaa. Pikemminkin ongelmaisuuden kierre liittyy hyvinvointi-

valtion uusiin haasteisiin kaupungeissa.

Yksi alkuperäisimmistä hyvinvointivaltion perusteluista syntyi juuri kaupungissa.

Kaupunkien rikkaat havaitsivat, että oli heidän oma etunsa ottaa kantaakseen
puhtaan juomaveden ja jäteveden huolto myös niille köyhille, jotka eivät näitä

kustannuksia kyenneet kantamaan. Näin voitiin estää kulkutautiepidemioiden levi-

ämistä, joka ei pysähtynyt köyhien ja rikkaiden rajalle. Nyt samantyyppinen tilanne

on haasteena hyvinvointipalveluiden ja asumisen, asuinympäristöjen ja osin myös

toimeentulomahdollisuuksien kehittämisessä.

On kokonaisuuden kannalta järkevää tuottaa uusien sukupolvien kykyjen kehittä-

miseen tarvittavat palvelut yhteisellä rahoituksella vanhempien tulotasosta ja varal-

lisuudesta riippumatta. Näin saadaan uuden sukupolven kyvyt tehokkaasti kehitet-

tyä yhteiskunnan kasvutekijöiksi. Kyvythän eivät noudata rikkaiden ja köyhien

edellisestä sukupolvesta perittyä rajaa. Mahdollisuuksien tasa-arvo edellyttää toteu-

tuakseen koulupalvelutta mutta myös terveydenhuoltoa äitiysneuvonnasta lasten ja

nuorten terveydenhuoltoon asti. Lapset ja nuoret eivät voi saada mahdollisuuksien

tasa-arvoa, jos perheitä kohdellaan jyrkän eriarvoistavasti ja jos asuinalueet esimer-

kiksi leimaavat heitä ja alueiden palveluita hyviin ja huonoihin.

Jos yhteiskunta koetaan epäoikeudenmukaiseksi eli jos koetaan, että mahdolli-

suuksien tasa-arvoa ei ole esimerkiksi leimaavuudesta, palveluiden puutteista ja

aluevaikutuksesta johtuen, köyhien piirissä esiintyvät kyvyt saattavat hakea muita

sosiaalisen nousun ja arvostuksen sekä toimeentulon hankkimisen väyliä. Juuri nämä

strategiat näkyvät rikollisuutena, disorganisaationa ja ongelmina, jotka eivät tunne

rikkaiden ja köyhien välistä rajaa. Niiltä on yhtä kallista suojautua kuin kulkutaudeil-

takin. Halvempaa ja tehokkaampaa on huolehtia mahdollisuuksien tasa-arvon to-

teuttamisesta yhteisin varoin.



Kaupunkiseuduilla kuntajaotus aiheuttaa erään tärkeän esteen ylläolevan ehkäise-

vän politiikan tehokkaalle toteuttamiselle. Asuntomarkkinat valikoivat väestöä

tulotason mukaan eri kuntiin. Jopa lyhyellä tähtäimellä rikkaat voivat eristäytyä

köyhistä.

Turvattomuutena ja disorganisaationa näkyvät ongelmat eivät heti ulotu rikkai-

den asuinalueille ja asuinkuntiin. Kuitenkin menneiden epidemioiden tapaan pitem-

mällä tähtäimellä suojautumisen kustannukset koskevat myös heitä, ja ongelmat,

esimerkiksi huumekauppa ja rikollisuus, tavoittavat myös heidät. Aiheutetut ongel-

mat saattavat näkyä turvattomuutena keskustassa, joka on kaupunkiseudun yhtei-

nen kasvutekijä. Vapaamatkustajuuden onnistuessa jollekin ryhmälle tai alueelle

koko kaupunkiseudun kehitys kärsii.

Toisaalta yhteisvastuun kanto köyhien palveluista ja jopa niiden ylikompensoiva

toteuttaminen tuottaa pitkällä jänteellä talouteen ja seudulle kasvutekijöitä vapaa-

matkustajan strategiaa paremmin.
Ongelmien ratkaisuun tarvittavien resurssien turvaaminen kaupungeille on kan-

sallisen tason kysymys. Vaikka resursseja olisi, tarvittavia päätöksiä ei kaupungeissa

välttämättä synny. Yhä monikulttuurisemmaksi tulevassa kaupunkiympäristössä,

jossa kansallinen samanlaisuus ei enää yhdistä väestöä kuten ennen, kysymys siitä,

"miksi me maksaisimme heidän koulunsa" "vieläpä ehkä mk/oppilas kalliimmin kuin

omamme" (mahdollisuuksien tasa-arvo voi edellyttää rahamääräistä ylikompensaa-

tiota joillekin ongelma-alueille), on paikallisille päättäjille vaikea. Sen vuoksi nykyi-

sessä tilanteessa kaupunkeja pitää myös kannustaa kehittämään tehokkaita ennalta

ehkäiseviä toimintatapoja ja ennakkoluulotonta resurssien jakoa.

4 Ylemmän tason kaupunkipolitiikan keinot

Kaupunkipolitiikan sisältöjen eli itse kaupunkien kehittämisen suunnat määritellään

siten kaupunkiseutujen itsensä toimesta. Paikalliset vahvuudet ja heikkoudet lähtö-

kohtinaan omaehtoiseen kehittämiseen perustuva kaupunkipolitiikka löytää kulle-

kin alueelle parhaiten sopivia ratkaisuja. Ylemmän tason tehtävänä on luoda paikal-

liselle toiminnalle sellaiset puitteet ja kannustimet, että omaehtoinen ja kaupunki-

seutujen kesken kilpailevakin kehittäminen tuottaa myös kokonaisuuden kannalta

hyvä tuloksia.

Valtakunnan ja EU:n kaupunkipolitiikan kysymykset ovat (mukaellen Powell - Frau

1995):

1. Onko kaupunkiseuduilla taloudelliset edellytykset toimia kokonaisuutta hyödyt-

tävällä tavalla, kaupungistumistekijöitään terävöittäen ja ongelmiaan hoitaen?

2. Onko kaupunkiseuduilla riittävät hallinnolliset edellytykset kokonaisuutta hyö-

dyttävään toimintaan ja onko niillä riittävästi kannustimia toimia tällä tavoin?

3. Onko kaupunkiseuduilla saatavilla riittävästi tietoja ja toimivia esimerkkejä hyvis-

tä toimintatavoista (tiedolliset edellytykset)?



Uuden kaupunkipolitiikan
tasot ja tehtävät

Poikkeuksellisia aikoja lukuun ottamatta kaupunkiseutujen tulisi kyetä omin resurs-
sein toteuttamaan kokonaisuutta hyödyttävää omaehtoista politiikkaa. Rakenne-
muutoksien ja suhdannevaihteluiden poikkeustilanteissa ja joillakin sektoreilla Suo-
messa myös talouden normaalioloissa kaupunkien taloudelliset resurssit eivät ehkä
ole riittävät. Esimerkiksi kaupunkiseutujen omaehtoisen liikennepolitiikan toteutta-
miselta (mikä sisältää kestävän kehityksen tavoitteiden mukaisesti liikkumistarpee-
seen vaikuttamisen yhdyskuntasuunnittelulla, kestävien liikennemuotojen suosimi-
sen ja esimerkiksi kevyen liikenteen väylien rakentamisen) näyttävät riittävät resurs-
sit puuttuvan. Myös voimakkaan muuttoliikkeen tuomien lisäpalvelutarpeiden,
valtionosuusjärjestelmän painotusten ja verotulojen tasauksen yhteisvaikutuksesta
kaupunkiseutujen käytännön resurssit hoitaa palvelutarpeita voivat olla vähäiset.

Pääkysymys kuitenkin on, tuottaako kaupunkiseutujen omaehtoinen toiminta
riittävästi kaupungistumistekijöiden terävöittämistä ja hoitavatko kaupungit riittä-
västi erilaisia ongelmiaan omaehtoisesti, vaikka niillä olisi resurssejakin. Kyse on
samantapaisesta kannustinjärjestelmän kysymyksestä kuin yritysten tutkimus- ja
tuotekehityspanostuksessa on havaittu. Yritysten harjoittama tutkimus ja tuoteke-
hitys on kokonaisuutta hyödyttävää, mutta yritysten omaehtoinen panostus siihen
ei ole kokonaisuuden kannalta riittävällä tasolla. Tästä syystä on havaittu tarpeelli-
seksi ja kokonaisuutta hyödyttäväksi käyttää julkista tukea kannustamaan yrityksiä
tutkimus- ja tuotekehitystoimintaan.

Kaupunkipolitiikan näkökulmasta näitä aiheita ei ole analysoitu riittävästi ja
kaupunkipolitiikka ei ole aiheisiin ratkaisuehdotuksin juuri puuttunut.

Kaupunkien omaehtoinen toiminta kaupungistumistekijöidensä terävöittämises-
sä hyödyttää kokonaisuutta. Valtiovallan ja EU:n kaupunkipoliittinen linja voikin
olla kannustaa kaupunkiseutuja yhä lisäämään ponnistuksiaan myönteisten kau-
pungistumistekijöidensä terävöittämisessä. Toiminta voi olla kaupunkiohjelmien
mukaista tukea ja pilottirahoitusta kaupunkien keskustojen kehittämiseen, kaupun-
kien kansainvälistymiseen, osaamiseen laajassa mielessä, logistiikka-ja liikennepro-
jekteihin sekä muihin kaupunkien kehittämisprojekteihin.

Kaupunkiseuduilla on sellaisia hallinnollisia esteitä, ettei kaupunkien sosiaalisiin
ongelmiin ole riittävästi ja ennaltaehkäisevästi kohdistettu voimavaroja. Kaupunki-
ohjelmien pilottirahoituksella voidaan kaupunkeja kannustaa niille vaikeisiin pää-
töksiin, esimerkiksi käyttämään keskimääräistä enemmän resursseja huonomaineis-
ten alueiden kouluihin, asuinympäristöjen kohentamiseen ja palveluihin. Koska
kaupunkiseuduilla asuntomarkkinat toimivat valikoivasti, sosiaalisten ongelmien
hoitamisessa voidaan kaupunkiseutuja kannustaa yhteisvastuuseen kuntarajojen yli.

Kannustaminen seutuyhteistyöhön voi tapahtua siten, että yhteistyö kuntien
kesken sosiaalipolitiikan rahoituksessa, asuntopolitiikassa ja yhdyskuntarakenteen
suunnittelussa ja toteutuksessa luetaan eduksi, kun kaupungeille myönnetään
erilaisia pilottirahoituksia.



Kolmas valtakunnallisen ja EU:n kaupunkipolitiikan tehtävä on huolehtia siitä, että
kaupungit saavat riittävästi tietoja ja hyvät esimerkit välittyvät kokemusten vaihdon

kautta. Hyvien esimerkkien raportoimiseen ja niistä tiedottamiseen ei yksittäisillä

kaupungeilla ole riittävää kannustinta, minkä vuoksi kansallisen ja EU:n kaupunki-

politiikan on järkevää rahoittaa näitä toimenpiteitä.

Kaupunkipolitiikan uusi näkemys korostaa kaupunkien kiinteätä roolia koko

talouden kehityksessä. Kaupunkipolitiikka luo tästä näkökulmasta perustaa koko

talouden kehittymiselle. Tästä näkökulmasta se voidaan nähdä uuden taloudellisen

infrastruktuurin rakentamisena.
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1 Johdanto

Sosiaalinen pääoma on tällä vuosikymmenellä noussut tärkeäksi käsitteeksi tutkitta-

essa yhteiskunnan kehittymisen perusedellytyksiä. Tästä näkökulmasta voitaisiin

sosiaalista pääomaa yhtä hyvin kutsua sosiaaliseksi infrastruktuuriksi. Mitä hyödyl-

listä sosiaalisen pääoman käsite saattaa tuoda mukanaan yhteiskuntapolitiikan

näkökulmasta? Vastaus on seuraava:

(1) Ymmärryksemme yhteiskunnasta muuttuu. Sosiaalisen pääoman käsite auttaa

paljastamaan sosiaalisten rakenteiden ja talouden toiminnan monimutkaisia keski-

näisiä riippuvuussuhteita. Tähän asti sosiaalista ja taloudellista toimintaa on sekä

tutkimuksessa että politiikassa pidetty ensi sijassa erillisinä omien lakiensa mukaan

määräytyvinä ilmiöinä.

(2) Politiikka muuttuu. Sekä talous että sosiaalipolitiikka muuttuvat, kun ne

nähdään dynaamisena kokonaisuutena. Monet julkiset palvelut ja sosiaaliset tulon-

siirrot osoittautuvat investoinneiksi. Valtavirta-ajattelu on pitänyt niitä usein talou-

den kehitystä haittaavina menoerinä. Toisaalta jotkut hyvinvointivaltion piirteet

osoittautuvat jarruiksi. Sellaisia saattavat olla menneistä rakenteista periytyvien

saavutettujen etujen varjelu ja holhoava hallinto.
(3) Kansalaisyhteiskunta ja kumppanuus osoittautuvat tärkeiksi myös talouden

kehityksen kannalta. Paikallinen ja alueellinen aloitteellisuus korostuu. Kansalaisyh-
teiskunnan, julkisen vallan ja yritysten välinen keskustelu ja niitä yhdistävä kumppa-

nuus tulevat yhä tärkeämmiksi talouspolitiikan näkökulmasta.



(4) Hyvä elämä ja kestävä kehitys tulee saada talouden tuoton mittareiksi. Tästä
näkökulmasta bruttokansantuote johtaa talouskasvun mittarina harhaan vaikka

onkin tarpeen aineellista tuotantoa kuvaavana osittaismittarina.

(5) Saattaa olla, että hyvä elämä ja kestävä kehitys ja talouden tehokkuus tukevat

toisiaan. Niiden välillä saattaa vallita hyvä kehä. Tämän mahdollisuuden ohittami-

nen voi siten olla erittäin vahingollista.

Toinen artikkelin kysymys koskee käsitteitä ja tutkimuksen suuntaamista. Johtopää-

tökset ovat seuraavat:

(1) Sosiaalinen pääoma ilmenee myös inhimillisenä pääomana, joka on syytä nähdä

nykyistä laajemmin autonomisuutena, yhteistyökykynä, luovuutena ja vastaavina

ominaisuuksina eikä vain koulutuksena ja kokemuksena.

(2) Sosiaalinen pääoma on syytä ymmärtää abstraktina käsitteenä, joka määrittyy

suhteessa fyysiseen ja inhimilliseen pääomaan. Tällöin käsitteen "lisäarvo" on sen

kyky rakentaa siltaa sosiaalisen ja taloudellisen välille.
(3) Lupaavana suuntauksena näyttäytyy alhaalta ylös suuntautuvan työyhteisökoh-

taisen, paikallisen ja alueellisen sosiaalisen pääoman tutkiminen.

2 Lyhyt historia

Sosiaalinen pääoma on 1990-luvun käsite. Käsite sisältää ajatuksen, että luottamus

yhteiskuntaan, yhteisöjen epäviralliset ja viralliset toimintatavat, kansalaisten vuo-

rovaikutusverkot, arvot ja sosiaaliset normit ja muut sosiaaliset rakenteet vaikutta-

vat olennaisesti taloudelliseen kehitykseen. Käsite siis yhdistää sosiaaliset rakenteet

ja normit yhteiskunnan toimintakykyyn ja talouden tehokkuuteen.

Ajatus ei ole uusi. Siitä kirjoittivat Adam Smith, Karl Marx, Emile Durkheim, Max

Weber ja monet muut. Sosiaalisen pääoman käsite ottaa ajatuksen uudelleen

käyttöön. Uutta on se, että sosiaalisten rakenteiden ja sosiaalisten normien vaikutuk-

set talouden tehokkuuteen ovat konkreettisen empiirisen tutkimuksen kohteena.

Käsitteen nykyisen sisällön syntysanat lausui sosiologi James Coleman vuonna

1988.1 Coleman tutki koulun keskeyttämistä. Hän erotteli keskeyttämistä selittävät

perhetaustaan liittyvät tekijät kolmeen komponenttiin: taloudelliseen pääomaan,

inhimilliseen pääomaan ja sosiaaliseen pääomaan. Taloudellinen pääoma kuvasi

perheen taloudellisia edellytyksiä kouluttaa lapsiaan. Inhimillinen pääoma kuvasi

vanhempien koulutustason vaikutusta. Sosiaalista pääomaa Coleman kuvasi sekä

perheen sisäisen vuorovaikutuksen tiiviytenä että sen yhteisön kiinteytenä, johon
koti ja koulu kuuluivat. Colemanin empiirisen tutkimuksen mukaan taloudellisen ja

Ilmaisua 'social capital' on käytetty aiemminkin muun muassa kaupunkitutkiia Jane Jacobsin kirjoituksissa.
Kirjallisuustiedostojen hakusananaan mukaan käsitettä on eniten käytetty kehitysmaihin kohdentuvassa ns.
kehitystutkimuksessa. Nyt tarkoitetussa mielessä käsitteen synty on kuitenkin tapana kytkeä James Colemanin
artikkeliin vuodelta 1988. Käsitteen syntyhistoriasta ks. VVoolcock (1998, 155-157).



Sosiaalinen pääoma

inhimillisen pääoman lisäksi myös sosiaalinen pääoma - sen molemmat muodot -
vaikuttivat merkittävästi koulun keskeyttämiseen. Sosiaalinen kiinteys vähensi kou-
lun keskeyttämistä.

Taloustieteilijä Lawrence Katz tutki asuinalueen vaikutusta työkykyyn. Vaikutus
ilmeni, kun Chicagon vuokraslummien perheet sijoitettiin uudelleen sattumanvarai-
sesti joko keskustaan tai paremmin toimeentulevien asuttamiin esikaupunkeihin.
Viimeksi mainittujen perheiden työssäkäyvät jäsenet pärjäsivät merkitsevästi parem-
min työelämässä. Tästä syystä asuinympäristön laadulla on tutkimuksen mukaan
vaikutusta talouskasvuun. Katz ei kuitenkaan vielä käyttänyt sosiaalisen pääoman
käsitettä vaan puhui inhimillisen pääoman käsitteen laajentamisesta. (Katz 1992).

Politiikan tutkija Robert D. Putnam (1993) käytti sosiaalisen pääoman käsitettä
tutkiessaan Italiassa vuonna 1970 toteutettua hallinnon uudistusta. Tutkimuksessa
ilmeni, että kansalaisyhteisöllä oli merkittävä vaikutus hallinnon uudistuksen toteu-
tumiselle ja samalla taloudelliselle kehitykselle. Tutkimuksen mukaan kansalaisyh-
teisön horisontaalisia yhteyksiä suosivat toimintatavat synnyttävät luottamusta. Se
on tärkeä selitys siihen, miksi Pohjois-ltalia kuuluu nyt Euroopan kehittyneimpien
alueiden joukkoon, kun taas autoritaaristen ja epäluottamusta synnyttävien sosiaa-
listen rakenteiden Etelä-ltalia on pudonnut sen kehitysvauhdista. Italia-tutkimuksen
jälkeen Putnam on tutkinut sosiaalisten verkostojen eli kansalaisyhteiskunnan hau-
rastumista USAissa (Putnam 1995).

Yhteiskuntatieteilijä Francis Fukuyama julkaisi vuonna 1995 laajaa huomiota saa-
neen teoksen sosiaalisesta pääomasta (Fukuyama 1995). Teoksen otsikko oli "Luot-
tamus. Sosiaalisen hyveet ja vaurauden luominen". Hän pelkää individualismin
ylikorostuksen uhkaavan amerikkalaista yhteiskuntaa. Myös esimerkiksi Italian ja
Kiinan kehitys on hänen mukaansa uhattuna kiinteästi perhesiteisiin sidottuina ja
sen edellyttämän valtion vahvan ohjauksen yhteiskuntina. Sen sijaan Japanissa ja
Saksassa on Fukuyaman mukaan sosiaalista pääomaa, joka synnyttää sitoutumista -
me-henkeä - nykyaikaisen tuotannon vaatimiin laajoihin organisatorisiin rakennel-
miin.

Viime vuosina taloudellisissa julkaisuissa on raportoitu useista empiirisistä tutki-
muksista, joissa talouskasvua on selitetty luottamusta, vuorovaikutuksen rehellisyyt-
tä, tulonjaon tasaisuutta, sosiaalista liikkuvuutta, perhesuhteita, uskontoa yms.
kuvaavilla mittareilla (ks. esim. La Porta et. ai 1997, Knack - Keefer 1997, Hjerppe
1998, Rothstein 1998, Temple - Johnson 1998). Ne ovat osoittautuneet tärkeiksi
talouden tehokkuutta selittäviksi muuttujiksi.

Käsitteen piirissä tehtävä tutkimustyö ja käsitteen teoreettinen kehittely on vasta
alussa, mutta se on hyvin nopeasti laajentunut 1990-luvulla.2

Kuvan käsitteen piiristä tehtävästä tutkimustyöstä saa vierailemalla Maailmanpankin kotisivulla osoitteessa
<http://www.worldbank.org/poverty/scapital>. Maailmanpankki kutsuu tutkijoita pitämään yhteyttä sosiaali-
sen pääoman teemaryhmään (World Bank's Social Capital Thematic Group) ia käyttämään ia täydentämään sen
laajaa tietovarantoa eri puolilla maailmaa tehtävästä sosiaalista pääomaa koskevasta tutkimuksesta.



3 Maailmanpankin kehittelyt

Edellä esitellyissä julkaisuissa painopiste on ollut käsitteessä luottamus. Maailman-

pankissa sosiaalisen pääoman käsite on saanut laaja-alaisemman taloustieteellisesti

painottuvan merkityksen (Serageldin 1996). Käsitettä kehitetään Maailmanpankissa

osana kestävää kehitystä koskevaa työtä. Kestävä kehitys jaetaan kolmeen osaan eli

ekologisesti, taloudellisesti ja sosiaalisesti kestävään kehitykseen.

Aiemmin talousteoria selitti tuotannon syntyä tuotannontekijöillä eli työvoiman

määrällä, ihmisen tekemällä fyysisellä pääomalla, so. koneilla, laitteilla, rakennuksil-

la ja vastaavilla, ja luonnonvaroilla. Sitten havaittiin, että kyseiset tekijät ovat kyllä

välttämättömiä tuotannolle, mutta ne eivät selitä tuotannon kasvua. Teoriaan

lisättiin teknologian kehitys. Tarvitaan teknologisia keksintöjä ja uusia oivalluksia

työorganisaatioiden tehostamiseksi. Ne synnyttävät talouskasvun. Pian oivallettiin,

että keksinnöt ja tehostaminen selittyvät inhimillisellä pääomalla eli yksilön tiedoilla

ja taidoilla. Inhimillistä pääomaa tarvitaan uusien oivallusten syntymiseksi ja niiden

käyttöönottamiseksi. Inhimillistä pääomaa mitattiin alkuun koulutustasolla. Se on

kansantaloustieteessä edelleen tärkein inhimillisen pääoman mittari. Mutta sen

rinnalle inhimillisen pääoman mittareina ovat nousseet esimerkiksi työkokemus ja

terveydentila.

Sitten havaittiin, että tämäkään ei riitä. Tärkeä tekijä tuotannon tehokkuuden

kannalta on sosiaalinen pääoma. Tämä selitys ei enää pysy yhden yksilön pään sisällä,

kuten inhimillinen pääoma, vaan kysyy, millaisia ovat ihmisten väliset suhteet.

Ovatko yhteisön ja yhteiskunnan pelisäännöt kunnossa? Vallitseeko yhteisössä

luottamuksen ilmapiiri? Kulkeeko informaatio? Onko yhteisö suuntautunut raken-

tavaan yhteistoimintaan?

Tutkimukset osoittavat, että näillä kysymyksillä on suuri merkitys tuotannon

kannalta. Tarvitaan jokin vähimmäismäärä sosiaalista pääomaa, että nykyaikainen

tuotanto olisi ylipäätään mahdollista. Mitä suurempaa on keskinäinen luottamus,

sitä tehokkaampaa on tuotanto.

Sosiaalisen pääoman merkitystä ei ole vielä kyetty erikseen määrällisesti arvioi-

maan. Sen sijaan inhimillisen ja sosiaalisen pääoman käsitteet yhdistävää inhimillis-

ten voimavarojen käsitettä on mitattu vertaamalla sitä fyysiseen pääomaan ja

luonnonvaroihin. Maailmanpankissa tehtyjen laskelmien mukaan inhimillisten voi-

mavarojen osuus kansantulon muodostumisesta on korkean tulotason maissa noin

kaksi kolmannesta. Laskentametodi on kyseenalainen, sillä tulos on jäännös, kun

kansantulosta on vähennetty fyysisen pääoman ja luonnonvarojen synnyttämän

tulovirran osuus (Serageldin 1996, 14-15).



Sosiaalinen pääoma il

Maailmanpankki vetää yhteen tarkastelujaan todeten: "Lähtökohdaksi toteamme
seuraavat sosiaalisen pääoman erilaisia määritelmiä ja tieteenalojen näkökulmia
yhdistävät piirteet:

(i) Kaikki yhdistävät talouden, sosiaalisen ja poliittisen alueet ja olettavat, että
sosiaaliset suhteet vaikuttavat markkinoiden ja valtioiden toimintaan ja markki-

nat ja valtiot vuorostaan vaikuttavat sosiaalisiin suhteisiin.
(ii) Kaikki tarkastelevat niitä tapoja ja suhteita, joilla luotettavat ja vakaat suhteet

toimijoiden välillä voivat edistää kollektiivisen ja yksilöllisen toiminnan vaikut-
tavuutta ja tehokkuutta.

(iii) Kaikki olettavat, että sosiaalista pääomaa voidaan vahvistaa ja että vahvistami-
nen on prosessi, joka vaatii voimavaroja.

(iv) Kaikki olettavat, että sosiaalisilla suhteilla ja instituutioilla on julkishyödykkeen
ominaisuuksia. Koska sellaisista hyödykkeistä saatavaa hyötyä ei voida helposti
rahastaa yksityisesti, useimmat rationaaliset toimijat ali-investoivat niiden yllä-
pitoon. Siksi on perusteita tukea julkisesti sosiaalisia suhteita ja instituutioita."
(s. 7)

Maailmanpankin sosiaalisen pääoman empiirinen indikaattorikehittely on jaettu
neljään lohkoon (ks. Kajanoja 1997, 24-25): (1) horisontaaliset assosiaatiot mittarei-
na esimerkiksi osallistuminen asuinyhteisöihin ja ammattiliittoihin ja luottamus
tukiverkkoihin, (2) kansalaisyhteiskunta/poliittinen yhteiskunta mittareina esimer-
kiksi demokraattisuus ja poliittinen osallistuminen, (3) sosiaalinen integraatio mitta-
reina esimerkiksi sosiaalinen liikkuvuus, rikollisuus, nuorisotyöttömyys ja (4) lailli-
suus-ja hallintonäkökohdat mittareina esimerkiksi oikeusjärjestelmän riippumatto-
muus ja sopimusten pätevyys.

4 Käsitteen kritiikkiä

Sosiaalisen pääoman käsite on nuoruudestaan huolimatta ehtinyt synnyttää kritiik-

kiä.
Kuten yleensäkin uusien käsitteiden suhteen, voi tässäkin tapauksessa hyvin perus-

tellusti kysellä, onko ollenkaan kyse uudesta asiasta. Sosiaalisen pääoman tapaista
ajatusta yhteisön sosiaalisten normien ja rakenteiden vaikutuksista talouteen ja sen
tehokkuuteen ovat esittäneet kansantaloustieteilijät ja sosiologit molempien tie-
teenalojen tärkeimmistä klassikoista alkaen, kuten alussa todettiin.

Hyvin lähellä sosiaalisen pääoman käsitettä on esimerkiksi institutionaalisen ta-
loustieteen instituution käsite (ks. North - Thomas 1973). Asiaa on käsitellyt Reino
Hjerppe (1998). Monet omistusoikeusjärjestelmää ja ulkoisvaikutuksia koskeneet
tarkastelut kansantaloustieteen valtavirran piirissä ovat lähentyneet sosiaalisen
pääoman ajattelutapaa (vrt. Hausman 1992). Kiinnostavaa kehittelytyötä sosiaalisen



pääoman kannalta on kansantaloustieteessä tehty julkishyödykkeen käsitteen ym-
pärillä (Coleman 1988, S116-S118; Forss 1993,1 -23). Sosiologian piirissä "uusi talous-
sosiologia" on käsitellyt talouden rakenteisiin kätkeytyviä sosiaalisia kysymyksiä
kuten verkostoja, kulttuuria ja organisaatioita (Svvedberg 1997). Nyt tuolle monissa

koulukunnissa tehdylle työlle annetaan uusi nimi.
Kritiikkiin voidaan vastata kahdella käsitteen nousua oikeuttavalla argumentilla.

Ensinnäkin, edellä mainitut sosiaalista pääomaa lähentyneet tarkastelut ovat tapah-
tuneet omien tieteenalojensa marginaalissa valtavirran ulkopuolella. Toiseksi, sosi-
aalisen pääoman käsitteen myötä taloudellisen kehityksen ja sosiaalisen rakenteen
keskinäisen kytkennän empiirinen tutkimus on noussut uudelle tasolle.

Kritiikin toinen pääkohde on käsitteen epämääräisyys ja sen käytön venyvyys.
Sosiaalisesta pääomasta on tullut taikasana, jota "liberaalit ja konservatiivit nyt
ylistävät yhdessä avaimena monien kansallisten ongelmien ratkaisemiseen alkaen
julkisesta opetuksesta, ikääntymisestä ja mielenterveydestä päätyen taisteluun suur-

kaupunkien rikollisuutta vastaan ja amerikkalaisten pikkukaupunkien elvyttämisen

puolesta" (Portes - Landolt 1996, 18).
Sosiaalisesta pääomasta on kritiikin mukaan tullut kehäpäättelyä. Myönteinen

taloudellinen ja sosiaalinen kehitys selitetään sosiaalisella pääomalla. Myönteinen
kehitys ja sen selitys eivät aina erotu. Luottamus ja sosiaalinen pääoma kytketään
yhteen. Kriitikot nimeävät syyllisiksi käsitteen hämärtämiseen sen tunnetuimmat
kehittäjät eli Colemanin, Putnamin ja Fukuyaman.

Sosiaalinen pääoma samaistetaan usein yhteisön kiinteyteen. Portes ja Landolt
havainnollistavat (1996,18- 19)tällaisen ajattelun kyseenalaisuutta toteamalla, että
rikollisjoukossa saattaa olla erittäin kiinteästi sitova sosiaalinen pääoma.

Kritiikki on perusteltua, mikäli sosiaalisen pääoman indikaattorit ja taloudellisen
ja sosiaalisen tuloksen indikaattorit eivät selvästi eroa toisistaan. Silloin kyse on
todellakin kehäpäättelystä. Lisäksi on tärkeää, että myönteistä kehitystä ja sosiaalis-
ta pääomaa käsitellään myös sillä tavoin riippumattomina ilmiöinä, että tarkastel-
laan, missä olosuhteissa sosiaalinen pääoma (sen indikaattorit) tuottaa tavoiteltuja
tuloksia. Etenkin Fukuyaman tyyli maalata leveällä pensselillä ja jättää tarkemmat
empiiriset erittelyt myöhempien tutkimusten varaan herättää epäilyksiä.

Mutta on täysin johdonmukaista, että sosiaalisen pääoman seuraukset eli sen
tulokset määrittelevät pääomaa. Pääomalla tulee olla tuottoa. Pääoma on intentio-
naalinen, tuoton mukaan määrittyvä käsite. Jos pääomalla ei ole tuottoa, ei sitä ole
perusteltua kutsua pääomaksi. Leonardi (Putnamin työtoveri hänen Italia-tutkimuk-
sessaan) ottaa sosiaalisen pääoman määrittelyyn täysin perustellusti mukaan "sosi-
aalitaloudelliset tulokset" (Leonardi 1997, 1, 24). Rikollisjoukon kiinteys ei ole
sosiaalista pääomaa - paitsi korkeintaan joukon itsensä kannalta.

Osa käsitteeseen kohdistuvasta kritiikistä selittyy käsitteen yhteiskuntapoliittises-
ta arvolatauksesta. Siitä kertoo Portesin ja Landoltin viittaus liberaaleihin ja konser-
vatiiveihin.



Sosiaalinen pääoma Eli

Fukuyama ja monet muut käyttävät sosiaalisen pääoman käsitettä enemmän tai
vähemmän vastakohtana valtion puuttumiselle. Kuten Portes ja Landolt edellisessä
lainauksessa viittaavat, taustalla tuntuu olevan ajatus, että terve yhteisö ei tarvitse
valtion puuttumista ja siten tehtävänä on palauttaa amerikkalaisen pikkukaupungin
terve sosiaalinen yhteisö, vaikkakin toisissa puitteissa.3 Sen sijaan esimerkiksi Cole-
man kutsuu tarkastelujensa lopuksi valtiollisia organisaatioita tuottamaan tarvitta-
vaa sosiaalista pääomaa vahvojen perhe-ja pienyhteisösuhteiden heiketessä (Cole-
man 1988, S118). MyösPutnam viittaa valtiollisten toimenpiteiden mahdollisuuksiin
sosiaalisen pääoman edistämisessä (Putnam 1995, 76-77). Voidaan ajatella, että
valtion toteuttamat tulonsiirrot ja palvelut lisäävät sosiaalista koheesiota.

Sosiaalisen pääoman käsite on todella vakiintumaton.4 Mutta on enää vaikea
kuvitella sitä lyhytaikaiseksi muotipyrähdykseksi, siksi laajasti käsite on omaksuttu ja
siksi paljon sen piirissä on käynnistynyt empiiristä tutkimustyötä.5 Käsitteen hyvin
nopea omaksuminen on osoittanut sillä olleen "sosiaalista tilausta". Kiinnostus
kasvaa taloudellisen kehityksen ja sosiaalisten rakenteiden ja normien keskinäiseen
kytkentään. On kuitenkin toinen asia, millaisen aseman ilmaisu "sosiaalinen pää-
oma" tulee ajan mittaan saamaan kytkentää kuvaavassa käsitteellisessä kehikossa.

5 Miksi nyt?

Luonteva selitys sosiaalisen pääoman käsitteen esiinmarssille on tuotantotavan
muutos. Tuotantotavassa on nyt tapahtumassa yhtälailla perustava murros kuin
fordismin ja taylorismin syntyessä ja työvoiman virratessa massamäärin maatalou-
desta teollisuuteen ja sitten palveluihin. Muutokseen liittyi silloin perinpohjainen
sosiaalisen rakenteen ja normiston sekä toimintamuotojen muutos (vrt. Hjerppe
1996, 29).

Ajattelutavan mukaan nyt on syntymässä jälkifordistinen, joustavuutta korostava,
prosessiorientoitunut, verkostomainen, tietoyhteiskuntaan nojaava tuotantomuoto
(Jessop 1992, Castells 1996, Niemelä 1996) fordistisen liukuhihnan sijaan. Muutok-
seen arvellaan nytkin kytkeytyvän perinpohjaisen sosiaalisen murroksen.

3 Sosiaalisen pääoman käsitteen käyttö ei ole pysähtynyt vain tutkijoihin tai USArhan. Esimerkiksi Uuden-Seelan-
nin pääministerinä vuosina 1991 -1997 toiminut J. B. Bolger omaksui sosiaalisen pääoman käsitteen tärkeäksi
poliittiseksi tunnuksekseen kärsiessään valtion sosiaalisia tehtäviä. Hän totesi, "ettei sosiaalinen pääoma ole sitä,
että hallitus yksinkertaisesti lisää rahoitusta yhteiskunnan sitkeimpiin ongelmiin. Eikä sosiaalinen pääoma ole
sitä, että kansalaiset odottavat jonkun muun - kenen tahansa muun - ratkaisevan heidän ongelmansa. ...
Sosiaalinen pääoma on sitä, että yhteisö työskentelee yhdessä luottamuksen hengessä tarttuakseen yhteiskun-
nan ongelmiin." (Bolger 1997).

4 Esimerkiksi lakimiehillä on sanottu olevan paljon sosiaalista pääomaa Pohjois-Amerikassa verrattuna Euroopan,
Aasian ja latinalaisen Amerikan lakimiehiin (Dezalay - Garth 1997). Sosiaalinen pääoma on siis samaistettu
yhteiskunnalliseen vaikutusvaltaan. Sellainen käyttö on kaukana siitä sisällöstä, joka käsitteelle annetaan
Maailmanpankin työssä.

5 Michael Wqolcock (tulossa) kuvaa perusteellisesti käsitteen piirissä tehtyä työtä. Sosiaalisen pääoman tutkimuk-
sen nykyvaiheesta on valmistumassa VATTrn ja Stakesin yhteisenä julkaisuna suomen- ja englanninkieliset
artikkelikokoelmat (Kajanoja - Simpura, tulossa) ja VATT:n julkaisemana alueellista kehitystä koskeva artikke-
likokoelma (Alanen - Kajanoja, tulossa). Jälkimmäinen sisältää muun muassa Aku Alasen ja Lea Pelkosen
empiirisen analyysin sosiaalisen pääoman vaikutuksesta talouskasvuun Suomessa läänitasolla (Alanen - Pelko-
nen, tulossa). Katso myös Kajanoja - Simpura (1998).



Aiemmin liukuhihnan tai kirjoituskoneen äärellä tai yleensäkin suhteellisen mekaa-

nisesti määriteltyjä työtehtäviä tehtäessä työtekijältä edellytettiin kokonaan erilai-

sia ominaisuuksia kuin jälkifordistisessa tuotannossa. Fordistinen tuotanto edellyt-

tää tarkkuutta ja ahkeruutta sekä hierarkkista organisaatiota valvomaan työtä.

Jälkifordistisissa työyhteisöissä korostuu matala ja oppiva organisaatio, autonomia,
luovuus, aloitteellisuus ja sosiaaliset kyvyt. Tutkimukset osoittavat yhteistyön lisään-

tyvän hierarkkisten suhteiden ja kilpailun kustannuksella (Lovio 1992). Epätyypillisis-

tä työsuhteista on tulossa entistä tyypillisempiä. Kun näin on, kehityksen ymmärtä-
minen ja siihen vaikuttaminen edellyttävät kansantaloustieteen ja talouspolitiikan

kytkemistä sosiaalisiin toimintatapoihin - eli sosiaalisen pääoman tarkastelua.

Työyhteisöjä ja yrityksiä varten on kehitelty monia muutosta heijastavia uusia

oppeja. Puhutaan yhteistoiminnallisesta työtavasta, tiimeistä, verkostoitumismal-

leista ja vastaavista. Puhutaan yritysten intellektuaalisesta pääomasta ja sen mittaa-

misesta. Intellektuaalinen pääoma jakautuu inhimilliseen pääomaan eli yrityksen

henkilökunnan koulutus-ja kokemustasoon, rakenteelliseen pääomaan eli yrityksen

toimintatapoihin ja rakenteisiin sisältyviin ominaisuuksiin ja suhdepääomaan eli

yrityksen suhteisiin asiakkaisiin ja yhteistyökumppaneihin. Rakenteellinen ja suhde-

pääoma ovat sosiaalista pääomaa. (Ks. Ahonen 1999).

6 Luoko vai tuhoaako hyvinvointivaltio sosiaalista pääomaa?

Jotkut ovat ymmärtäneet sosiaalisen pääoman vaihtoehtona tai vastakohtana val-

tion puuttumiselle. Mitä parempi on sosiaalinen pääoma, sen enemmän valtio voi

vetäytyä sosiaalisista tehtävistä yövartijan rooliin järjestyksen valvontaan. Hyvin-

vointivaltio vain tukahduttaa spontaanin sosiaalisen pääoman syntymistä.

Hyvinvointivaltion tukahduttavalle vaikutukselle on esitetty vakuuttavia peruste-

luja. Korkea verotusaste ja laajat tuet vaativat lisääntyvää valvontaa ja kontrollia.

Sellainen voi helposti murentaa kansakunnan rehellisyyden pääomaa. (Tosin laajan

hyvinvointivaltion pohjoismaat osoittautuvat kansainvälisissä vertailuissa rehellisik-

si ja vähiten korruptoituneiksi.) Monet saavutetut edut saattavat olla peräisin

teollisen yhteiskunnan fordistisesta vaiheesta eikä niistä haluta luopua, vaikka ne

uusissa oloissa jarruttavat kehitystä. Hyvinvointivaltio sisältää paljon holhoavia ja

tasapäistäviä, spontaanisuutta estäviä elementtejä.

Tällaiselle tulkinnalle antaa tukea viime vuosien pyrkimys korostaa käsitettä

työhön suuntautuminen (vvorkfare) käsitteen hyvinvointi (vvelfare) kustannuksella.

Korostus koskee valtion sosiaalipoliittisten toimenpiteiden suuntaamista. Työhön

suuntautuminen korostaa keppiä ja porkkanaa kannusteessaan ihmisiä työhön.

Työhön suuntautuminen haluaa vähentää monia hyvinvointivaltion tulonsiirtoja ja

palveluja, koska niiden nähdään muodostavan vakavia kannustinloukkuja.

Taustalla on trade-off-doktriini. Se on omaksuttu kansantaloustieteen valtavirran

piirissä enemmän tai vähemmän itsestään selvänä seurauksena siitä, että markkinat



Sosiaalinen pääoma

katsotaan yleensä tehokkaimmaksi tavaksi ohjata tuotantoa. Doktriinin mukaan
sosiaaliset tulosiirrot eivät ole vain neutraalia kansantulon käyttöä vaan yleensä ne
jarruttavat talouden kasvua. "Rahaa rikkailta köyhille kannetaan vuotavassa ämpä-
rissä" (Okun 1975,91). Siten hyvinvointivaltio syö omaa perustaansa heikentäessään
talouskasvua. Työhön suuntautumisen korostus tuo trade-off-doktriinin mukaan
pitkällä aikavälillä eniten hyvinvointia.

Olen toisaalla käsitellyt perusteellisesti trade-off-doktriinia (Kajanoja 1994, 1996,
105-130). Trade-off-doktriini on osoittautunut yhä kyseenalaisemmaksi vallitsevan
uusklassisen talousteorian omista lähtökohdista. Silti se on säilyttänyt vahvan ase-
man taloustieteessä ja talouspoliittisessa retoriikassa.

Doktriinin asemaa on viime aikoina kyseenalaistanut ajattelutapa, jossa työhön
suuntautumista ja hyvinvointia ei aseteta vastakkain. Hyvinvointivaltio ja sosiaalipo-
litiikka nähdään investointina. Ajattelu ilmenee esimerkiksi Hollannin työ-ja sosiaa-
liministeriön ja Euroopan komission järjestämän korkean tason konferenssin joh-
dantoteksteissä: "Vakaaseen sosiaaliseen infrastruktuuriin tähtäävä sosiaalipolitiik-
ka tarjoaa sekä talouskasvua että jaettua hyvinvointia ... se tarjoaa syrjäytymisen
sijaan mukaan vetämistä ... sosiaalista yhteenkuuluvuutta tukeva sosiaalipolitiikka
toimii dynaamisen talouden edistäjänä" (Social Policy and Economic Performance
1997, 13-24).

Kun hyvinvointivaltio nähdään investointina, kyse on investoinneista inhimilliseen
ja sosiaaliseen pääomaan. Nykyaikainen tuotanto edellyttää työvoimaltaan yhä
enemmän luovuutta ja riskinottoa, autonomiaa ja vuorovaikutustaitoja. Hyvinvoin-
tivaltion takaamat taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet saattavat nyt
olla erityisen tarpeen autonomian, vuorovaikutuksen ja uudenlaisiin elämänratkai-
suihin liittyvän riskinoton edellytyksinä. Monet tutkimukset viittaavat siihen, että
sosiaalinen yhteisyys - lyhytnäköisen egoismin sijaan - on yhä tärkeämpi ja yhä
vaikuttavampi motiivi työelämässä. Hyvinvointivaltion tulonsiirrot ja palvelut saat-
tavat olla tärkeä sosiaalisen yhteenkuuluvuuden edistäjä. Ehkäpä "vuotava ämpäri
onkin talouden tehokkuutta ja kasvua edistävä kastelujärjestelmä" (Korpi 1985,

100).
Asiaa on tutkittu vähän. Esimerkki on lasten päivähoitoa koskenut tutkimus, joka

osoitti päivähoidon ja sen julkisen tuen taloudellisesti edulliseksi (Kajanoja 1999).6

Konkreettisen tutkimuksen vähäisyys on yksi osoitus sosiaalisen pääoman käsitteen
tarpeellisuudesta. Sosiaalisen pääoman käsite sisältää ajatusmallin siitä, miten sosi-
aaliset tekijät vaikuttavat talouden tehokkuuteen. Kun on puuttunut ajatusmalli, on

puuttunut myös tutkimusta ja tietoa.
Jotakin voidaan päätellä aiemmin mainittujen tutkimustulosten pohjalta. Kansa-

laisyhteiskunta korostuu talouteen vaikuttavana tekijänä. Paikallinen aloitteellisuus

Samankaltaiseen tulokseen on päädytty tuoreessa hollantilaisessa tutkimuksessa (Graafland 1999).



korostuu. Tarvitaan luottamusta ja osallisuutta. Horisontaalinen yhteistyö korostuu

vertikaalisen komentelun sijasta. Siitä esimerkkeinä ovat monet paikalliset kumppa-

nuusprojektit, jotka yhdistävät julkista hallintoa, yrityksiä ja kansalaisyhteiskunnan

toimijoita.
Varmaankin jotkut hyvinvointivaltion piirteet synnyttävät tarvittavaa sosiaalista

pääomaa ja jotkut toiset hyvinvointivaltion piirteet rapauttavat sitä. Sosiaalisen

pääoman näkökulmasta tarvitaan hyvinvointivaltion uudelleenrakentamista.

7 Sosiaalinen pääoma ja talouden imperialismi

Pääministerien on ollut tapana sanoa, että "ratkaisut on sopeutettava talouselämän
lakien asettamiin raameihin". Ratkaisujen sisällön sanelevat talouden sisältä tulevat

tekijät: kilpailukyky, tasapaino, investoinnit, markkinat ja vastaavat. Ne ovat pakko,

johon yhteiskunnassa tehtävät ratkaisut on sopeutettava. Taloustieteilijä Hannu

Valtonen kirjoittaa (1998): "Talousteoria tukee taloudelle annettua korkeaa positio-

ta nostamalla sen politiikan yläpuolelle. Tämä sopii politiikkaan, koska politiikassa

se mahdollistaa nousun irti politiikasta."

Sosiaalisen pääoman käsite voi murtaa tätä ajattelutapaa. Epäilemättä toimiva

talous on edellytys muulle hyvinvoinnille. Mutta mitä edellyttää toimiva talous?

Kuten Maailmanpankki toteaa, ilman sosiaalista pääomaa ei voi olla talouskasvua tai

hyvinvointia. Sosiaalinen pääoma on tärkeä talouden tehokkuuden selittäjä. Hyvä

sosiaalipolitiikka saattaa olla hyvää talouspolitiikkaa.

John M. Keynesin, Jan Tinbergenin, Gunnar Myrdalin ja Pekka Kuusen7 dynaami-

nen käsitys talouden ja sosiaalisen yhteydestä ollaan ehkä löytämässä uudelleen

sosiaalisen pääoman käsitteen myötä. Mutta yhteydelle on nyt annettava uusi

sisältö. Keynes, Tinbergen, Myrdal ja Kuusi kehittelivät käsityksiään fordistisen

tuotannon pohjalta. Nyt tarvitaan postfordistiseen tuotantoon soveltuvaa käsitystä

talouden ja sosiaalisen yhtymäkohdista.

Välineellisen, teknistaloudellisen järjen ohjaama asennoituminen kukoistaa en-

nennäkemättömästi. Ylikansallinen pääoma vie sitä maapallon jokaiseen kolkkaan.

Tähän liittyy vakavin syytös sosiaalisen pääoman käsitettä vastaan. Sen voi nähdä

tämän maailmanvalloituksen täydentäjänä. Käsite valjastaa yhteisöllisyyden teknis-

taloudellisen järjen palvelukseen. Käsitteen olennaisin sisältö on tarkastella sosiaa-

lisia rakenteita ja normeja - eli yhteisöllisyyttä - pääomana ja siten pääoman tuoton

näkökulmasta.

Tuoko sosiaalisen pääoman käsite siis mukanaan sosiaalisen ajattelun alistamisen

teknistaloudellisen järjen logiikalle? Miten suhtautua uhkaan?

7 Erkki Tuomioja (1996) käsittelee väitöskirjassaan Pekka Kuusen yhteyksiä Keynesiin, Tinbergeniin ja Myrdaliin
ja heidän edustamiaan sosiaalitaloudellisia käsityksiä.



Sosiaalinen pääoma ilii

Sosiaalitieteilijät ja sosiaalipoliitikot valitsevat usein puolustautumisen strategian.
Heillä on oma trade-offinsa. Talouden tehokkuutta korostava ajattelu nähdään
tuossa trade-offissa sinänsä arveluttavana, sosiaalisesti kielteisenä ja moraalisesti
arveluttavana.

8 Pääoman tuotto, hyvä elämä ja kestävä kehitys

Mitä varten talouden pitäisi olla tehokasta? Mitä on hyvinvointi, jota pääoman
tuotolla tavoitellaan? Voisiko pääoman tuotto olla paitsi tavaroita ja palveluja myös
esimerkiksi tyydyttäviä ihmissuhteita? Millainen on se elämä ja yhteisö, jota haluam-
me pääoman tuottona? Ydinasia on huomata, että ei ole olemassa tehokkuutta
sinänsä. Tehokkuus on aina jotakin varten.

Pääoman tuoton mittarina käytetään perinteisesti pääoman aiheuttamaa tulovir-
taa. Kansantalouden tasolla tulovirran mittarina on bruttokansantuote. Se on
kyseenalaistettu pääoman tuoton mittarina jo kauan sitten. Kritiikki tuotti 1950-
luvulta lähtien sosiaali-indikaattorit. Viime vuosina on puhuttu vihreästä tilinpidos-
ta, bruttokansantuotetta täydentävistä satelliittitileistä sekä ekologisesti ja sosiaa-
lisesti kestävästä kehityksestä.

Pääoman tuottoa on lähestytty taloudellisten laskelmien näkökulmasta rakennet-
taessa "genuine progress indicator'ia" (eli "oikeaa kehityksen mittaria") bruttokan-
santuotteen vaihtoehdoksi. Siinä bruttokansantuotteesta vähennetään esimerkiksi
rikollisuuden aiheuttamat kustannukset. Bruttokansantuotteessa rikollisuus näkyy
kasvuna. Rikottu ikkuna korjataan ja korjauskustannukset lasketaan kansantuottee-
seen. "Oikeassa kehityksen mittarissa" bruttokansantuotteeseen tehdään paljon
muitakin korjauksia. Siihen lisätään arvio kotitaloustyön ja kolmannen sektorin
vapaaehtoistyön ja vapaa-ajan lisäyksestä (mikäli ne ovat lisääntyneet). Siitä vähen-
netään ympäristön pilaantuminen ja uusiutumattomien luonnonvarojen käyttö
(mikäli ne ovat vähentyneet). Monien muiden tekijöiden suhteen tehdään vastaavia
muutoksia. Bruttokansantuotetta korjataan alaspäin myös, jos sen nousu on koitu-
nut vain pienen vähemmistön hyväksi ja suuren enemmistön tulotaso on laskenut,
kuten viime vuosina on tapahtunut USA:ssa. "Oikean kehityksen mittarin" mukaisia
laskelmia on tehty USA:ssa. Niiden mukaan "oikea kehityksen mittari" kääntyi
laskuun 1960-luvun alussa. "Oikea kehityksen mittari" väheni 6,4 prosenttia vuodes-
sa vuosina 1990-1994, kun vastaavana aikana bruttokansantuote kasvoi 1,1 prosent-

tia vuodessa. (Cobb et ai. 1995).
"Oikea kehityksen mittari" ei ota huomioon sellaisia tekijöitä, joita on vaikea tai

mahdoton mitata rahassa. Sellaisia ovat terveys ja monet fyysiseen ympäristöön
liittyvät tekijät. Sellaisia ovat lisäksi ihmisoikeudet, demokratia, tasa-arvo, osallistu-
minen ja monet muut sosiaalisesti tavoiteltavan tilan piirteet. Tavoittelemme hyvää
vuorovaikutusta ihmisten kesken. Emme kysy vain aineellisia elinehtoja vaan vas-
taamme myös kysymykseen, millaisessa sosiaalisessa yhteisössä haluamme elää.



Hyvä elämä vaatii riittäviä aineellisia edellytyksiä. Siinä mielessä perinteiset pää-

oman tuoton mittarit ovat paikallaan, toivottavasti kuitenkin "oikean kehityksen

mittarin" osoittamaan suuntaan muokattuina. Mutta kun tuoton mittarina on hyvä

elämä ja kestävä kehitys, voimme varmaankin kaikki rakastaa talouskasvua - ja

sosiaalista pääomaa.

Sosiaalisen pääoman käsitteen myötä saattaa parhaimmillaan käydä niin, että

hyvää elämää tuottavat ratkaisut osoittautuvat myös talouden kannalta tehokkaiksi

- etenkin jos talouden tehokkuutta mitataan sen tuottamalla hyvällä ja kestävällä

elämällä. Monet inhimillistä ja sosiaalista pääomaa mittaavat asiat ovat yleisen

käsityksen mukaan hyvän elämän ainesosia. Esimerkiksi monet luottamuksen ja

sosiaalisen vuorovaikutuksen mittarit mittaavat sekä keinoa hyvän elämän tuottami-

seksi eli pääomaa että tavoitetta eli hyvää elämää. Kun tavoite ja keino yhtyvät,

syntyy hyvä kehä. Se on niin hyvä kehä - hyvä elämä tuottaa lisää hyvää elämää - että

sitä kannattaa etsiä, vaikka empiirisellä tutkimuksella on siitä toistaiseksi aika vähän

sanottavaa. Keskustelu ja tutkimus asiasta on tarpeen.
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1 Johdanto

Euroopan komissio on johdonmukaisesti pyrkinyt edistämään liikenteen hinnoitte-

lun käyttöönottoa. Vuonna 1995 julkaistu vihreä kirja esitteli oikeudenmukaisen ja

tehokkaan hinnoittelun periaatteet. Tätä seurasi vuonna 1998 infrastruktuurin

käyttömaksujen käyttöönottoa käsittelevä valkoinen kirja. Vuonna 1999 valmistui

valkoisen kirjan ehdotuksia edelleen kehittelevän työryhmän raportti "High Level

Group on Infrastructure Charging". Komission näkemyksen mukaan hinnoittelun

tulisi olla hallinnollisen sääntelyn ohella keskeinen keino liikenteen ulkoisvaikutus-

ten eli ruuhkien, onnettomuuksien ja päästöjen kustannusten sisäistämisessä. Ko-

mission aloitteet ovat koskeneet kaikkia liikennemuotoja, kuitenkin keskittyen

erityisesti tieliikenteeseen, jossa ongelmien todetaan olevan pahimpia. Kaupunkilii-

kennettä ja muuta liikennettä on käsitelty erikseen.
Keskeinen em. asiakirjoissa esillä oleva hinnoitteluperiaate on rajakustannushin-

noittelu. Rajakustannushinnoittelussa liikkumisen hintaan sisällytetään polttoai-

neen hinnan ja muiden yksityisten kustannusten lisäksi myös liikenteestä aiheutuvat

ulkoiset kustannukset. Tarkoituksena on saada liikenteessä toimijat sopeuttamaan

käyttäytymisensä siten, että liikkumisesta saatava lisähyöty vastaa sen kaikkia yhteis-

kunnallisia kustannuksia. Perusidea on siten hyvin yksinkertainen ja ymmärrettävä.

* Institute for Transport Studies, University of Leeds.
** Free University of Amsterdam.



Yleinen mielipide ei kuitenkaan Suomessa eikä muuallakaan ole suhtautunut innos-
tuneesti liikenteen hinnoitteluun. Julkiset instituutiotkin suhtautuvat asiaan nih-
keästi. Mistä tämä johtuu? Onko ongelma siinä, että rajakustannushinnoittelun
logiikka ja periaate ymmärretään väärin? Vai onko näissä periaatteissa jotakin, mikä
ei kuitenkaan käytännössä toimi? VATT:n koordinoimassa Euroopan komission
neljännen tutkimuksen puiteohjelman projektissa AFFORD, johon ovat osallistuneet
mm. University of Leeds ja Free University of Amsterdam, on tutkittu näitä kysymyk-

siä kaupunkiliikenteen osalta.
Seuraavassa käydään läpi, mm. AFFORD-projektin tulosten valossa, niitä kysymyk-

siä ja seikkoja, jotka on otettava huomioon rajakustannushinnoittelun soveltamises-
sa liikennesektorilla. Tarkastellaan rajakustannushinnoittelun operationalisointia,
sen taloudellisia tehokkuus-ja tasa-arvovaikutuksia sekä sen tiellä olevia institutio-
naalisia esteitä ja sen hyväksyttävyyttä. Kysymyksiä tarkastellaan myös laajemmasta
näkökulmasta, mikä kattaa liikenteen tilinpidon, kustannusvastaavuuden ja fiskaa-
lisen verotuksen problematiikan. Tarkoituksena on esittää rajakustannushinnoitte-
lun mahdollista käyttöönottoa ohjaavan strategian suuntaviivoja.

2 Hinnoittelun muodot

Liikenteen hinnoittelulla voidaan pyrkiä keräämään tuloja ja/tai vaikuttamaan
liikenteessä toimijoiden käyttäytymiseen. Rajakustannushinnoittelu on vain yksi
hinnoitteluperiaate monien muiden joukossa. Talousteoriassa tavanomainen hin-
noittelumuotojen jako on:

(i) rajakustannushinnoittelu
(ii) keskimääräiskustannushinnoittelu
(iii) monopolihinnoittelu
(iv) kaksiosaiset hinnat
(v) Ramsey-hinnoittelu.

Taloustieteen oppikirjasta tuttu täydellisen kilpailun yritys noudattaa rajakustan-
nushinnoittelua. Juuri siksi sen voidaan sanoa toimivan tehokkaasti. Markkinavoi-
maa omaavat yritykset, jotka noudattavat monopolihinnoittelua, toimivat tehotto-
masti: ne tuottavat liian vähän ja perivät liian korkeaa hintaa. Liikenteessä yleisin
käytäntö ovat keskimääräiskustannuksiin perustuvat hinnat.

Rajakustannushinnoittelua ja muita hinnoittelun muotoja voidaan liikennesekto-
rilla käytännössä toteuttaa kolmella eri tasolla. Hinnoittelua voivat toteuttaa kulje-
tuspalveluyritykset, liikenneverkko-operaattorit ja julkinen valta/sääntelijä.

Matkustaja- ja tavaraliikenteessä toimivat kuljetuspalveluyritykset sekä liikenne-
verkko-operaattorit, jotka voivat olla yksityisiä tai julkisia, pyrkivät ensisijaisesti
tulojen keräämiseen. Julkinen sääntelijä pyrkii ensisijaisesti vaikuttamaan käyttäyty-
miseen. Erityisesti kaksiosaisia hintoja (two-part tariffs) käytettäessä voidaan pyrkiä
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samanaikaisesti sekä käyttäytymisen ohjaukseen että tulojen keräämiseen: ne sisäl-

tävät edellistä tavoitetta toteuttavan rajakustannushinnoittelun mukaisen muuttu-

van osan ja jälkimmäistä tavoitetta toteuttavan kiinteän osan (Glazer - Niskanen

1995). Ramsey-hinnoittelu pyrkii tulojen keräämiseen siten, että käyttäytymiseen

vaikutettaisiin mahdollisimman vähän. (Ramsey-verosääntö toteuttaa samaa periaa-

tetta fiskaalisessa verotuksessa.)

Euroopan komission tavoitteena on ollut rajakustannushinnoittelun edistäminen

jokaisella mainitulla kolmella tasolla. Painopisteen ollut julkisen sääntelijän toteut-

tamassa ns. yhteiskunnallisessa rajakustannushinnoittelussa (marginal social cost
pricing). Julkisen sääntelijän toteuttaman rajakustannushinnoittelun tarkoitus on

vaikuttaa liikenteessä toimijoiden käyttäytymiseen siten, että olemassaoleva infra-

struktuuri hyödynnetään ulkoiset haitat huomioon ottaen mahdollisimman tehok-

kaasti.

3 Rajakustannushinnoittelun teoreettinen tausta

Liikenne on useimmiten johdettua kysyntää, muilla sektoreilla syntyneistä tarpeista

johtuvaa. Liikennepolitiikan, kuten yhteiskuntapolitiikan yleensä, tavoitteena on

lisätä kansalaisten hyvinvointia. Taloustieteen perusmallin mukaisessa yhteiskunta-

taloudellisessa optimissa liikenteessä toimijat ottavat huomioon toiminnastaan

aiheutuvat ulkoisvaikutukset muille toimijoille ja yhteiskunnalle. Kuluttamisen hin-

ta kattaa sekä tuottajahinnan että ulkoiset ja muut sosiaaliset kustannukset. Liiken-

teen toimijat tuottavat ja kuluttavat sosiaalisessa optimissa juuri niin paljon, että

lisäkulutuksen viimeisen yksikön yhteiskuntataloudellinen hyöty vastaa yhteiskun-

tataloudellista kustannusta.

Optimissa yksittäiset toimijat, kansalaiset ja yritykset, maksimoivat omaa etuaan.

Kunkin toimijan lisäkulutus tai lisäresurssien käyttö maksaa enemmän ja vastaavasti

siitä saatava lisähyöty laskee. Optimin mukaisessa markkinaratkaisussa kukin toimija

tuottaa tai kuluttaa juuri niin paljon, että kulutuksen (tuotannon) viimeisen yksikön

hyöty (kustannus) vastaa siitä maksettavaa hintaa eli rajakustannushintaa. Täydelli-

sen kilpailun tapauksessa "näkymätön käsi" takaa rajakustannushinnoittelun toteu-

tumisen ja markkinoiden tehokkuuden maksimoitumisen. Tällaisessa ideaalissa ti-

lanteessa markkinoilla toimijat saavat jatkuvasti oikeat signaalit toimintansa sopeut-

tamiseksi.

Liikennesektorilla yhteiskuntataloudellinen tehokkuus kuitenkin edellyttää yh-

teiskunnan ohjausta ja markkinoiden toimintaan puuttumista. Liikenneverkot ovat

luonteeltaan julkisia hyödykkeitä, joiden tuottamiseen ja käyttöön liittyy skaala- ja

scope-etuja sekä ulkoisvaikutuksia. Liikennesektorilla näkymättömän käden opti-

maalisen toimimisen edellyttämät ehdot eivät siten toteudu itsestään. Toimivia

markkinoita ei välttämättä ole ensinkään olemassa tai jos onkin, niillä syntyy helposti
monopolitilanteita. Julkisen sääntelijän toteuttaman rajakustannushinnoittelun

soveltamisen kannalta keskeisin ongelma ovat kuitenkin ulkoisvaikutukset.



4 Rajakustannushinnoittelun käytännön toteuttaminen

Julkisen sääntelijän toteuttamaa rajakustannushinnoittelua varten käytettävissä

olevat instrumentit voidaan jaotella seuraavasti:

(i) tietullit, tienkäyttömaksut

(ii) pysäköintimaksut

(iii) julkisen liikenteen maksut ja tuet

(iv) ajoneuvoille asetetut verot ja maksut

(v) polttoainevero.

AFFORD-projektissa on kehitetty rajakustannushinnoittelun operationalisointia. Tällä

tarkoitetaan abstraktin talousteoreettisen idean viemistä käytännön tasolle. Lähtö-

kohtana on näkemys, että rajakustannushinnoittelun taustalla olevan talousteorian

ja käytännön tilanteiden välinen kuilu on liian suuri. Tällaisen kuilun syitä voivat olla:

(i) keskeisiä rajakustannuskäsitteitä, ml. niiden aggregointitaso, ei ole identifioitu

eikä perusteltu riittävän hyvin eikä vastaavia rajakustannuksia ole estimoitu

riittävällä tarkkuudella;
(ii) rajakustannushinnoittelun yhteyttä laajempaan sosio-ekonomiseen tilantee-

seen, jossa hinnoittelu käytännössä joka tapauksessa joudutaan toteuttamaan,

ei ole riittävästi otettu analyyseissa eikä politiikkasuosituksissa huomioon;

(iii) rajakustannushinnoittelun yhteiskuntataloudelliset hyödyt on tyypillisesti joh-

dettu ja havainnollistettu pitkälle yksinkertaistetuilla geometrisilla ja mate-

maattisilla esityksillä, joissa sivuutetaan monet todellisuudessa kohdattavat

komplikaatiot, mistä syystä ei ole onnistuttu vakuuttamaan suurta yleisöä ja

päätöksentekijöitä tulosten siirrettävyydestä käytännön tasolle;

(iv) kahden liikennetutkimuksessa ja -suunnittelussa vallalla olevan pääsuuntauk-

sen, käsitteelliset taloustieteen mallit ja reaalimaailmaan ankkuroidut liikenne-

suunnittelumallit, integrointiin ei ole kiinnitetty riittävästi huomiota.

Tarkastelun peruskohde ja-yksikkö rajakustannusten ja rajakustannushintojen mää-

rittämisessä on liikenteessä toimija-päätöksentekijä; rajakustannushinnoittelua kut-

sutaankin usein "bottom up" -lähestymistavaksi. Kuitenkin liikenteessä, missä hyö-

dyke tai palvelu ei aina ole yksiselitteisesti määriteltävissä tai identifioitavissa

(päinvastoin kuin tavanomaisten yksityisten hyödykkeiden tapauksessa), aggregaat-

titason määrittämiseen on kiinnitettävä erityistä huomiota. Se, kuinka yksityiskoh-

tainen tarkastelu on kulloinkin tarkoituksenmukaista, vaihtelee ja riippuu tarkaste-

lun laajuudesta. Erityisesti kaupunkiliikenteeseen liittyen voidaan (Milne - Niskanen

-Verhoef 1999)

(i) rajoittua tieliikenteeseen (missä ongelmien ajatellaan olevan pahimpia),

(ii) ottaa huomioon liikennemuotojen välinen vuorovaikutus,

(iii) ottaa huomioon liikenteen ja maankäytön välinen vuorovaikutus tai

(iv) ottaa huomioon kaupunkiliikenteen ja muun liikenteen vuorovaikutus.
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Rajakustannushinnoittelun ajatellaan usein liittyvän ns. first-best-tilanteeseen ja se
ymmärretään tätä tilannetta vastaavaksi f irst-best-hinnoitteluksi. First-best-hinnoit-

telussa relevantteja kustannuseriä ovat vain suorat rajakustannukset ja liikennever-

kon jokainen osa hinnoitellaan jokaisena ajanjaksona. Miten disaggregoitua tarkas-

telua tämä edellyttää, riippuu valitusta tarkastelutasosta (vrt. kohdat i-iv edellä).

Vaikka tällainen hinnoittelu toteuttaa rajakustannushinnoittelun ideaa selkeimmil-

lään, käytännössä liikennesektorilla useimmat tilanteet ovat second-best-tilanteita

ja vastaavasti relevantti rajakustannushinnoittelu on ns. second-best-hinnoittelua.

Liikennesektorilla tyypilliset second-best-tilanteet voidaan jaotella seuraavasti:

(i) hinnoitteluinstrumenttien epätäydellisyys

(ii) vääristymät muilla liikenneverkon osilla

(iii) vääristymät muilla liikennemuodoilla

(iv) vääristymät muilla sektoreilla

(v) julkisten varojen varjohinta (shadovv price of public funds).

Näissä tapauksissa optimaaliset hinnoittelusäännöt eivät pelkästään heijasta suoria

rajakustannuksia (kuten first-best-säännöt), vaan niiden tulee sisältää myös asian-

mukaiset epätäydellisyyksiä ja vääristymiä (kohdat i-v edellä) heijastavat korjauster-

mit. AFFORD-projektissa omaksuttu näkemys on, että second-best-tilanteissa raja-

kustannushinnoittelu edellyttää laajempien "politiikkapakettien", joissa rajakus-

tannushinnoitteluinstrumenttien ohella määritellään myös niitä tukevia muita toi-

menpiteitä, samanaikaista käyttöönottoa (Milne - Niskanen - Verhoef 1999).

5 Rajakustannushinnoittelun vaikutukset

Rajakustannushinnoittelun teoreettinen perusta ja oikeutus ovat sen tehokkuushyö-

dyt. Hinnoittelulla on kuitenkin väistämättä myös tasa-arvovaikutuksia, jotka on

otettava huomioon. Ensinnäkin ne on selvitettävä, jotta voidaan varmistaa kansa-

laisten riittävän oikeudenmukainen kohtelu. Toiseksi niillä saattaa olla ratkaiseva

vaikutus hinnoittelun hyväksyttävyyteen, mikä ei ole ollenkaan selvä asia (luku 6).

AFFORD-projektin yksi keskeinen tavoite on ollut rajakustannushinnoittelun tehok-

kuus-ja tasa-arvovaikutusten selvittäminen. Tätä varten on kehitetty taloustieteen

abstraktien mallien ja reaalisia liikennejärjestelmiä kuvaavien mallien ja mallijärjes-

telmien yhteiskäyttöä (Milne - Niskanen - Verhoef 1999, Fridstram - Minken -

Moilanen - Shepherd - Vold 1999).

Taloustieteen menetelmät rajakustannushinnoittelun vaikutusten tutkimiseksi

rakentuvat käsitteellisille teoreettisille malleille. Näissä malleissa liikenne ja liiken-

nejärjestelmä kuvataan yksinkertaistetusti ja pelkistetysti, monet käytännön ongel-

mat sivuuttaen. Tavoitteena useimmissa tapauksissa on johtaa selkeitä analyyttisiä
tuloksia. Tällaiset analyysit tuottavat arvokasta tietoa. Kuitenkin avoimeksi kysymyk-

seksi jää tulosten siirrettävyys käytännön tasolle.



Hyödyllisenä linkkinä abstraktien taloustieteen mallien ja käytännön tilanteiden

välissä voivat toimia reaalimaailman liikennejärjestelmiä sekä niiden ja maankäytön,

talouden ja ympäristön välisiä vaikutussuhteita kuvaavat mallit. Nämä mallit on

sovitettu kuvaamaan tietyn alueen liikenteen kysyntää ja tarjontaa ja ne ovat

yleisessä käytössä liikennesuunnittelun piirissä. Ne voivat kuvata liikennejärjestel-

mää eri tasoilla ja tarkkuudella, esimerkiksi reitinvalinnan, kulkumuotojen kattavuu-

den, määräpaikanvalinnan, matkakysynnän tai maankäyttövaikutusten suhteen.

MEPLAN-malli on esimerkki Helsingin seudulla käytössä olevasta vuorovaikutteises-

ta liikenteen ja maankäytön mallista (Pesonen - Moilanen - Ranta-Piirto 1999).

AFFORD projektissa case-kaupunkeina ovat olleet Edinburgh, Helsinki ja Oslo;

Helsingin osalta analyysit on tehty em. MEPLAN-mallilla. Näissä kaupungeissa sovel-

lettavan rajakustannushinnoittelun vaikutuksia selvittävä mallianalyysi on kattanut

eri mallityypit yksityiskohtaisista simulointimalleista pitkälle aggregoituihin strate-

gisiin liikenteen ja maankäytön vuorovaikutusmalleihin (Fridstrom - Minken - Moi-

lanen - Shepherd - Vold 1999).

Rajakustannushinnoittelun tarkoituksena on lisätä tehokkuutta sitä kautta, että

käyttäjät saatetaan kokemaan yhteiskunnalle aiheuttamansa kustannukset koko-

naisuudessaan. Kertyvät tulot ovat tässä mielessä järjestelmän sivutuote. Niiden

käyttö on epäoleellista itse rajakustannushinnoittelun periaatteen kannalta: se

voidaan tehdä eri tavoilla hinnoittelun periaatteen ja tavoitteen saavuttamisen siitä

kärsimättä. Kun tuloja kuitenkin syntyy, niiden käyttö on tärkeä kysymys, mm.

taloudellisen tasa-arvon kannalta. Mutta ennen kaikkea tämä synnyttää tärkeitä

institutionaalisia kysymyksiä ja tällä myös saatetaan vaikuttaa hinnoittelun hyväk-

syttävyyteen.

6 Institutionaaliset esteet ja hyväksyttävyys

Liikenteen hinnoittelusta ja verotuksesta päätettäessä ovat institutionaaliset valmiu-

det ja/tai esteet luonnollisesti keskeisiä kysymyksiä. Ovatko tarvittavat organisaatiot

asianmukaisesti olemassa? Asettaako olemassaoleva lainsäädäntö esteitä? Kenelle

kuuluu päätösvalta ja kenelle kuuluvat hinnoittelulla kerätyt rahat? Mikä on päätök-

senteon oikea taso? Miksi Euroopan komission tulisi puuttua valtioiden ja kaupun-

kien politiikkaan hinnoittelukysymyksissä?

AFFORD-projektissa on selvitetty rajakustannushinnoittelun tiellä olevia institutio-

naalisia esteitä. Institutionaalisia esteitä on selvitetty sekä tarvittavien lakien että

instituutioiden käytännön valmiuksien lisäämistarpeiden osalta. Analyysissa on kar-

toitettu tilanne kautta Euroopan; erityisinä case-kaupunkeina ovat olleet Ateena,

Edinburgh, Helsinki ja Madrid.

Selvitys osoittaa, että tilanne vaihtelee suuresti eri maiden ja eri kaupunkien

kesken. Erityisesti Suomen osalta AFFORD-projektissa tehdyt haastattelut osoittavat,

että julkisen hallinnon organisaatiot eivät näe varsinaisia institutionaalisia ongelmia
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rajakustannushinnoittelun käytännön toteuttamisessa pääkaupunkiseudulla. Sen
sijaan kylläkin korostettiin teknisiä toteutusongelmia ja hyväksyttävyysongelmia.

AFFORD-projektissa hyväksyttävyyttä on tutkittu yksityisten kansalaisten, yritysten

ja poliitikkojen kannalta (Schade - Schlag 1999). Erityisesti liikenteessä toimijoiden

kannalta liikenteen hinnoittelu tyypillisesti koetaan pelkkänä menoeränä. Ei nähdä

hinnoittelun roolia laajemman kokonaisuuden osana. Rajakustannushinnoittelun

vastustaminen on saattanut osaksi perustua tähän näköalattomuuteen ja siihen

liittyen jo itse hinnoitteluperiaatteen ja sen tavoitteiden väärinymmärtämiseen.

Rajakustannushinnoittelua nimenomaan tieliikenteeseen sovellettuna on etenkin

Suomessa eniten vastustettu vetoamalla siihen, että liikenteen maksut ja verot ovat

jo nykyiselläänkin liiallisia. Rajakustannushinnoittelu nähdään jo olemassa olevien

maksujen päälle tulevana lisärasitteena. Se kuinka paljon eri kansantalouden sekto-

rit ja erityisesti tieliikenne yleisestä fiskaalisesta verotustarpeesta kantavat, on

laajempi kysymys, eikä sen pitäisi mitenkään vaikuttaa rajakustannushinnoitteluun

suhtautumiseen.

7 Rajakustannushinnoittelun merkitys

Ruuhkaisessa Keski-Euroopassa on yleisesti todettu, että alati kasvavan liikenteen

ongelmia ei voida enää hoitaa pelkästään infrastruktuurin kapasiteettia lisäämällä.

Suomessa tämä johtopäätös on ajankohtainen korkeintaan pääkaupunkiseudulla.

Maanlaajuisesti katsottuna päällimmäisiä kysymyksiä sen sijaan ovat laajan ja hyvä-

tasoisen mutta kovin harvakseltaan käytetyn tieverkon kunnon ylläpitäminen ja

määrärahojen riittävyys, kunnossapidon laiminlyönnin pitkän aikavälin kustannus-

vaikutukset ja harvaanasuttujen seutujen asukkaiden perusoikeuksien takaaminen.

Näissä kysymyksissä luonnollisesti vaikuttavat ensi sijassa muut tavoitteet ja periaat-
teet kuin lyhyen tähtäyksen tehokkuusvaatimus ja sitä toteuttava rajakustannushin-

noittelu.
Tarvitaan kokonaisratkaisu, jossa erikseen tiedostetaan kaupunkien ja harvaan-

asuttujen seutujen tilanteet ja ongelmat. Esimerkiksi polttoaineveron käyttö raja-

kustannushinnoittelua toteuttavana politiikkainstrumenttina on koettu ongelmal-

liseksi, koska sen alueellinen erottelukyky ei riitä ottamaan huomioon paikallisia

oloja ja tarpeita.
Mikä sitten on rajakustannushinnoittelun merkitys Suomen kaltaisen harvaanasu-

tun maan liikenteellisissä olosuhteissa? Mihin rajakustannushinnoittelulla tulee

pyrkiä ja mihin ei? AFFORD-projektin yhteydessä tehdyissä haastatteluissa pidettiin

muita hinnoittelun ja verotuksen muotoja ja lähestymistapoja sekä hallinnollista

sääntelyä yleisesti riittävinä myös pääkaupunkiseudulla.
Kysymystä voidaan arvioida liikennepolitiikan yleisten tavoitteiden valossa. Voi-

daan arvioida rajakustannushinnoittelun roolia ja tehokkuutta näiden tavoitteiden



saavuttamisessa suhteessa vaihtoehtoisten lähestymistapojen tehokkuuteen. Tässä

huomioon otettavia liikennepolitiikan yleisiä tavoitteita ovat:

(i) tasapuolinen ja tehokas infrastruktuurin hyödyntäminen lyhyellä aikavälillä
(ii) tasapuolinen ja tehokas infrastruktuurin hyödyntäminen pitkällä aikavälillä
(iii) tasapuolinen ja tehokas liikenneinfrastruktuurin kapasiteetin tuottaminen
(iv) muiden yhteiskunnallisten päämäärien toteuttamisen tukeminen.

Nämä tavoitteet liittyvät läheisesti toisiinsa ja optimaalisen politiikan on otettava
huomioon niiden väliset yhteydet. Pääasialliset politiikkainstrumentit ovat hallin-
nollinen sääntelyjä hinnoittelu/verotus. Julkisen sääntelijän näkökulmasta voidaan
optimaalisten hinnoittelu-ja verotusperiaatteiden ja-sääntöjen johtamiseksi tarkas-

tella seuraavia lähestymistapoja:

(i) rajakustannushinnoittelu
(ii) tilinpito
(iii) puhdas fiskaalinen verotus.

Kun rajakustannushinnoittelu on ns. bottom-up-lähestymistapa, niin tilinpito on ns.
top-down-lähestymistapa. Kun rajakustannushinnoittelun keskeinen kysymys kos-
kee käyttäytymisvaikutuksia ja kertyvät tulot ovat toissijainen vaikutus eivätkä ole
hinnan varsinainen määrittelyperuste, niin tilinpidon lähestymistavassa asetetaan
vastakkain liikennemuodon tai koko liikennesektorin yhteiskunnalliset kokonais-
kustannukset ja verot ym. yhteiskunnalliset hyödyt. Puhtaimmillaan edellytetään
liikennemuodon tai -sektorin 100-prosenttista kustannusvastaavuutta. Tilinpidon
taloudellista perustaa ei ole koskaan esitetty selkeästi; lähestymistavan kannattajat
ovatkin olleet ei-taloustieteilijöitä. Likimääräisesti kyse on kuitenkin keskimääräis-
kustannushinnoittelusta.

Tilinpidon lähestymistavalle voidaan esittää kaksi tulkintaa tai perustelua, (i) Sen
perustelut voivat heijastaa lyhyen aikavälin tehokkuustavoitteiden sijaan pitkän
aikavälin tehokkuustavoitetta, esimerkiksi liittyen lisäinfrastruktuurin tarpeeseen ja
ottaen huomioon liikenneväylän rakentamisesta johtuvat ulkoisvaikutukset, este-
vaikutukset, ympäristövaikutukset ja maankäytön kautta aiheutuvat vaikutukset, (ii)
Sen perustelut voivat olla ensisijaisesti operationaalisia ja liittyä hintojen pohjana
olevien kustannusten käytännön määrittämiseen käytettävissä olevan datan ja
resurssien puitteissa. Sen sijaan että rajakustannuslähestymistavan tapaan pyritään
alhaalta käsin ("bottom up") yksityiskohtaisesti identifioimaan ja kvantifioimaan
kustannuksia ja niiden aiheuttajia, omaksutaan pragmaattisempi lähestymistapa ja
rajakustannuksia määritetään ylhäältä käsin ("top down"), tuottaen samalla sivu-
tuotteena tilit. Rajakustannushinnoittelulla ja tilinpidolla voidaan siten nähdä ole-
van toisiaan täydentävä rooli kahdessa mielessä: (i) lyhyen ja pitkän aikavälin
tehokkuustavoitteiden saavuttamisessa ja (ii) analyysissa käytettävissä olevan datan
ja resurssien hyödyntämisessä.
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Puhdasta fiskaalista verotusta koskevat päätökset tehdään liikennesektorin ulko-

puolella, eikä verojen suuruus riipu liikennesektorin kustannuksista. Rajakustannus-

hinnoittelu, tilinpito ja fiskaalinen verotus voidaan yhdistää yhdeksi kokonaisvaltai-

seksi strategiaksi (vrt. "politiikkapaketit" luvussa 4), jolla on vahva julkistaloudelli-

nen perusta.

8 Johtopäätökset

Rajakustannushinnoittelulla tulisi olla nykyistä merkittävämpi rooli käytännön lii-

kennepolitiikassa. Myös liikenteessä tulisi hintojen olla mahdollisimman pitkälle

tasolla, jossa yhteiskunnalliset lisäkustannukset ja lisähyödyt ovat yhtä suuret.

Samalla on taattava tasa-arvovaikutusten ym. laajempien yhteiskunnallisten näkö-

kohtien riittävä huomioon ottaminen. Tätä varten rajakustannushinnoittelua on

kehitettävä ja sovellettava laajempien "politiikkapakettien" osana, ei erillisenä

ratkaisuna.

Liikenteen rajakustannushinnoittelu on selkeistä tavoitteistaan ja periaatteistaan

ja ilmeisistä taloudellisista tehokkuushyödyistään huolimatta vaikea kysymys. Laaja-

mittaisen käytännön soveltamisen tiellä on monia teknisiä ja institutionaalisia

ongelmia. Rajakustannushinnoittelun mukaisten maksujen perimisessä tarvittava

teknologia kuitenkin kehittyy vauhdilla. Se vaara, että liian suuri osa liikenteen

hinnoittelujärjestelmän tuloista kuluu järjestelmän itsensä ylläpitämiseen, ei siten

ole enää reaalinen. Myös yksityisyyden säilyminen, mikä aikaisemmin on tuotu esille
vakavana ongelmana, voidaan uusilla tekniikoilla taata. Suurimmat ongelmat silti

näyttävät liittyvän hyväksyttävyyteen.
Rajakustannushinnoittelua koskevaa lisätutkimusta tarvitaan kysymysten vaikeu-

den ja tärkeyden vuoksi. VATT osallistuu vuoden 1999 lopussa päättyvän AFFORD-

projektin jälkeen jatkossakin näitä kysymyksiä selvittävään EU-tutkimukseen. VATT

mm. osallistuu vuoden 2000 alussa alkavaan laajaan rajakustannushinnoittelun ja ns.
tilinpidon lähestymistavan (kokonaiskustannusvastaavuus) yhdistämistä selvittävään

Euroopan komission viidennen tutkimuksen puiteohjelman UNITE-projektiin. Tässä

projektissa VATT:n vastuulla on mm. näiden lähestymistapojen integrointia varten

tarvittavan teoreettisen viitekehyksen rakentaminen. Projektin koordinaattorina

toimii ITS (University of Leeds), ja siinä tehdään käytännön rajakustannushintoja ja

"liikenteen tilejä" selvittävä erillinen case-tutkimus jokaisesta EU-maasta (mukana

ovat myös Sveitsi, Norja ja Itä-Euroopan maita).
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Yhteenveto

Liikenne on kaupungin olemassaolon ja toiminnan perusedellytys, mikä tekee

liikenteen kysynnän problematiikasta keskeisen osan kaupunkitutkimusta. Pe-

rinteisen liikenteen kysynnän mallintamisen lähtökohtana on olettamus, että ihmi-

sillä on tarve tehdä tietty määrä matkoja päivittäin. Mallintamisprosessia on kutsuttu

neliporrasmalliksi, koska se muodostuu neljästä osamallista, jotka käyttävät edelli-

sen portaan tuotosta omana alkutietonaan: 1) matkojen määrän mallintaminen, 2)

matkojen määränpään mallintaminen, 3) kulkumuodon valintamalli ja 4) liikenteen

verkollesijoittelualgoritmit. Neliporrasmalli on hienostunut alkuajoistaan 1950-lu-

vulta, mutta matkapohjainen perusfilosofia on säilynyt.

Teknisen ja sosiaalisen kehityksen myötä ihmisten valintamahdollisuudet ovat

kasvaneet ja elämäntapojen kirjo on monipuolistunut. Kehityskulku on aiheuttanut

sen, että ilman matkapohjaisten mallien teknistä paranemista ne selittäisivät yhä

pienemmän osan käyttäytymisen vaihtelusta. Matkapohjaisiin malleihin kohdistuu

myös muita muutospaineita kuin kysynnän tarkempi ennustaminen. Matkojen mää-

rään, suuntautumiseen ja kulkumuodon valintaan halutaan vaikuttaa liikennepoli-

tiikan kautta. Mallien odotetaan auttavan kontrolloimaan ruuhkien syntymekanis-

miin vaikuttavia tekijöitä tai mallien halutaan kertovan, onko liikenteen päästöjen

vähentämiseen tähtäävä politiikka tehokasta ja kustannuksiltaan mahdollisimman

edullista. Neliporrasmallin menestys näissä uusissa tehtävissä on ollut vaihtelevaa.

Neliporrasmallin valtavirran ulkopuolella on liikenteen kysyntää mallinnettu myös

toimintoperustaisella liikenneanalyysillä. Toimintoperustaisessa liikenneanalyysissä



ihmisten oletetaan haluavan tehdä toimintojaan heille optimaalisessa paikassa ja
aikana ja mahdollisesti yhdessä toisten henkilöiden kanssa. Tästä ajan ja paikan
rajoittamasta toimintojen kysynnästä johtuu toiminnot mahdollistavan liikenteen
kysyntä. Kun logistiseen ongelmaan lisätään oletus, että ihmiset saavat hyötyä myös
toimintojen tekemisestä eivätkä ainoastaan toimintojen tuotteesta, ihmisten arki-
päivän koordinointiongelmasta muodostuu hyvin monimutkainen mallinnettava.

Käytännössä toimintoperustainen liikenneanalyysi on ollut enemmän akateemista
tutkimusta kuin liikennesuunnittelijoiden yleisesti käyttämä standardilähestymista-
pa. Se on perinteisesti keskittynyt enemmän ihmisen toimintojen keskinäisen riippu-
vuuden ymmärtämiseen kuin käyttäytymisen ennustamiseen. Siten uusien tutkimus-
menetelmien kehittämistä on painotettu enemmän kuin olemassa olevien menetel-
mien käyttöönottoa.

Viime aikoina toimintoperusteiselle liikenneanalyysille on ilmaantunut uusia käyt-
tömuotoja ja mallintamismahdollisuuksia yhteiskuntatieteissä tapahtuvan paradig-
mamuutoksen myötä. Erityisesti taloustieteessä pettymys perinteisiin rahoituksen ja
makrotalouden malleihin sai monet hakemaan vaihtoehtoisia malleja 1980- ja

varsinkin 1990-luvulla. Nyt ovat yleistymässä agenttiperustaiset mallit (agent-based
models), joita luonnehtivat vahvat epäjatkuvuuskohdat ja epälineaarisuudet ja jotka
olettavat tutkittavan ilmiön olevan jatkuvassa epätasapainossa.

Agenttiperustaiset mallit kuvaavat kompleksisia systeemejä. Termi "kompleksinen
systeemi" tarkoittaa systeemiä, joka on kaaoksen ja deterministisen systeemin
välimaastossa. Systeemi ei koskaan palaa täsmälleen aikaisempaan tilaansa, mutta
siinä on kuitenkin selviä syklisiä elementtejä. Tämä monia elämän ilmiöitä hyvin
kuvaava ominaisuus on synnyttänyt biologisiin metaforiin pohjautuvia algoritmeja
(cellular automata, neural netvvorks, genetic algorithms, evolutionary program-
ming, evolution Strategies), joiden käyttö on yleistynyt monilla yhteiskuntatieteiden
alueilla.

Agenttiperustaisissa malleissa agentit muodostuvat yhteenliittymiä, jotka puoles-
taan voivat toimia agentteina, ja kaikki agentit yhdessä muodostavat yksittäisen
agentin ympäristön. Malleissa eri tasot voivat käyttää erityyppisiä algoritmeja.
Esimerkiksi agenttien välinen kommunikaatio voidaan mallintaa soluautomaation
kautta ja niiden oppiminen geneettisten algoritmien kautta.

"Kompleksisuuden teoria" on puhekielen termi, jota käytetään näiden systeemien
ominaisuuksien tutkimisesta. Se ei viittaa mihinkään yhteneväiseen teoriaan vaan
joukkoon systeemejä koskevia huomioita ja yleistyksiä, jotka tukevat toisiaan ja
yhdessä luovat erilaisen tavan nähdä maailma.

Agenttiperustaiset mallit ovat kompleksisia sillä tavoin, että mallien hyvyyden/
kauneuden mittana pidetty yksinkertaisuus näkyy yksittäisen toimijan toimintaperi-
aatteissa, ei systeemin makrotason yksinkertaisuutena. Kun aiemmissa malleissa
oletettiin yksittäisen päätöksentekijän toimivan ikään kuin hän ratkaisisi monimut-
kaista optimointiongelmaa suhteellisen yksinkertaiseksi mallinnetussa toimintaym-
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paristossa, nyt oletetaan yksittäisen päätöksentekijän ratkaisevan yksinkertaisem-
paa ongelmaa osana systeemiä, joka ratkaisee monimutkaista ongelmaa. Mallit
painottavat alhaalta ylös suuntautuvia vaikutuksia, paikallista informaatiota ja
kommunikointia sekä induktiivista päättelyä deduktion sijaan.

Agenttiperustaisten mallien etuja analyyttisesti ratkaistaviin malleihin verrattuna
ovat suurempi avoimuus rakenteellisille muutoksille sekä kehityskulkujen ennusta-
mattomuuden hyväksyminen, ja siten suurempi realistisuus. Niiden haittapuolena
ovat data- ja tietokoneintensiivisyys sekä taitoa vaativa testattavien hypoteesien
rakentaminen malleihin.

Rahoituksessa ja makrotaloustieteessä on perinteisesti mallinnettu dynaamisia
systeemejä, joten näillä alueilla on ollut luonnollista laajentaa tutkimusta komplek-
sisten systeemien alueelle ja sitä kautta agenttiperustaisiin malleihin. Mikrotalous-
tieteessä ja psykologiassa kiinnostuksen kohde on päätöksentekijä, joten peliteo-
reettisia ja päätöksenteon teoriaan kuuluvia kysymyksiä on luontevasti siirrytty
tutkimaan agenttiperusteisilla malleilla.

Toimintoperustaiseen liikenneanalyysiin kompleksisten systeemien lähestymista-
pa sopii hyvin, koska toimintojemme keskinäiset riippuvuudet ovat kompleksisia.
Liikenneanalyytikot ovat aina joutuneet yksinkertaistamaan mallejaan voidakseen
tasapainoilla ilmiöiden keskinäisten riippuvuuksien ja datan rajoitetun määrän ja
laadun välillä. Toimintoperustaisessa liikenneanalyysissa on käytetty useita metode-
ja analysoimaan osailmiöitä, jotka agenttiperustaiset mallit auttavat yhdistämään.
Esimerkiksi makro- ja mikrotasoisia ilmiöitä, evoluutiota tai aikasarja-analyysia ja
kognitiivisia prosesseja koskevat hypoteesit voidaan yhdistää samaan mallikokonai-
suuteen ja päästä yli usein harhaanjohtavasta oletuksesta, että osamallien ulkopuo-
liset vaikutukset sulautuvat stationääriseksi valkoiseksi kohinaksi.

Erityisen lupaavaa liikennetutkimukselle on agenttiperustaisten mallien avaama
mahdollisuus testata nykyisissä liikenteen mikrosimuloinneissa käytettyjä vahvoja
käyttäytymisoletuksia, mitkä ovat olleet yleisesti tunnistettu mikrosimulointien
heikko kohta. Muita toimintoperustaiseen liikenneanalyysiin liittyviä mahdollisia
tutkimuskohteita ovat toimintojen maantieteellisen keskittymisen mekanismien
kvantifiointi, kotitalouksien jäsenten toimintojen keskinäinen riippuvuus sekä etä-
työn edellytysten ja todennäköisen onnistumisen analysointi.

Agenttiperustaisilla malleilla voitaisiin myös entistä tehokkaammin analysoida
auton omistamispäätöksen ja autoa hyödyntävien toimintojen keskinäisiä riippu-
vuuksia. Mallien avulla olisi mahdollista tuottaa todennäköisyysprofiileja esimerkik-
si sille, kuinka riippuvaisia tietyt toiminnot ovat paikasta ja ajasta tai kuinka paljon
päättäjä voi olettaa tietyn infrastruktuuri-investoinnin vaikuttavan yksilöiden ja
kotitalouksien toimintoihin tai työelämän toimintatapoihin.

Kuten näistä esimerkeistä käy ilmi, agenttiperustaiset mallit luontuvat erinomai-
sesti analysoimaan yhteiskunnallisia aiheita, joissa "kaikki vaikuttaa kaikkeen" ja
joissa politiikan sektoreita erikseen analysoimalla voidaan jättää huomiotta tärkeitä



yhteyksiä muihin sektoreihin. Agenttiperustaisten mallien moduulimuoto ja sisäk-
käiset rakenteet mahdollistavat laajojen, monidimensionaalisten ja monitasoisten
aineistojen luontevan hyödyntämisen sijoittamalla eri algoritmeja sisäkkäin, jolloin
esimerkiksi yhteensattumien luomien erikoistilanteiden syntymisen todennäköi-
syyksiä ja tilanneriippuvaisen käyttäytymisen makrotason vaikutuksia voidaan ana-
lysoida.

Aineiston hyödyntämisen lisäksi agenttiperustainen mallintaminen myös luo syn-
teettistä dataa, minkä avulla eri politiikan vaihtoehtoja voidaan entistä paremmin
evaluoida sekä yksilöiden että yhteisön tasolla. Julkiselle vallalle mainitut ja monet
muut agenttiperustaisilla malleilla analysoitavissa olevat tutkimuskohteet avaavat
mahdollisuuden kokeilla eri politiikkapaketteja virtuaalisesti, ennen kuin niitä
kokeillaan käytännössä.

Agenttiperustainen mallintaminen mahdollistaa liikennetutkimuksen etenemisen
kuvailevista käyttäytymisen ja tulemien analyyseista jokapäiväisiä valintoja ohjaavi-
en käyttäytymissääntöjen kvantitatiiviseen analyysiin ja sitä kautta odotettavissa
olevien uusien tilanteiden ja niiden aiheuttaman käyttäytymisen ennakointiin.
Mahdollisuudet tulevat omine haasteineen. Agenttiperustainen mallintaminen on
data-, tietokoneohjelma-ja aikaintensiivistä. Se edellyttää mallin rakentajalta inno-
vatiivista hypoteesien muodostamista ja testaamista sekä erityistä huolellisuutta
tulosten validisoinnin varmistamiseksi. Mutta se myös mahdollistaa kvantitatiivisten
vastausten löytymisen moniin tähän saakka vastaamattomiksi jääneisiin kysymyk-
siin.



Agent-based models open new horizons
for analyzing urban activities

1 Introduction

As Finland is avvakening to the absence of a specific Finnish urban policy, the

mainstream sectoral policies affecting urban development have been many and

strong: housing, grovvth center, rural, and regional policies have aimed directly to

influence the Finnish urban life. Butalsoeducation, labor, and industrial policies, and

policies aimed at SMEs, have ali influenced the evolution of Finnish cities, sometimes

unintentionally, but with undeniable effects nonetheless. "Globalization" and

"netvvorks", the buzzvvords forming Finnish economic life, imply a need to reevalu-

ate the joint effect of separate sectoral policies on urban evolution.

Transportation is one of the most concrete policy areas affecting urban form and

function. Unfortunately the traditional tools of the trade, the analytical models

intended to guide policymaking have been unable to encompass ali important facets

affecting the outcome. Fortunately models based on the idea of complex systems are

increasingly available. These new modeling developments offer more realistic ways

to describe and test theorized mechanisms in transportation systems. This is vvelcome

news specially to transportation modelers who concentrate on the behavioral

aspects of transportation, the analysts of activity-based travel models.

In the following pages l present a brief general overview of popular modeling

methods used in complexity research and mention some applications in economics

that, by my subjective judgment, seem as most promising for extending to activity-

based travel analysis.

Before introducing complexity, l'll shortly discuss the traditional work horse of

urban transportation modeling, the four-step model, and its differences compared

to activity-based travel analysis. l'll continue to characterize complex systems and the

basic metaphors of the most popular algorithms used to model them. After that l'll

introduce some applications in economics and transportation, and discuss the

possibilities of applying some of the ideas into activity-based travel analysis. In the

f inal section l discuss the implications for urban transportation research and the new

promises this approach gives to urban policy analysis and especially transportation

policy analysis.

2 The changing conditions for transportation analysis

The traditional transportation demand model is trip-based. The modeling procedure

starts by dividing the äreä under study into zones. The amounts of trips originating

from each zone are then regressed by the socio-demographic variables of the zone.

This trip generation model is the first step of the traditional four-step urban

transportation demand model. The second step is to model the destination zones for
the trips, to produce an origin-destination trip matrix from each zone to every other

zone. In the third step those trips are further modeled into different travel modes,



and the last step allocates the origin-, destination-, and mode-specific trips on the

traffic netvvork.
The four-step model was developed in the 50's in the USA, and it has survived as a

basis for most present day models. The model has had modifications and improve-

ments, for example some sequential decisions have been modeled as Joint and the

sophistication of statistical methods have increased, but the trip based philosophy

has remained.

The model functioned relatively well in circumstances, vvhere the choice of life-

styles was somevvhat limited. In those conditions a few socio-demographic variables

- for instance age, gender, and work status - were fairly good predictors of travel

behavior. Recently technological and social developments have made a vvider array

of alternative lifestyles feasible. This positive development has a negative side for

travel demand modelers: the predictive povver of the traditional explanatory variab-

les in the trip-based models are losing their significance.

The trip based models are facing also other pressures. Now people are asking

different questions about traffic than a couple decades ago. When the four-step

model was incorporated as a planning tool, the expectation was that it could produce

a vvorkable transportation demand forecast, vvhich the authorities vvould then set

out to satisfy.

Later on the transportation policy makers have pref erred not to see the demand for

trips as transportation need to be fulf illed, but rather a malleable preference to be

influenced by policy. The models are frequently asked to aid in controlling conges-

tion and transportation pollution, or to evaluate the economic eff iciency of a chosen

policy. The four-step model was not developed to deal with such questions, and has

provided ansvvers accordingly.

3 Activity-based transportation analysis

Besides the four step model, travel has also been analyzed by activity based travel

models. The f undamental difference betvveen the four-step model and activity based

models lies in the unit of analysis. In the trip-based models it is the trips, in activity-

based models it is the person's activities. A person is assumed to have preferred

locations and times for his activities, and he might also want to coordinate his

activities with other persons. The demand for transportation is derived from this

sequence of activities, limited by time and space, as the person aims at selecting an

activity-travel sequence that brings him most utility. Utility on the other hand is

knovvn to be not simply additive: complementarity of activities depends on the

person's other activities, his connections to other people and groups, and the

activities of those people and groups.

The activity based transportation analysis is analogous to the logistical problem of

a company, in the same vein as the consumer theory is analogous to the theory of a
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firm. Both have a constrained objective function to maximize, but the first describes
preferences of an individual, the latter of a firm. The diff erences in emphasis are also

similarit is intuitivelymoreeasy to accept that the consumerderives utility f romboth
the process and the outcome of consumption, vvhile a firm is expected to derive its
utility from the profit, not from the production process. Though these differences
have faded as business has started to emphasize ethical values, one can f ind the same
differences in emphasis betvveen activity-based travel analysis and the logistical

problemsofcompanies.Atravelercaresmuchmoreaboutthepleasantviewfromthe
window than a logistics expert cares about the vievvs a package is enjoying!

Even though activity-based transportation analysis is theoretically appealing over
thetraditionaltrip-basedapproach, itspractical modelinghasfacedproblems.VVhen
one adds the process utility to the logistical problem, the everyday coordination
problem of activities and transportation becomes a complex problem to model: a
traveling salesman-type problem with time and location dependent utility from
activities and conditional on successful coordination. There are algorithms to find
good solutions to basic traveling salesman problems, but those Solutions are not
optimal. This creates a discrepancy betvveen the utility maximizing theory and the
used algorithm.

Another discrepancy stems from heterogeneity: activity-based transportation ana-
lysis is clearly on the individual level, which makes the common modeling assumption
of a representative agent quite strong. A compromise to the heterogeneity problem
hasbeentoclustertheagentsintogroupstolowerthewithingroupvarianceenough
to justify the clustering. This is a hard task, when data are strongly multidimensional.
Another response to the heterogeneity problem has been to use dummy-variables
and to make strong assumptions about the continuity and first and second derivati-
vesof the utility function, and the Joint effects of explanatory variables in the utility
function. This preserves the link betvveen theory and the model, but runs a risk of
misspecifying the model vis-ä-vis reality.

Also data collection has presented problems: the theory is f undamentally dynamic,
but the best available data has been panel data, usually simply one period cross-
sectional data. The traditional equilibrium-oriented statistical models have been
able to give limited information about the underlying dynamics. These caveats and
restrictions on the modeling practice may lead to misreading of the results, when
marginal values are given dynamic-response interpretations.

If the above mentioned problems have been solved appropriately, one still has to
face the suspicion that a system of this sort vvould actually reach a stable equilibrium
point. On the other hand, modeling a grovvth path with second order differential
f unctions' required assumptions for solvability has proven to be too complicated and
too data intensive.

Considering the complicated nature and vvork-intensity of activity-based travel
analysis, it may be understandable that the bulk of transportation planners have



refrained from adopting the approach. Activity-based analysis has remained mainly

an object of academic interest. The analysis has emphasized understanding the

interdependencies of activities rather than prediction of behavior. Consequently,

the emphasis in modeling has been on developing new techniques instead of

promoting the existing ones as tools for consultants and policy makers.

In spite of its current shortcomings, activity analysis has attractive characteristics for

the policy maker, as it incorporates a holistic, dynamic approach: the marginal utility

of an individual activity or a transportation-activity sequence depends on the larger

structure of activities. This sets the stage for evaluating policies or infrastructure

investments: it provides a means of describing impacts of a given policy on individuals

and what vvould be the bottom-up system-vvide outcome from its implementation.

Unlike trip-based models, it also encompasses the dynamic aspect of congestion and

pollution mechanisms.

4 Change of paradigm: complexity

Already for some time a paradigm shift has taken place in social sciences from

mechanical metaphors to biological metaphors. In economics the continued failing

of traditional macro models especially in the 90's inspired many to look for alterna-

tive approaches. One set of the alternatives are methods based on science of

complexity. They are increasingly applied in a wide array of sciences to explain

phenomena vvhich can be characterized with strong non-linearity and discontinui-

ties, prevalent characteristics of many social systems and especially urban life.

Complexity has been described as a science of emergent order, vvhich arises in

system states betvveen rigid structure and chaos. Mathematically, complexity refers

to non-linear systems that are not reaching a stable equilibrium, but are neither

totally chaotic. Complex systems are characterized as systems "at the edge of chaos"

vvhere the aperiodic systems show "almost periodic" behavior, even when the

evolution path does not repeat itself exactly in a phase diagram. This life-imitating

property of complex systems has generated a lot of interest. A body of knowledge

is rapidly growing about the mathematical and statistical properties of complex

systems and their implications to applications in social sciences.

Complexity deals with non-linear, nested structures, which lead to unexpected

behaviors of the system on its higher levels. These macro behaviors are not predict-

able with the regular forecasting methods, which tend to assume that the whole is

a sum of its parts or a transf ormed f unction of the sum, and which are often designed

to give a stable equilibrium answer. Key words and themes running through the

complexity approach include: dynamic, non-linear, multiple equilibria, bifurcation,

self-organization from bottom up, local and boundedly rational decision making,

and explicit recognition of nested phenomena with linkages within and between

aggregation levels.
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"The science of complexity" and "complexity approach" are colloquial terms. They
do not refer to a unif ied theory, but rather a collection of new ideas that support and
draw power from each other, and vvhich collectively form a way to see the world.
Complexity has been criticized based on the approach's assertion that complex
behavior arises from a small set of simple rules, vvhich cannot be deduced from the

observed behavior. Thus the suspicion that the various phenomena claimed to be
"complex" have in reality very little in common but an empty buzzvvord.

The ideas central to complexity approach started in as theoretical ideas in che-
mistry, physics, and biology, but have shown their practical applicability in a variety
of sciences. Just to name some examples from fields related to transportation,
complexity has been utilized in economics, finance, operational research, manage-
ment, biology, environmental modeling, regional science, and urban planning.

Simplicity is the traditional measure of goodness and elegance of models. In the
models based on complexity approach simplicity shows as simplicity of behavioral
rules of the agents, not as simplicity of the macro level of the whole system. When
in the traditional economic models it is customary to model an agent to f unction "as
if" he were solving a complicated optimization problem in a relatively simplistic

environment, in the complex models the decision makers are modeled to solve
relatively simple problems as part of a system, which as a whole acts "as if" it were
solving a complicated problem.

In this way the modeling practice is paying homage to the Smithian invisible hand,
when it incorporatesthe assumptions of bottom-up decision making, organization
of marketsthrough local information and Communication, and inductive reasoning
instead of deduction.

Modeling methods: evolutionary computation
and agent-based modeling

"Evolutionary computation" is a term that refers to ali computer algorithms that
take their metaphors from biology. The purpose of this section is to present some
popular evolutionary modeling methods that seem potentially useful for activity-
based travel analysis and modeling. Cellular automata and genetic algorithms are
often used as building blocks in agent-based modeling. Neural networks are related
to cellular automata and have already been used in several applications in transpor-
tation. Evolutionary programming and evolution Strategies are often used in dyna-
mic modeling and are briefly discussed here to point out the basic similarities and
differences between these methods and genetic algorithms. Classifier systems, or
systems of adaptive agents, are the basis of artif icial life simulations and agent-based

modeling.



Cellular automata

Cellular automata are decentralized, spatially extended systems consisting of large

numbers of simple identical components with local connectivity. A simple case of

cellular automation is a one-dimensional lattice of identical cells, each of vvhich can

be in one of two possible states. The lattice is updated in discrete time steps, vvhere

ali cells update simultaneously. With a deterministic update rule the system uses the

current state of the cell and its neighbors as input. The output is determined from a

lookup table vvhich gives the new state for each of the possible neighborhood

conf igurations a cell can be in. Since there is a f inite number of entries in the lookup

table, the total number of possible update rules is also f inite. Starting from a random

initial conf iguration, iterating the lattice, and plotting the conf igurations over time,

gives rise to a space-time diagram vvhich can display complicated patterns.

Neural netvvorks

Neuralnetworksarebasedonanallegoryofabrain.Asimpleneuralnetworkconsists

of cells and connecting links. Each cell computes a vveighted sum of its input-signals

from other cells, and outputs either a signal or no signal. This new signal becomes

the input of other cells. Neural networks are self-organizing, but for a specific task

they often require a hidden unit as a centralized coordinator, which undercuts the

wish to model systems that self-organize from bottom-up.

Neural networks have been used for modeling transportation related choices

instead of the more conventional discrete choice models. Networks have also been

used to model changes of activity options an individual may conceive as a result of

a change in travel environment.

Genetic algorithms

Genetic algorithms are based on an allegory of chromosomes in a cell. The actual

form and behavior of the organism is called phenotype, while the genetic encoding

is referred to as genotype. Each phenotype can have fitness assigned to it. Fitness

reflects the organisrrTs ability to survive and reproduce.

Evolution can be viewed as a process that searches a fitness landscape of possible

genotypes, i.e. looking for genotypes that encode highly fit phenotypes. The set of

possible solutions is called the representation space. A move operator (or combina-

tion of move operators) that indicates which points in the representation space are
connected to each other defines a neighborhood relation. Finally, a fitness function

takes the encoding of a possible solution, converts it into the actual solution it

represents, and returns a value that denotes how good the solution is for the given

problem. Thus a fitness landscape is defined by the set {representation space, the

neighborhood relation, fitness function}.

The research in genetic algorithms has moved on from only developing effective

search algorithms to study properties of systems that use these algorithms. There are
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Studies of mechanisms of global coordination in cellular automata when only local
Communication is possible. For instance one study uses a combination of cellular

automata and genetic algorithms to find efficient rules for the cellular automata,

and the higher order semantics that develop in such systems. These kinds of systems

have an analogy in activity-based approach to travel demand analysis and modeling,

vvhere each individual makes individual decisions that are reactions to her "neigh-

bors" - for instance family members, customers, or colleagues and at the same time

acts as a part of a system that coordinates activity locations and timing of activities

successfully in a larger scale.

Another study analytically models and identifies a general mechanism that causes

metastability in the evolutionary dynamics of a simple genetic algorithm. In particu-

lar, it predicts periods of stasis in the fitness distributions, identifies their locations,

enables the exact predictions of the metastable fitness distributions during the stasis

and gives insights into the nature of the periods of stasis and the innovations

betvveen them. The analogy to activity-based travel analysis vvould be predicting the

stability of existing activity-travel patterns and predicting the development of new

patterns.

Evolutionary programming and evolution Strategies

Evolutionary programming and evolution Strategies are stochastic optimization

Strategies thatplace the emphasis on the behaviorallinkage betvveen parent and off-

spring, rather than seeking to emulate specific genetic operators as in genetic

algorithms. Like genetic algorithms, evolutionary programming assumes that fitness

landscape can be characterized in terms of variables, and that one or more optimum

solutions exist. The procedure generates a random set of potential ansvvers, the

initial "population". The algorithm then computes the "fitness" for each of the

potential ansvvers, and retains a proportion of the more f it ansvvers. Determining the

fitness of a potential ansvver and its subsequent survival in the population is typically

done by a stochastic tournament. Aftervvards the surviving ansvvers are replicated

into a next generation of solutions by mutating them, and the survival among the

off-springs is computed through another tournament. Evolutionary programming

does typically not use crossover as genetic operator.

Evolution strategy differs from evolutionary programming in two aspects: it

typically uses deterministic selection process instead of randomized tournaments,

and a recombination of several individuals as parents. The different usage of

recombinations stems from the assumption that evolutionary programming emula-

tes evolution at the level of populations of the species, while evolution strategy

emulates evolution at the level of individual behavior. Recombinations betvveen

different species are not reproducible by definition, while the individual can be a

product of several parents.



The basic evolution strategy algorithms have a parent solution that generates one
off-spring per generation. The off-spring is a mutation of the parent, generated as
a draw from a multi-dimensional normal distribution centered at the parent solu-
tion, making sure that small mutations are more likely than large mutations. This
process is repeated until an off-spring performs better than the parent and takes the
parents place. Later developments of evolution strategy algorithms include recom-
binations of several parent solutions to generate the offsprings, and allovving both
parent and off-spring populations compete at the fitness evaluation.

Classif ier systems

Classifier systems are models of cognition, used in artificial life simulations. In the
simulation the agent classifies the events in its environment and reacts to them
accordingly. The requirements for such system are: 1) an environment, 2) receptors
to collect information, 3) effectors to manipulate the environment or the agenfs
own position in the environment, and 4) the agent itself, who has 2) and 3) and lives
in 1).

A classifier system consists of a set of {if...then} rules - "classifiers"- vvhich are
represented in an easily manipulated form, for instance as binary strings. The set of
strings is a population of classifiers. The basic cycle goes as follovvs: receptors (2)
generate binary messages into a message list vvithin the agent. The messages are
matched with the classifiers to list the triggered actions, another list of binary
messages. The old messages are replaced by the new messages on the message list.
Then, the effectors (3) check the message list and carry out the actions, and the cycle
repeats. In the activity-based travel microsimulation literature, classifier systems are
called "production system models" or "computational process models".

Such classifier systems are life-imitating, but they do not innovate nor learn.
Furthermore, they have to have "installed" conflict-resolution Strategies to choose
betvveen rules, if there are several ones that match the message on the list. To
overcome these major limitations a classifier system can be made to innovate by
applying a mutating algorithm (e.g. a genetic algorithm) to the rules. The algorithm
generates new classifiers by removing, adding, or combining condition/action -parts
of the existing classifiers.

The classifier system can be made to learn by reinforcing the successful rules. At a
conflict situation, where several rules would apply, the rule with a higher credibility
quotient is applied. Over time, a rule that is often active during successful moves gets
more credibility as well as the rule's ancestors. Through the credibility hierarchy the
system "learns" to use the more credible rules, andformsananalogyof amentalmap
or a default hierarchy of rules. Such a system can start as "tabula rasa" with a random
set of classifiers and learn with trial and error to generate an effectively functioning
set of rules.



Agent-based models open new horizons
for analyzing urban activities

Agent-based modeling

Agent-based modeling uses the principles of artificial life. It creates both the agents,

that the traditional micro-analysis is concerned about, and the macro-level environ-

ment, that each of the agents participates to create but simultaneously takes as

given. The system becomes interesting when it contains several nested agents. In

activity-based travel analysis and modeling the obvious nests of interest are individ-

uals vvithin a family, and individuals vvithin companies or other organizations, or

individuals vvithin cars vvithin traffic systems.

Economists have recognized the follovving benefits of applying the artificial life

paradigm: 1) Much greater attention to the endogenous determination of agent

interactions. 2) A broader range of interactions can be simultaneously considered. 3)

Agent actions and interactions are represented at a greater degree of abstraction,

permitting generalizations across specific system applications. 4) The evolutionary

process is generally expressed by means of genetic operations acting directly on

agent characteristics. These evolutionary selection pressures result in the continual

creation of new modes of behavior and an ever-changing network of agent interac-

tions.

6, Complexity in economics

This section discusses some of the recent developments of complexity approach in

economics and highlights some of the applications. The field is growing rapidly and

will not lend itself to an exhaustive literature review. The discussed applications are

chosen completely subjectively based on the application's potential for activity-

based travel analysis and modeling.

Both in macroeconomics and finance the evolutionary systems approach has had a

lot of applications. Often these models deal with fraction-data, where the decisive,

independent variables in the simulations are the distributions of characteristics over

the population, and the associated probabilities of particular outcomes of these

characteristic combinations are the dependent variables. But specific interest has

been shown to model the general equilibrium as an agent-based system, where the

equilibrium prices and quantities emerge endogenously from the decentralized

interactions of agents.

In microeconomics and psychology the emphasis has traditionally concentrated on

the individual decision makers. The most natural agent-based models in microecono-

mics are applications of game theory. Applications range from repeated games of

prisoner's dilemma variations to modeling adaptive and evolutionary Strategies and

the effects of Communication, learning, and memory. Modeling decision makers

capable of learning and memory allows (and requires) that the agents are modeled
to be heterogeneous, thus transcending the restrictive assumptions of representa-

tiveness.



Probably the most exiting feature of agent-based modeling approach in economics

has been the transcending of boundaries betvveen traditional macro and miero

approaches, and a methodology that allovvs explicit modeling of the interactions of

individuals at multiple aggregation levels. This possibility of explicitness opens the

door for formulating the models in a positivist way, and testing behavioral assump-

tions, for instance theories of decision making with incomplete information, and

rationality of decision makers.

The traditionally non-econometric Austrian economics emphasizes the locality of

pertinent knovvledge and information, vvhich sets limits to the eff iciency of outside

direction of the economic process and innovation. Some of these ideas in Austrian

economics, for instance Schelling's urban racial segregation model, have been

implemented as agent-based models.

Another agent-based application is a computer program, vvhich functions as a

platform for experimentation in trading netvvorks. The user of the platform can

experiment with alternative specifications of market structure, trade partner match-

ing, actual trading, trader expectation formation, and trade strategy evolution. If

one were to use the platform for activity-based travel analysis, one could try out

alternative specifications of decision processes concerning activity participation,

individuals' matching of activities with others, the evolution of activity patterns, and

the aggregate level outcomes of those patterns (for instance traffic jams).

Testing the behavioral assumptions

Empirical modelers, activity-based travel modelers included, are alvvays at the mercy

of methods and incomplete data. The traditional modeler's Iack of good data is

increasingly coupled with another dimension of incompleteness: the studied deci-

sion makers are not assumed to have complete information and their tendency to use

the information rationally is questioned.

On the other hand, when the modelers have resorted to computer simulations, they

have usually focused on setting up a system to obey a small set of simple and plausible

rules. VVhen the simulations have vvorked, the systems have emulated complex real

life behavior, but have done little to convince that the modeled simulations actually

replicate the real life decision making they seemingly emulate.

Now the programming platforms and abilities have improved to a stage vvhere the

emphasis in simulations has shifted from the effort of setting up a plausible system

with plausible behavioral assumptions into designing the simulation in a way that

enables testing interesting behavioral hypotheses. Of course, the art lies in the

modeler's creativity and ability to formulate the modeled relationships in a way that

allovvs a meaningful interpretation in terms of behavioral theories. Most of the time

in designing this kind of simulation is spent on formulating the modeled relation-

ships as testable hypotheses.
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As examples of this line of modeling are simulations of financial markets and

simulations of work effort in projects, vvhere the agents have limited information

and knovvledge and form their expectations endogenously to approximate rationa-

lity, or by some other mechanism.

Policy implications of agent-based modeling
of activity-based travel analysis

Our activity patterns are complex. Analysts of urban transportation have struggled

with perceived complex interdependencies on one hand and limited data quality and

quantity on the other. The modelers have had to use ingenuity to simplify the

problem into estimable models in order to make policy recommendations.

The current methods used in activity-based travel modeling include computational

process models, hazard-based duration models, structural equations models, and

combinations of discrete and continuous choice models. The researchers have

understood the complex nature of phenomena, but the modeling approach has been

limited to partial analysis, concentrating on one part of the process. The agent-based

modeling enables modelers to combine macro tevel analysis, vvhich earlier has been

addressed with simultaneous equations models; miero level phenomena, vvhich have

been addressed by choice models; evolution or time series analysis, vvhich has been

addressed by hazard models; and the cognitive processes, vvhich have been address-

ed by the computational process models.

Usually modelers who do partial analysis are avvare that vvhat has been left out of

the analysis is not random noise, but the task of accounting for any such systematic

effects has not been feasible. These elusive interdependencies that activity-based

travel analysis and modeling researchers have alvvays aimed to reveal can be explicitly

modeled by agent-based, hierarchical modeling and parallel processing of locally

independent submodels.

Many real life processes are non-ergodic or non-stationary. The usual statistical

models applied in travel modeling assume a stable equilibrium or a stationary

process. If the true processes are not stationary, we need an alternative to the

assumption of representative sample by assuming explicitly that the collected data

only partially represent the rules behind the observed behavioral pattern, even when

the sampling is random and the sample is large. The rules governing the agents

behavior govern through the evolution and learning of the agent: they are not

computable from a sample of observed behaviors.

Even though activity-based travel research has often emphasized the goal of

understanding behavior against the goal of predicting it, methods that utilize and

refer to empirical data have been preferred to simulations with simulated data. This

may have been because of the need to make empirical predictions, and because of

the forbidding amount of researcher and computer time required for doing simula-



tions that include also reliability measures of the estimates. Hovvever, now there is
apossibilitytomodelartificialactivity-basedtraveltotestbehavioralhypothesesthe

same way that artificial life simulations test evolution Strategies. With the new
simulation tools one can simulate the evolution of agents as they interact, learn, and
choose activities that are complementary in the sense that they are sustainable (both
at the individual and aggregate levels), and offer a local or bounded utility maximum
over the activity space in a coevolving environment. This kind of work vvould be
valuable for the f ield, because the need to evaluate the validity of applied behavioral
rules in current microsimulation models is vvidely acknovvledged.

If the microsimulation models can be improved on this side, they will prove to be
valuable policy tools in both decision making and project evaluation as they directly
address the traditionally weak point of technical simulations and cost-benefit

analyses: the "non-rational" human element.
The earlier vvorks in the activity-based approach have suffered f rom the indetermi-

nacy of dependent and independent variables. Even though the applied modeling
methods often require that the variables are classified into independent and
dependent variables, there has often been a Iack of clear theoretical principle as to
what should be explained by what. This indeterminacy betvveen individualistic and
structuralist explanations is natural in complexity approach, vvhich emphasizes
coevolution of entities, and allovvs its explicit modeling and testing. As the researcher
describes the activity patterns in this f ramevvork, he has to beexplicitabouthischoice
of variables at each model level and the interaction mechanisms betvveen the levels.
While the choice of variables depends on the phenomena under study, the relative
easiness of defining activities and theirinterdependenciesleads to an opportunity to
articulate and test one model structure against a competing one. For instance,
activity-based travel analysis researchers may want to explicitly include and test
agglomeration effects of activities related to urban structure, betvveen-persons non-
separability of utility function for different home-based activities, and the non-
separability of production function of team work.

Knovving more about these issues has direct impacts on evaluation of urban
transportation policies: for example, it vvould be important to be able to estimate
how place-dependent certain activities are, and how large an impact should the
policy maker expect an Investment to have on family or work team activities.

Another often recognized indeterminacy in transportation models, the semi-
simultaneous decision to own a car and to live an activity pattern that utilizes car
driving, can be analyzed in an explicitly multilevel model. For instance, the monetary
costs of transportation could be included via separate effects of short term out-of-
pocket costs and longer term f ixed costs, in decision models that have different time
horizons, but affect decisions simultaneously. This behavior has a direct link on
success of urban policy, because the choice of urban transportation policy shapes the



Agent-based models open new horizons
for analyzing urban activities

activity patterns of inhabitants and f irms, and is assumed to be an important variable
in the company location decisions.

Also, now that intelligent transportation systems (ITS) applications are generating
detailed data about car movements and the credit and Commercial institutions are
generating detailed financial Information, there is a possibility to model time-money
allocation in the miero level, at least in theory. Of course this type of research has
difficult privacy issues, vvhich should limit the governmenfs quest for information.
On the other hand, once the privacy issues are solved this type of analysis can save
the government from doing costly and time consuming real life experiments
concerning the effectiveness of policy measures.

Activity-based travel analysis and modeling acknovvledges the family as a decision
unit, but empirical analysis often concentrates on analyzing the choices of one
individual vvhile treating the other individuals as constraints of the choice set, in a
way reducing the unit of analysis to a single individual. The other extreme is the
Beckerian time allocation approach, where the family is treated as a single utility
maximiser, with the assumption that the family members allocate their efforts
betvveen home and work activities according to their relative market povver. The
approach hypothesizes that more equal market povver betvveen spouses leads to less
differentiated time use. Beckerian analysis is equilibrian in the sense that it explains
status quo but not how the change in time allocation happens. With the micro-level
dynamic analysis that agent-based modeling offers, it is possible to further this type
of analysis to model and test different decision making Strategies concerning choice
and timing of the decisions to acquire market povver and the consequential evolution
paths of activity patterns. The analysis vvould address labor participation, education,
and gender issues, ali policy topics in vvhich government has seen a role for itself.

As the above examples indicate, agent-based activity analysis can be used to
analyze issues that are traditionally seen as completely separate topics. This some-
what surprising conclusion follovvs from the fact that most demand for travel is
derived from demand for some activities, for instance vvork or consumption. The
modeling approach allovvs analyzing labor activities and changes in consumption
patterns jointly, maybe revealing connections that are overlooked when the tradi-
tional methods and sectoral analysis are used.

Technical possibilities

Activity-based travel analysis researchers have faced the multidimensionality of the
data, and often found themselves in the paradoxical situation of simultaneously
struggling with the large size of stored data and not enough of information.
Fortunately, other scientists have faced similar problems and found solutions.

Computing povver and data storing capability have increased to a level vvhere large
amounts of detailed, hierarchical information can be analyzed. While this is required
by the agent-based modeling approach, this feature allovvs distinguishing betvveen



the effects of different time cycles: life-cycle, yearly, seasonal, vveekly, and daily
cycles and their impacts on choices in activity-based travel analysis and modeling.
Increased computing povver also allovvs modeling the structural/environmental/
supply effects of individual's choices. And most importantly, the available computing
povver allovvs modeling the interactions between individuals on household level, an
interdependence that activity-based travel analysis and modeling has alvvays ac-
knovvledged.

Even though agent-based approach is computer intensive, it emphasizes simple
behavioral rules, that produce intricate large scale outcomes. This reduces some of
the computing requirements, as the procedure changes from solving a single large
optimization problem (often vvith large inverted matrices) into series of simple,
repeated, parallel-processed tasks.

Activity-based travel analysis and modeling has often been limited by data fre-
quency and/or duration: activity data are not collected from a long enough period
so that patterns and evolutionary paths could be reliably detected. Often the
available data may have been too aggregate to capture the interesting phenomena.
Novvthe data collection methods have reached a highly automated level, and data
can be collected more reliably and continuously through for instance satellite
tracking devices and automatic sensors. With the adoption of automated data
collection we will see much higher observation frequencies per object, nearly-
continuous-time-data streams.

The richer data setsvvillsupportmodel validation, vvhich has been the Achilles'heel
of many simulation models. Combined vvith the new type of data, the traditional
point or aggregate data can be used to validate the distributions of simulated
outcomes at aggregate level, or used in modeling as indicator variables at different
aggregation levels. Activity-based travel analysis can also benefit from the new
pattern recognition methods and constrained optimization algorithms that have
been developed for very large data sets, and computer search algorithms for hard
problems.

8 Discussion

The science of complexity is inherently multidisciplinary, and as such has been hard
to incorporate into the institutional boundaries of bureaucracy, financing institu-
tions, and academia. But that is changing rapidly. Of present day US institutions, at
least University of Michigan, UCLA and Santa Fe Institute have formed institutional
settings for scientists interested in complexity, and also European universities are
supporting research groups concentrating on some strands of the field. There is a
growing body of literature of applications of complexity approach in social sciences,
notably in economics.
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The problems that complexity approach addresses are very much the same that urban
modelers encounter, especially if they use the activity-based approach to model
travel. The modularity and nestedness of agent-based modeling provides a way to
incorporate large, multidimensional, and multilevel data in a natural way by
incorporating different algorithms at different levels of the architecture. Agent-
based modeling both incorporates and generates time series data, vvhich allovvs
simulating individual Strategies and evaluating them on both individual and aggre-
gatelevel, asvvellastesting behavioral hypothesesinavvaythatincludesthecontext
or situation where the behavior occurs.

As in the examples of applications in economics, the agent-based modeling
approach both gives an opportunity and calls for utilizing different techniques at
different aggregation levels of the model in an integrated way. With these technical
possibilities and the new theoretical developments in understanding complex sys-
tems, the activity-based approach to travel analysis can proceed beyond descriptive
group level analyses and start dealing directly with quantifiable behavioral rules
governing our everyday choices.

These possibilities come with their own challenges. The method is data, program-
ming, and computer time intensive. It requires innovative and careful formulation
and testing of hypothesized behavior. It requires special attention to build the
models in a way vvhich allovvs validating the results. But it also gives us a way to
ansvver questions with rigor and beauty.
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1 Johdanto

Suomi on sitoutunut Kioton pöytäkirjassa ja Euroopan unionin jäsenenä siihen, että

vuosien 2008 - 2012 Suomen kasvihuonekaasupäästöjen keskiarvo on vuoden 1990

päästöjen tasolla. Kolme tärkeintä kasvihuonekaasua ovat hiilidioksidi, metaani ja

dityppioksidi. Kasvihuonekaasut voidaan laskea yhteen ns. ekvivalenteiksi päästöiksi

niiden aiheuttaman kasvihuonevaikutuksen avulla.

Vuonna 1990 hiilidioksidin päästöt olivat noin 59,3 miljoonaa tonnia, ekvivalentit

metaanipäästöt noin 7,6 miljoonaa tonnia ja ekvivalentit dityppioksidipäästöt noin

5,6 miljoonaa tonnia.1 Kaiken kaikkiaan kolmen tärkeimmän kasvihuonekaasun

päästöt olivat vuonna 1990 noin 72,5 miljoonaa tonnia.

Tärkein kasvihuonekaasu sekä määrällisesti että päästöjen rajoittamisen kustan-

nusten näkökulmasta on hiilidioksidi, jonka päästöt vuonna 1998 olivat noin 61,6

miljoonaa tonnia, eli vuoden 1990 päästötavoite ylitettiin noin neljällä prosentilla.

Vuonna 2010 hiilidioksidipäästöjen arvioidaan olevan jo noin 77 miljoonaa tonnia,

jos nykytrendit jatkuvat. Hiilidioksidipäästöt voivat vuosina 2008-2012 olla hieman

korkeammat kuin vuonna 1990, koska metaanipäästöt alenevat suhteellisen paljon

vuoteen 2010 mennessä ja tavoite koskee yhteenlaskettuja kasvihuonekaasuja.

Vuoden 2010 tasolta on hiilidioksidipäästöjä siis vähennettävä noin 20 prosenttia.

Hiilidioksidipäästöjä syntyy teollisuudessa välittömästi panoskäytössä (esimerkiksi

masuunikoksi metallin perusteollisuudessa) ja teollisuuden omassa sähkön ja läm-

mön tuotannossa. Välillisiä päästöjä aiheutuu puolestaan merkittävästi ostetun

sähkön ja lämmön sekä välituotteiden valmistuksessa. Hiilidioksidipäästöjen rajoit-

Noin 7 prosenttia hiilidioksidipäästöistä on sellaisia, joita on teknisillä toimenpiteillä hankala vähentää. Näitä
ovat polttoaineketjusta karkaavat päästöt ja polttoaineiden raaka-ainekäytöstä aiheutuvat päästöt. Kyseisiä
hiilidioksidipäästöjä oli vuonna 1990 noin 4,1 miljoonaa tonnia.



taminen edellyttääkin toimenpiteitä kaikilla näillä osa-alueilla. Teollisuuden tuotan-

tokustannukset kohoavat kaikkien näiden toimenpiteiden vuoksi. Erityisesti ener-
giavaltaisten toimialojen, metallin perusteollisuuden, puunjalostusteollisuuden ja
kemian perusteollisuuden sopeutumisongelmat voivat olla merkittävät.

Toinen merkittävä päästöjen aiheuttaja on kotitalouksien kulutus. Myös kotita-
louksien päästöt voidaan jakaa välittömiin ja välillisiin päästöihin. Ensiksi mainittui-
hin kuuluvat muun muassa asumisesta ja liikkumisesta aiheutuvat päästöt. Jälkim-
mäisiä ovat kotitalouksien ostamien hyödykkeiden tuottamisessa syntyneet päästöt.
Välilliset hiilidioksidipäästöt ovat merkittävä osa kotitalouksien aiheuttamista hiili-
dioksidipäästöistä, ja näihin päästöihin kotitaloudet voivat lyhyellä aikavälillä vai-
kuttaa suhteellisen vähän. Välittömiin päästöihin voidaan vaikuttaa energiakulutus-
ta koskevilla normeilla. Useimmissa hiilidioksidipäästöjä koskevissa skenaariossa
oletetaan, että asumisen energiakulutusta ja henkilöautojen polttoaineen kulutusta
vähennetään normeilla. Kotitalouksien elinkustannuksiin hiilidioksidipäästöjen ra-
joittaminen vaikuttaa välittömästi liikenteen ja asumisen hinnan muutosten kautta,
mutta myös muiden hyödykkeiden hinnat kohoavat välillisten kustannusvaikutusten
vuoksi.

Taloudenpitäjien eli yritysten ja kotitalouksien sopeutumiskustannukset kasvihuo-
nekaasupäästöjä rajoitettaessa vaihtelevat hyvin paljon. Kustannusten jakautumi-
sen epätasaisuutta voidaan esimerkiksi oikeudenmukaisuussyistä vähentää erinäisil-
lä toimenpiteillä, joilla lievennetään joidenkin taloudenpitäjien päästöjen vähentä-
mistaakkaa. Tällöin kuitenkin päästörajoitteen ollessa vakio joidenkin muiden talou-
denpitäjien tulee vähentää päästöjä enemmän, mikä lisää päästöjen rajoittamisen
kokonaiskustannuksia. Kustannukset siis sekä kasvavat että niitä siirretään talou-
denpitäjältä toiselle. Käytännön politiikassa on vaikeaa päättää, millä perustein ja
missä määrin joidenkin taloudenpitäjien taakkaa alennetaan muiden kustannuksel-
la.

Hiilidioksidipäästöjen rajoittamisen taloudellisia kustannuksia mitataan useilla
mittareilla. Bruttokansantuotteen muutos on yksi yleisimmin käytetyistä kustannus-
mittareista. Suomalaisten tutkimustulosten mukaan bruttokansantuote pienenisi
oletuksista riippuen 1 - 7 prosenttia, kun hiilidioksidipäästöt rajoitetaan vuoden
1990 tasolle. Toinen käytetty mittari on hiilidioksidipäästöjen rajoittamisen rajakus-
tannus eli kustannus, jonka viimeinen vähennetty hiilidioksiditonni aiheuttaa ta-
loudessa. Sen on arvioitu olevan 200 - 300 markkaa, kun hiilidioksidipäästötavoite
toteutetaan.

Kasvihuonekaasupäästöjen, pääasiassa hiilidioksidipäästöjen, rajoittamisen talou-
dellisia vaikutuksia on tutkittu varsin paljon. Tutkimuksissa on arvioitu hiilidioksidi-
päästöjen rajoittamisen taloudellisia vaikutuksia, kun päästötavoite toteutetaan
hiilidioksidipäästöverolla. Vähemmän on tutkittu muiden ohjauskeinojen, kuten
tukien tai hallinnollisten normien, taloudellisia vaikutuksia sekä eri toimenpiteiden
yhteisvaikutuksia.
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Tässä artikkelissa luodaan katsaus tekijöihin, jotka ovat keskeisiä ilmastosopimuksen

toteuttamisessa ja sitä koskevassa taloudellisessa tutkimuksessa. Aluksi käsitellään

kotimaisten ohjauskeinojen ja joustomekanismien ominaisuuksia. Seuraavaksi tar-

kastellaan miten päästörajoite vaikuttaa energiasektoriin, kotitalouksiin, tuotan-

toon sekä kansantalouteen kokonaisuutena. Luvussa 4esitellään hiilidioksidipäästö-

jen taloudellisten vaikutusten tutkimusta Valtion taloudellisessa tutkimuskeskukses-

sa.

2 Päästöjen vähentämisen ohjauskeinot

Kotimaiset toimenpiteet

Tietty hiilidioksidipäästötavoite eli päästöjen alentaminen halutulle tasolle voidaan

saavuttaa useilla tavoilla. Hintainstrumentteja ovat tuet, hiilidioksidivero sekä kau-

pattavat päästökiintiöt. Kaupattavat kiintiöt voidaan joko huutokaupata tai jakaa

ilmaiseksi esimerkiksi nykyisten päästöjen suhteessa. Hiilidioksidiveron ja huutokau-

pattavien päästökiintiöiden tapauksessa kukin taloudenpitäjä maksaa päästöjen

rajoittamiskustannusten ohella myös aiheuttamistaan päästöistä. Tuen tapauksessa

taloudenpitäjiä palkitaan päästöjen vähentämisestä. Tuki voi kohdistua esimerkiksi

hiilidioksidivapaiksi katsottuihin polttoaineisiin kuten hakkeeseen tai toisaalta hii-

lidioksidivapaan energian tuotantotekniikan ja energiasäästötekniikoiden kehittä-

miseen kilpailukykyisemmäksi.

Sekä hiilidioksidivero että kaupattavat päästökiintiöt kohottavat energian hintaa,

kun taas tukipolitiikassa energian nimellinen hinta ei nouse periaatteessa lainkaan

ja sen suhteellinen hinta laskee muiden hyödykkeiden ja panosten verojen lisäyksen

vuoksi. Tukipolitiikassa talouteen ei siis välity signaalia siitä, että kasvihuonekaasura-

joitteen vuoksi energiasta on tullut aikaisempaa niukempi hyödyke, jolloin sen

suhteellisen hinnan tulisi nousta. Päinvastoin jonkin muun panoksen verotusta on

kiristettävä, jotta tuki voidaan maksaa.

Hintainstrumenttien ohella päästöjä voidaan rajoittaa myös määrärajoitteella.

Määrärajoite voi olla yritys- tai toimialakohtainen päästökiintiö. Määrärajoitteet

siirtävät kustannukset yleensä rajoitteen kohtaavien taloudenpitäjien kannattavik-

si.
Eri menettelytapojen yrityskohtaiset ja kansantaloudelliset vaikutukset eroavat

toisistaan. Konkreettinen esimerkki saadaan pohtimalla kolmen erilaisen päästö-

kiintiöjärjestelmän taloudellisia vaikutuksia. Järjestelmät ovat

• päästökiintiöiden myynti eli huutokauppaaminen yrityksille

• päästökiintiöiden jako yrityksille ilmaiseksi ja yritysten välisen päästökaupan

salliminen

• yrityskohtaisten päästökiintiöiden määrääminen ilman yritysten välistä päästö-

kauppaa.



Kaikilla edellä esitetyillä tavoilla voidaan saavuttaa sama kokonaispäästötavoite,
mutta niiden taloudelliset vaikutukset poikkeavat toisistaan. Tarkasteltavat järjes-
telmät vaikuttavat eri tavalla sekä toimialaan että toimialan ja muun talouden
suhteeseen, jolloin myös niiden kokonaistaloudelliset vaikutukset poikkeavat.

Kun hiilidioksidipäästötavoite toteutetaan huutokaupattavilla päästökiintiöillä,
julkinen sektori käytännössä verottaa hiilidioksidipäästöjä päästörajoitteeseen liit-
tyvän niukkuushinnan mukaisesti. Päästökiintiöiden myynnistä saatavat verotulot
voidaan käyttää muiden verojen alentamiseen. Päästötavoitteen saavuttamisen
kustannukset minimoituvat, koska kaupankäynnistä seuraa, että päästöjen rajoitta-
misen rajakustannukset ovat samat kaikille yrityksille. Lisäksi jokainen yritys maksaa
päästöistään, joten päästörajoitteen niukkuussignaali välittyy talouteen.

Jos päästökiintiöt jaetaan jo olemassa oleville, päästöjä aiheuttaville yrityksille
ilmaiseksi, toimialan yritysten ei tarvitse maksaa yhteiskunnalle aiheuttamistaan
päästöistä, joten niukkuussignaali on pienempi kuin ensimmäisessä järjestelmässä.
Talouteen välittyy kuitenkin päästörajoitteen toteuttamiskustannusten mukainen
niukkuussignaali. Kaupankäynnin salliminen yritysten välillä vähentää päästökiinti-
ön saavuttamisen kustannuksia, koska kaupankäynnin seurauksena päästöjä vähen-
netään niissä yrityksissä, joissa se on edullisinta. Päästökiintiöiden kaupasta aiheutuu
yritysten välisiä tulonsiirtoja. Päästökiintiöitä myyvät ne yritykset, joille päästöjen
vähentäminen alle sallitun päästökiintiön on hyvin edullista, sekä ne yritykset, joille
annettu päästökiintiö on muuten liian suuri. Päästökiintiöitä ostavat ne yritykset,
joille päästöjen vähentäminen on epäedullista tai joiden kannattaa maksaa lisäpääs-
tökiintiöistä. Nämä yritysten ja toimialojen väliset tulonsiirrot vaikuttavat toimialo-
jen ja yritysten tuotantoon ja tätä kautta päästöihin. Päästötavoite saavutetaan,
mutta toimialojen ja yritysten kustannukset ja tuotanto poikkeavat ensimmäisen
järjestelmän mukaisesta tilanteesta. Samoin käy kolmannessa päästökiintiöjärjestel-
mässä.

Julkinen sektori voisi periaatteessa jakaa toisessa tai kolmannessa järjestelmässä
ensimmäisen järjestelmän lopputuleman mukaiset päästökiintiöt suoraan yrityksille.
Yritysten ja toimialojen välisten tulonsiirtojen ja tästä johtuvien kilpailukykymuutos-
ten vuoksi pelkän yrityskohtaisen päästökiintiön jakaminen toisessa tai kolmannessa
järjestelmässä ei kuitenkaan tuota samaa lopputulemaa. Sama lopputulema voidaan
teoriassa saavuttaa käyttämällä yrityskohtaisen päästökiintiön lisäksi jotakin muuta
instrumenttia esimerkiksi yrityskohtaisia tulonsiirtoja toisessa tai kolmannessa jär-
jestelmässä. (Spulber 1989).

Määrärajoitteisiin luetaan kuuluvaksi myös normiohjaus. Hiilidioksidipäästöjen
rajoittaminen normiohjauksella sisältää muun muassa energian ominaiskulutusta
koskevat normit, etenkin asumisessa ja liikenteessä, sekä energiasektorin ja teolli-
suuden tuotannon ohjaamisen hiilidioksidipäästöjen vähentämiseen.

Yhdyskunnat ja teollisuus voidaan lailla velvoittaa investoimaan hiilidioksidipääs-
töjä alentaviin tekniikoihin. Yritykset voidaan esimerkiksi velvoittaa rakentamaan
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nykyistä enemmän sähkön ja lämmön yhteistuotantolaitoksia, kuten myös investoi-
maan tekniikkaan, jossa voidaan käyttää haketta polttoaineena. Lisäksi maakaasun
käytön lisäämisellä voidaan sähkön ja lämmön yhteistuotannon teknistä rakennus-
astetta eli tuotetun sähkön ja lämmön suhdetta nostaa ja vähentää tätä kautta
erillisen sähköntuotannon hiilidioksidipäästöjä. Sinänsä jo maakaasun hiilidioksidi-
päästöt hyötyenergiayksikköä kohden ovat alemmat kuin kivihiilen vastaavat hiili-
dioksidipäästöt.

Käytännössä teollisuuden, yhdyskuntien ja energiatuotannon ohjaus tapahtuu
laitoksia koskevalla lupapolitiikalla. Tällöin päästöjen rajoittamisen kustannusten
minimoimiseksi viranomaisten tulisi tietää muun muassa kunkin tekniikan kustan-
nukset, olemassa olevien laitosten taloudelliset pitoajat sekä yritysten markkinaolo-
suhteet eli mahdollisuudet viedä korkeampia tuotantokustannuksia hintoihin. Jois-
sakin tapauksissa viranomaisten tulisi tietää myös toimenpiteiden taloudellisten
kerrannaisvaikutusten vaikutus toimenpiteiden kustannustehokkuuteen. Yhdys-
kuntien ohjaus on periaatteessa hieman yksinkertaisempaa, koska yhdyskuntien
voidaan olettaa siirtävän kohonneet kustannukset kotitalouksien maksettaviksi.
Sähkön ja lämmön yhteistuotanto mahdollistaa myös sen, että kustannustaakkaa
voidaan tietyissä rajoissa jyvittää sähkön ja lämmön kuluttajien kesken.

Suomi otti ensimmäisenä maana maailmassa käyttöön hiilidioksidiveron vuonna
1990. Veron tasoa on nostettu jatkuvasti ja se on tällä hetkellä kivihiilelle noin 100
mk hiilidioksiditonnia kohti. Fossiilisten polttoaineiden verottaminen on merkinnyt
puun suhteellisen aseman paranemista. Ohjauskeinoista, joilla Suomi pyrkii saavut-
tamaan sille asetetun päästötason, ei ole vielä tehty päätöksiä, vaan kaikki vaihto-
ehdot ovat avoimina. Päästöjen vähentämisessä tullaan todennäköisesti käyttämään
useita ohjauskeinoja. Kilpailukykysyistä on kuitenkin epätodennäköistä, että veroa
nostettaisiin merkittävästi yksipuolisesti. EU:n energiaverohanke ei puolestaan ole
edistynyt.

Jousta vuusmekan isrn it

Koska Kioton pöytäkirjassa asetetut maa- tai aluekohtaiset (EU) kiintiöt eivät ole
määräytyneet eri maiden päästövähennyksen rajakustannusten mukaan, päästö-
kiintiöiden jako ei ole kustannustehokas. Globaalien kustannusten alentamiseksi
pöytäkirjaan onkin sisällytetty joustomekanismeja. Joustavuusmekanismit mahdol-
listavat sen, että osa Suomen hiilidioksidipäästöjen vähentämisestä voidaan tehdä
maassa, jossa päästöjen rajoittamisen kustannukset ovat alhaisemmat kuin Suomes-
sa. Esimerkiksi mikäli Viro voisi myydä Suomelle miljoona tonnia hiilidioksidipäästöjä
hintaan 100 markkaa tonni ja mikäli Suomessa miljoonan hiilidioksiditonnin vähen-
täminen maksaisi 200 markkaa tonnilta, Suomen kannattaisi ostaa Virolta ko.
päästöt tai vastaavasti vähentää Viron hiilidioksidipäästöjä kyseisellä 100 markan
yksikkökustannuksella miljoonan tonnin verran. Joustomekanismeja kannattaakin



hyödyntää, jos ostetun päästöyksikön hinta on edullisempi kuin vastaavan päästö-
määrän vähentämisen taloudelliset kustannukset kotimaassa.

Kioton pöytäkirjassa on kolme joustomekanismia eli päästökauppa (emission
trading), projektikohtainen yhteistoteutus (Joint implementation) sekä puhtaan
kehityksen mekanismi (clean development mechanism, CDM) (ks. tarkemmin esimer-
kiksi Kioton mekanismit ja Suomi 1999). Päästökauppa samoin kuin yhteistoteutus
on Kioton pöytäkirjassa rajattu Annex l -maiden2 väliseksi. Yhteistoteutuksessa kaksi
tai useampi Annex l -maata toteuttavat jonkin osapuolen alueella päästöjä vähen-
tävän projektin. Päästövähenemä jaetaan osapuolten välillä esimerkiksi maksettu-
jen kustannusten suhteessa. CDM:ssä yhteistyöprojektit ovat Annex l-ja kehitysmaan
välisiä. Sekä yhteistoteutuksen että CDM:n tavoitteena on siirtää uusinta teknolo-
giaa siirtymätalous-ja kehitysmaihin.

Johtavuusmekanismien käytön laajuus ja niihin liittyvät periaatteet ovat vasta
muotoutumassa kansainvälisissä neuvotteluissa. Neuvotteluissa korostuvat poliitti-
set tekijät taloudellisten ohella. Kuten kansallisessa päästökaupassa myös kansain-
välisessä päästökaupassa päästöoikeuksien alkuvarannon jakamisella on keskeinen
merkitys. Jos päästöoikeudet jaetaan ilmaiseksi, merkitsee se huomattavaa varalli-
suuden siirtoa.

Joustomekanismeihin liittyvä keskeinen kysymys on niiden käytölle mahdollisesti
määrättävät katot. Kioton pöytäkirjassa mainitaan täydentävyysperiaate: joustome-
kanismeja hyödyntämällä ei voi korvata kaikkia kotimaisia vähennystoimia. EU
kannattaa kattojen määräämistä, kun taas USA vastustaa niitä. EU:n sisällä on sovittu
50 prosentin katosta, eli vähintään puolet päästövähennystoimistä olisi tehtävä
kotimaassa. Tällöin Suomen tulisi vähentää ainakin 7,5 miljoonaa tonnia kotimaisin
toimenpitein Suomen arvioidun hiilidioksidipäästöjen vähentämistarpeen ollessa
noin 15 miljoonaa tonnia hiilidioksidia.

Joustomekanismien etuina on kustannustehokkuuden lisäämisen lisäksi pidetty
teknologian siirtämistä kehitysmaihin ja toisaalta hiilivuodon ehkäisemistä. Vastus-
tajien mielestä joustomekanismit saattavat aiheuttaa kokonaispäästöjen kasvun
Neuvostoliittoon kuuluneiden maiden myydessä ns. kuumaa ilmaa eli päästövähene-
mää, joka on seurannut talouden romahtamisesta. Vaarana on pidetty myös sitä, että
teollisuusmailla ei ole kiihoketta uusiin teknologisiin innovaatioihin, jos ne voivat
suorittaa suuren osan päästövähennyksestään muissa maissa. Pitkällä aikavälillä
ilmastomuutoksen ehkäiseminen vaatii kuitenkin mittavia toimia myös teollisuus-
maissa. On myös varoitettu tilanteesta, jossa liian monet maat pyrkisivät turvautu-
maan Joustomekanismeihin. Tällöin päästövähennyspyrkimykset jäisivät liian pie-
niksi ja päästöluvan hinta nousisi puolestaan hyvin korkeaksi.

2 Annex l -maat, joita ovat OECD-maat ja eräät Ita-Euroopan maat, ovat sitoutuneet tiettyihin päästötavoitteisiin.
Näiden maiden kasvihuonekaasupäästöjen tulee olla viisi prosenttia alemmat vuonna 2010 kuin ne olivat vuonna
1990. Non-Annex l -maat, joita ovat kehitysmaat, eivät ole sitoutuneet päästöjen rajoittamiseen. Joustavuusme-
kanismeja voidaan käyttää sekä Annex l -maiden välillä että Annex l -maiden ja kehitysmaiden välillä.
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3 Päästöjen vähentämistavat

Päästöveron vaikutusmekanismit

Muutaman miljoonan tonnin hiilidioksidipäästöjen rajoittaminen on mahdollista

toteuttaa pääasiassa energiasektoriin kohdistuvilla toimenpiteillä, ja näiden toi-

menpiteiden kustannusvaikutus muuhun talouteen on hyvin pieni. Hyödykkeiden

hinnat ja yritysten tuotanto-olosuhteet muuttuvat hyvin vähän, jolloin muutokset

kulutus- ja tuotantorakenteessa ovat vähäiset. Arvioiden mukaan energiaa voidaan

kotitalouksissa ja teollisuudessa myös säästää jonkin verran suhteellisen edullisesti.

Kun edullisimmat hiilidioksidipäästöjen rajoittamistoimenpiteet energiasektorilla

on tehtyjä kun päästörajoitetta edelleen kiristetään, päästöjen alentamistekniikat

energiasektorilla ja energiansäästötekniikat muilla sektoreilla ovat vähäisempiä ja

jäljelle jäävät toimenpiteet ovat aikaisempia kalliimpia. Tällöin energiasektorilta

muille toimialoille aiheutuva kustannusvaikutus suurenee ja tapahtuu kulutuksen ja

tuotannon rakennemuutosta. Tuotannon rakennemuutos johtuu siitä, että energi-

an hinnan noustessa lyhyellä aikavälillä yritysten on mahdotonta säilyttää tuotan-

non yksikkökustannukset aikaisemmalla tasolla. Lopulta päästörajoitteen toteutu-

minen vaikuttaa työn tuottavuuteen ja talouden kilpailukykyyn, jolloin myös koko-

naistuotannon ja kokonaiskulutuksen määrä muuttuu.

Hiilidioksidipäästöjen rajoittamisen kustannusten arviointi onkin tavallaan talou-

den jäykkyyden tai kääntäen joustavuuden mittaamista. Aiheutuviin kustannuksiin

vaikuttavat useat tekijät: muut rajoitteet kuten lisäydinvoiman rakentamiskielto,

yhdyskuntarakenne, tekninen kehitys eli vaihtoehtoisten tekniikoiden hintojen ja

ominaisuuksien muutos, pääomakannan uusiutumisvauhti jne. Kun hiilidioksidi-

päästöjen rajoittamisen kustannuksia arvioidaan taloudellisilla malleilla, pyritään

talouden jäykkyydet kuvaamaan mahdollisimman luotettavasti.

Hiilidioksidipäästöjen alentumisen toteutuminen voidaan jakaa seuraaviin tekijöi-

hin:
• energiasektorin muutokset

• tekninen kehitys ja energian säästö

• tuotannon rakennemuutos

• kulutuksen ja yhdyskuntarakenteen muutos

• joustomekanismien hyödyntäminen

• kokonaistuotannon ja hyvinvoinnin muutos.

Jatkossa tarkastellaan yksityiskohtaisesti näitä päästövähennystapoja. Seuraavassa

esimerkissä hahmotetaan päästöveron vaikutuskanavia taloudessa edellä mainittua

luokitusta käyttäen.

Ensinnäkin energiasektorilla hiilidioksidipäästövero aiheuttaa kaksi asiaa: energi-
antuotantorakenne muuttuu ja ns. energiankantajien sähkön ja lämmön tuotanto-

kustannukset ja tätä kautta kuluttajahinnat kohoavat. Fossiilisten polttoaineiden



kallistuessa energiantuotannon kustannusten minimoinnista seuraa, että niitä kor-

tavilla polttoaineilla joko olemassa olevissa voimalaitoksissa tai investoimalla uusiin
voimalaitoksiin. Hiilidioksidipäästöveron tapauksessa sähkön ja lämmön hintojen
nousu aiheutuu energiasektorin rakenteen muuttamisen kustannuksista ja jäljelle
jäävien hiilidioksidipäästöjen aiheuttamasta päästömaksutaakasta. Mikäli hiilidiok-
sidipäästöjä rajoitetaan ilman hiilidioksidipäästöveroa, sähkön ja lämmön hinnat
nousevat ainoastaan energiantuotannon rakenteen ja tekniikan muuttamiskustan-
nusten vuoksi.

Toiseksi sähkön ja lämmön sekä fossiilisten polttoaineiden hinnan nousu aiheuttaa
energian korvaamista mahdollisuuksien mukaan muilla panoksilla, kuten työllä ja
pääomalla, sekä muilla hyödykkeillä. Myös kotitaloudet korvaavat kallistunutta
energiaa muilla hyödykkeillä. Energian käytön vähentäminen lisäämällä pääoman
määrää siten, että toiminnon ns. ominaiskulutus alenee, voidaan tulkita energian-
säästöksi alkutilanteeseen verrattuna. Energian hinnan nousu tekee nämä energian-
säästöinvestoinnit aikaisempaa kannattavammiksi.

Vaikka kallistunutta energiapanosta voidaankin korvata muilla suhteessa halven-
tuneilla panoksilla, korvaaminen ei tapahdu kustannuksitta. Päästöjenrajoittamisen
taloudellisia vaikutuksia arvioivissa mallilaskelmissa oletetaan, että valittu tekniikka
on jäykkää ja perustuu erilaisiin panosten hintoihin kuin mitä vallitsee rajoitettaessa
hiilidioksidipäästöjä. Tällöin energian hinnan noususta aiheutuu väistämättä tuo-
tannon yksikkökustannusten kohoaminen. Mikäli tekniikka olisi täysin joustavaa,
hintasuhteiden muutoksesta ei seuraisi yksikkötuotantokustannusten nousu. Yleen-
sä oletetaan, että pitkällä aikavälillä tekniikka ei ole niin jäykkää kuin lyhyellä
aikavälillä eli pidemmällä aikavälillä yksikkökustannusten nousu jää vähäisemmäksi.

Kolmanneksi, koska energian osuus kustannuksista samoin kuin energiapanoksen
korvaamismahdollisuudet ovat hyvin erilaiset eri toimialoilla, toimialojen tuotanto-
kustannukset ja tätä kautta kilpailuedellytykset muuttuvat hyvin eri tavoilla. Joiden-
kin toimialojen tuotantokustannukset kohoavat merkittävästi, vaikka hiilidioksidi-
päästövero kierrätettäisiin takaisin talouteen esimerkiksi työnantajan sosiaaliturva-
maksujen alentamisen kautta. Joidenkin toimialojen tuotanto-olosuhteet puoles-
taan paranevat, kun hiilidioksidipäästövero toteutetaan kierrättämällä verotulot
takaisin talouteen. Energian hinnan nousu vaikuttaa yritysten voittoihin ja pääoman
tuottoon ja tätä kautta investointeihin. Viime kädessä investointien muutos aiheut-
taa sen, että joidenkin toimialojen tuotanto kasvaa nopeammin ja joidenkin tuotan-
to hitaammin verrattuna tilanteeseen, jossa hiilidioksidipäästöjä ei rajoiteta eli tässä
tapauksessa hiilidioksidipäästöveroa ei ole. Teollisuudessa ja palveluissa tapahtuu
rakennemuutosta. Erityisen voimakas tuotannon kasvuvauhdin muutos tapahtuu
toimialoilla, jotka ovat avoimia eli kilpailevat ulkomaisen tuotannon kanssa ja joilla
on vähän markkinavoimaa eli eivät voi siirtää kohonneita kustannuksia tuotteittensa
hintoihin.
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Kotitalouksien kulutuksessa eri toiminnot kallistuvat eri lailla, jolloin kotitaloudet
muuttavat kulutusrakennettaan eli kulutusta muutetaan vähemmän energiaa käyt-
täväksi.

Neljänneksi, tuotanto-ja kulutusrakenteen muutoksen lisäksi, kotitalouksien työn
tarjonnan muutoksien ja tuotannon toimintaedellytysten muuttumisen vuoksi myös
kulutuksen ja tuotannon taso muuttuu. Osa hiilidioksidiveron aikaansaamasta pääs-
törajoitteen toteutumisesta johtuu siis kulutuksen ja tuotannon tason muutoksesta.

Tekninen kehitys on merkittävä tekijä usealla yllä esitetyllä osa-alueella. Energian-
tuotannossa tekninen kehitys vaikuttaa siihen, kuinka kalliita vähemmän hiilidiok-
sidipäästöjä aiheuttavat tekniikat ovat. Tekninen kehitys vaikuttaa merkittävästi
muiden toimialojen energiaasäästävän tekniikan ominaisuuksiin ja kustannuksiin.
Tuotantorakenteen muutoksessa tekninen kehitys vaikuttaa siihen, kuinka toimialat
voivat siirtyä tuottamaan korkeamman teknologian tuotteita, joissa energiakustan-
nukset ovat kilpailukyvyn kannalta vähemmän tärkeitä.

Energiasektorilla toteutettavat toimenpiteet

Suomen hiilidioksidipäästöt kasvavat tulevaisuudessa etenkin sen vuoksi, että säh-
kön kysyntä kasvaa nopeammin kuin sähköä voidaan tuottaa aiheuttamatta hiilidi-
oksidipäästöjä. Taloudellisesti järkevän yhteistuotantosähkön määrä riippuu teolli-
suuden ja yhdyskuntien lämpökuormasta, jonka kasvu on hitaampaa kuin sähkön
kysynnän kasvu. Vaikka rakennuskannan kasvu oletetaan varsin nopeaksi, teknisen
kehityksen oletetaan alentavan lämmitysenergian tarvetta kuutiometriä kohden
huomattavasti, jolloin tarvittava lämpökuorma kasvaa suhteellisen hitaasti. Sähkön
kysynnän lisäyksen tuottamisen perusvaihtoehto ilman lisäydinvoimaa on kivihiili-
lauhde, jonka hiilidioksidipäästöt tuotettua yksikköä kohden ovat varsin korkeat
(noin 840 tonnia hiilidioksidia tuotettua sähköteravvattituntia kohden).

Hiilidioksidipäästöjen vähentämistoimenpiteet energiasektorilla voidaan ryhmi-
tellä sähkön, lämmön ja yhteistuotannon päästöjen vähentämiseen kuten myös sen
mukaan, lisätäänkö hiilidioksidipäästövapaata sähköntuotantoa vai korvataanko
fossiilisia polttoaineita toisillaan siten, että sähkön ja lämmön tuotannon keski-
määräiset hiilidioksidipäästöt alenevat. Yksi keino vähentää sähkön tuotannon
hiilidioksidipäästöjä on kohottaa sähkön ja lämmön yhteistuotannon rakennusas-
tetta eli lisätä sähkön tuotantoa lämpökuormayksikköä kohden.

Hiilidioksidipäästövapaan sähkön määrää voidaan lisätä merkittävästi eli useilla
teravvattitunneilla rakentamalla lisäydinvoimaa (yksi ydinvoimala tuottaa 8- 12TWh
vuodessa riippuen laitoksen koosta) ja lisäämällä bioenergialla tuotetun sähkön
määrää (sekä erillinen että yhteistuotanto yhdyskunnissa ja teollisuudessa, noin 3 -
8 TVVh vuodessa). Vesivoiman lisäyksellä (voimaloiden uusiminen ja pienvoimaloiden
rakentaminen) ja tuulivoimaloilla voidaan kummallakin lisätä sähkön tuotantoa
enintään vajaa teravvattitunti.



Lämmöntuotannossa (ml. yhteistuotanto) kivihiiltä, turvetta ja polttoöljyä voidaan
jossakin määrin korvata biopolttoaineilla eli hakkeella. Tavoitteeksi on esitetty puun
energiakäytön lisääminen noin 50 prosenttia vuoteen 2010 mennessä, jolla saavute-
taan usean miljoonan tonnin vähennys sähkön ja lämmöntuotannon hiilidioksidi-

päästöissä.
Hiilidioksidipäästöjen rajoittaminen lisäydinvoimalla ei laskelmien mukaan aiheu-

ta lisäkustannuksia, jolloin tuotetun sähkön hinta ei nouse. Sen sijaan muut hiilidi-
oksidipäästöjen rajoittamiskeinot aiheuttavat lisäkustannuksia sähkön ja lämmön
tuotannossa. Niiden toteuttaminen edellyttää julkisen sektorin tukia tai fossiilisten
polttoaineiden käytön verottamista tai normiohjausta. Arvioiden mukaan hakkeen
käytön lisäys sähkön ja lämmön tuotannossa on tiettyyn rajaan saakka suhteellisen
edullista, mutta tietyn rajan jälkeen kustannukset kohoavat nopeasti.

Sähkön ja lämmön yhteistuotannossa voidaan kivihiiltä korvata maakaasulla alu-
eilla, joihin maakaasuverkko ulottuu. Maakaasuverkon laajuuden lisäksi kaasun
laajamittaisen käytön lisäystä rajoittavat huoltovarmuustekijät. Kaasun käytön li-
säys yhteistuotannossa on järkevää toteuttaa uusien voimalaitosten rakentamisen
yhteydessä, jolloin sähkön ja lämmön yhteistuotanto perustuu ns. kombivoimalaan.

Kombivoimaloiden käyttöönotto kohottaa ns. rakennusastetta eli sähkön ja läm-
möntuotannon suhdetta yhteistuotannossa. VTT:n skenaarioissa (Lehtilä - Tuhkanen
1999) merkittävä osa hiilidioksidipäästöjen alentamisesta (ei-lisäydinvoimavaihto)
saavutetaan rakennusastetta nostamalla sekä teollisuudessa että yhdyskunnissa.
Jonkin verran rakennusaste nousee myös, kun erillistä lämmöntuotantoa muutetaan
yhteistuotannoksi.

VTT:n EFOM-mallin (Lehtilä - Tuhkanen 1999) tuottaman arvion mukaan hiilidiok-
sidipäästöjen rajoittaminen vuoden 1990 tasolle, kun hiilidioksidipäästöjen alenta-
mistavoitteessa otetaan huomioon vähentyneiden metaanipäästöjen vaikutus, ai-
heuttaa vuoden 2010 tienoilla vuositasolla 1 - 2 miljardin markan lisäkustannuksen
energiasektorilla. Alhaisimmat noin yhden miljardin kustannukset perustuvat lisä-
ydinvoimavaihtoehtoon. Päästörajoitteen aiheuttamat kustannukset nousevat no-
peasti ja ovat 50 prosenttia korkeammat vuonna 2020 ja yli kaksinkertaiset vuonna
2030. Kokonaiskustannukset riippuvat eniten biopolttoaineiden, tekniikoiden ja
säästötoimenpiteiden kustannuksista tehdyistä arvioista.

Voidaan olettaa, että energian tuottajat pystyvät siirtämään lisäkustannukset
suurelta osin sähkön ja lämmön hintoihin. Energian hinnan nousu eli sähkön ja
lämmön kuluttajahintojen nousu voidaan myös estää tukemalla energiantuotantoa.
Tämä merkitsee sitä, että muita panoksia täytyy verottaa aikaisempaa enemmän.
Todennäköisesti tällainen tukipolitiikka ei ole yhteiskuntataloudellisesti järkevää,
varsinkaan kun käytännössä energianhinnan tukeminen tapahtuisi työn verotusta
lisäämällä.

Hiilidioksidiveron tapauksessa energiasektorin sopeutumiskustannukset ovat al-
haisemmat. Energiasektorin investointi- ja käyttökustannusten muutoksen lisäksi



Hiilidioksidipäästöjen rajoittamismenettelyt ja
niiden kansantaloudelliset vaikutukset

hiilidioksidiveroa kerätään esimerkiksi 200 markan hiilidioksidiverolla tonnia koh-
den reilut 11 miljardia markkaa. Tällöin myös verot siirtyisivät sähkön ja lämmön
hintoihin, jolloin toimialojen kilpailukykyvaikutukset olisivat suuremmat. Ero koko-
naistaloudellisissa vaikutuksissa on kuitenkin selvästi pienempi, sillä päästöveron
tuotot palautetaan talouteen.

Tekninen kehitys ja energian säästö

Tekninen kehitys alentaa päästöjä ja niiden rajoittamisen kustannuksia sekä tehos-
tamalla nykyistä tuotantotekniikkaa että synnyttämällä uusia teknologioita ja muut-
tamalla ne kannattaviksi. Tekninen kehitys pienentää tuotantotekniikoiden (mu-
kaanlukien kodinkoneet) energian ns. ominaiskulutusta sekä energiaa vähemmän
käyttävän tekniikan hankinta-ja käyttökustannuksia. VTT:n päästörajoiteskenaari-
oiden mukaan merkittävä osa hiilidioksidipäästöjen vähentämisestä kannattaisi
toteuttaa energiaa säästämällä. Energian säästöä tapahtuisi erityisesti kotitalouksis-
sa ja palvelusektorilla sekä kaukolämmityksessä.

Tekninen kehitys alentaa energiasektorilla uusien hiilidioksidipäästövapaiden tai
keskimääräistä alhaisemmat yksikköpäästöt omaavien laitosten hankinta-ja käyttö-
kustannuksia. Vuoteen 2010 mennessä kivihiilen ja biopolttoaineiden paineistetun
polton oletetaan tulevan kilpailukykyiseksi. Tällöin kiinteilläkin polttoaineilla on
mahdollista siirtyä käyttämään kombivoimalatekniikkaa. Tuulivoimalla tuotetun
sähkön tuotantokustannusten oletetaan laskevan varsin lähelle kivihiililauhteella
tuotetun sähkön tuotantokustannuksia. Nämä uudet tekniikat eivät VTT:n arvion
mukaan ehdi vaikuttaa vuoteen 2010 mennessä merkittävästi hiilidioksidipäästöjen
rajoittamiseen, mutta vuonna 2020 niillä on jo merkitystä. (Kara ym. 1999).

Kansantaloudellisissa malleissa tekninen kehitys on jouduttu useimmiten mallitta-
maan eksogeenisena. Tällöin se ei siis riippuisi päästöjen vähentämisestä aiheutuvas-
ta suhteellisten hintojen muutoksesta. On kuitenkin todennäköistä, että esimerkiksi
fossiilisten polttoaineiden verottaminen aiheuttaisi panostusta vaihtoehtoisten ener-
giantuotantotapojen kehittämiseen. Endogeenisen teknisen kehityksen lisäämistä
malleihin pidetään yhtenä tärkeimmistä päästörajoitteen vaikutuksia koskevien
tulosten luotettavuuden lisääjistä. Viime vuosina onkin kehitetty joitakin malleja,
jotka sisältävät endogeenisen teknisen kehityksen. Goulderin ja Mathain (1998)
mallissa tiedon kumuloituminen perustuu joko tutkimus-ja tuotekehitysinvestoin-
teihin tai "learning by doing" -mekanismiin. Myösenergiasektorimalleissa endogee-
ninen tekninen kehitys on uusi piirre. Niissä on sovellettu "learning by doing" -
periaatetta (ks. esimerkiksi Seebregtsym. 1999).

Tuotannon rakennemuutos

Teollisuuden tuotantorakenne, erityisesti metallin perusteollisuuden, kemian perus-
teollisuuden ja puunjalostusteollisuuden osuus tuotannosta, vaikuttaa merkittävästi
teollisuuden energiakulutukseen ja päästöihin. Tuotantorakenteen "autonominen"



muutos eli eri toimialojen kasvuvauhtien ero vaikuttaa merkittävästi teollisuuden
energiankulutukseen ja siitä aiheutuviin hiilidioksidipäästöihin. Vertailu- eli perus-
skenaariossa arvioidaan eri toimialojen kasvuvauhdit, kasvusta aiheutuva energian
kulutus ja hiilidioksidipäästöt.

Menneeseen kehitykseen verrattuna teollisuuden energiankulutuksen kasvuvauh-
ti etenkin sähkön kulutuksen osalta hidastuu ilman päästörajoitettakin muun muas-
sa sen vuoksi, että raskaiden toimialojen ei oleteta tulevaisuudessa kasvavan yhtä
nopeasti kuin aiemmin (Energiatalous 2020,1997). Tämä koskee etenkin puunjalos-
tusteollisuutta ja jossakin määrin myös metallin perusteollisuutta. Aikaisempaa
hitaampi energiankulutuksen kasvu vaikuttaa luonnollisesti myös hiilidioksidipääs-
töjen kasvuun. Perusskenaarioissa oletetaankin talouden energiaintensiivisyyden
(käytetty energia/tuotannon määrä) edelleen laskevan ja talouden sähköintensiivi-
syyden (käytetty sähkö/tuotannon määrä) alkavan myös alentua. Tuotantoraken-
teen "autonominen" muutos osaltaan alentaa hiilidioksidipäästöjä. Vaikka teolli-
suuden tuotantorakenne tulevaisuudessa todennäköisesti kevenee merkittävästi,
sähkön kulutus ja siitä aiheutuvat hiilidioksidipäästöt kasvavat, jolloin tarvitaan
erityisiä toimenpiteitä hiilidioksidipäästöjen rajoittamiseksi.

Hiilidioksidipäästöjen rajoittaminen voimistaa teollisuuden rakennemuutosta. Eri
toimialojen kasvuvauhdit eroavat siis hiilidioksidipäästöjä rajoitettaessa perusske-
naarion kasvuvauhdeista. Teollisuuden rakennemuutoksen kiihtyminen aiheutuu
kolmen eri kanavan kautta tulevista kustannuspaineista. Ensinnäkin mikäli hiilidiok-
sidipäästöjä verotetaan, fossiilisten polttoaineiden hinnat nousevat. Toiseksi ener-
giasektorilla toteutettavat toimenpiteet nostavat sähkön ja lämmön hintaa. Kol-
manneksi osa päästöjenrajoittamistoimenpiteistä kohdistetaan suoraan teollisuu-
teen, jolloin tuotantokustannukset nousevat, esimerkiksi lisäinvestointien vuoksi.

Energian hinnan nousu vaikuttaa eri tavoilla eri toimialoihin, koska energian osuus
tuotantokustannuksista ja mahdollisuudet korvata energiaa muilla panoksilla eroa-
vat hyvin paljon eri toimialoilla. Välittömien energiakustannusten osuus kaikista
tuotantokustannuksista vaihtelee välillä 0 , 5 - 1 5 prosenttia. Joillakin toimialoilla
energia on siis merkittävä panos ja joillakin sillä on hyvin vähäinen merkitys.
Tyypillisesti energian osuus kustannuksista on korkea alhaisen jalostusasteen tuo-
tannossa, kuten metallien perusteollisuudessa, ja alhainen korkean jalostusasteen
tuotannossa, kuten sähköteknisessä teollisuudessa.

Teollisuuden rakennemuutokseen vaikuttaa myös toimialojen kilpailutilanteen
erilaisuus. Eri toimialoilla on erilaiset mahdollisuudet siirtää kustannuspaineet tuot-
teittensa hintoihin. Alhaisen jalostusasteen tuotteissa oletetaan kansainvälisen
kilpailun olevan kireää eli kyseisen toimialan yrityksillä on suhteellisen pienet
mahdollisuudet siirtää kustannuksia hintoihin. Vastaavasti korkean jalostusasteen
yrityksillä lienee paremmat mahdollisuudet viedä kohonneet kustannukset hintoi-
hin.
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Teollisuuden rakennemuutos sisältää myös tuotejaon muutoksen toimialan sisällä.
Tärkeä tällainen toimiala on paperinvalmistus, jossa sähkön hinta ratkaisee, missä
määrin paperin valmistuksessa tarvittavaa massaa tuotetaan energian suhteen
omavaraisella sulfaattimenetelmällä ja missä määrin ulkoista energiaa (sähköä)
tarvitsevilla hierre/hioke-menetelmillä.

Tuotannon rakennemuutos riippuu luonnollisesti siitä, miten hiilidioksidipäästöra-
joite toteutetaan. Päästöveroja huutokaupattavat päästöluvat kohdistuvat kaikkiin
päästöihin, kun taas määrärajoitteiden ja ilmaiseksi jaettavien päästölupien tapauk-
sessa yritys joutuu maksamaan vain päästövähennyksestä. Hiilidioksidivero ja kau-
pattavat päästökiintiöt aiheuttavat siis todennäköisesti suurimman rakennemuu-
toksen, vaikka niistä saatavat tulot palautettaisiinkin talouteen muita veroja alenta-
malla. Ei siis ole yllättävää, että teollisuus on vastustanut erityisesti päästöveroa.
Teollisuuden suosimia vapaaehtoisia sopimuksia on otettu käyttöön muun muassa
Suomessa. Tutkimukset osoittavat kuitenkin, että vaikka vapaaehtoiset sopimukset
parantavatkin teollisuuden kilpailukykyä esimerkiksi päästöveroon verrattuna, kan-
santaloudellisesti ne tuottavat huonomman tuloksen. Normiohjauksen vaikutuksia
tuotantorakenteeseen ei ole kovinkaan paljon tutkittu, mutta ne lienevät vähäisem-
mät, mikäli normiohjauksessa pyritään jonkinlaiseen optimiratkaisuun.

Kansantaloudellisissa malleissa-erityisesti numeerisissa yleisen tasapainon malleis-
sa eli CGE-malleissa - merkittävä osa päästöjen vähentämisestä seuraa tuotantora-
kenteen muuttumisesta johtuvasta energian käytön vähenemisestä. Näiden sektori-
en tuotannon muutokset riippuvat suuresti siitä, voivatko ne siirtää kustannusten
nousua vientihintaansa. Esimerkiksi Pohjolan (1997) mukaan metsäteollisuuden
tuotanto alenisi jopa 20 prosenttia, jos se ei juurikaan pystyisi vaikuttamaan maail-
manmarkkinahintaansa. Jos taas sektori pystyy siirtämään kustannuksiaan hintaan,
rakennemuutos jää selvästi pienemmäksi.

Suomea koskevien laskelmien puutteena on ollut se, että niissä on jouduttu
olettamaan, että päästörajoite koskisi yksin Suomea. Tällöin vientisektorien kilpai-
lukyky heikkenee huomattavasti. Kansainvälisen päästörajoitteen tarkasteleminen
muuttaisi nyt saatuja tuloksia todennäköisesti siten, että päästövero kasvaisi ja
suurempi osa päästöistä vähennettäisiin kotitalouksissa. Lisäksi malleissa päästöjä ei
voida vähentää teknisen kehityksen avulla. Tällöin päästövero ja siten sähkön hinnan
muutos tulee yliarvioitua. Arvioita sähkön hinnan noususta heikentää myös se, että
energiasektori on muutenkin kuvattu CGE-malleissa karkeasti. Koska arvio sähkön
hinnan noususta on keskeinen tekijä energiaintensiivisten vientisektorien kilpailu-
kyvyn kannalta, on näillä puutteilla huomattava merkitys talouden rakennemuutos-

ta ja kokonaistaloudellisia kustannuksia koskevien tulosten kannalta.
CGE-mallit ovat pitkän aikavälin malleja, joissa usein oletetaan, että pääomakanta

sopeutuu välittömästi ja kustannuksitta. Malleissa, joissa oletetaan esimerkiksi
sektorikohtainen pääoma, joka muuttuu vain sektorin investointien ja kulumisen



kautta, talouden rakennemuutos tapahtuu selvästi hitaammin ja kalliimmin, jolloin

päästörajoitteen kokonaistaloudelliset kustannukset ovat korkeammat.

Kulutus- ja yhdyskuntarakenteen muutos

Fossiilisten polttoaineiden sekä sähkön ja lämmön hinnan nousu vaikuttaa myös

kotitalouksien kulutusmenojen rakenteeseen. Energian hinnan nousun vuoksi ener-

giaintensiivisten hyödykkeiden suhteelliset hinnat nousevat, ja näitä hyödykkeitä

pyritään korvaamaan muilla suhteessa halventuneilla hyödykkeillä. Hiilidioksidi-

päästörajoitteen toteuttaminen vaikuttaa erityisesti kahteen kulutusmenoryhmään

eli asumismenoihin ja liikkumiseen.

Asuminen kallistuu sekä sähkön että lämmön hinnan nousun vuoksi. Lyhyellä

aikavälillä kotitalouksilla lienee varsin pienet mahdollisuudet reagoida hintojen

muutokseen, mutta pidemmällä aikavälillä kotitaloudet voivat investoida energiaa-

säästävään tekniikkaan. Myöskin liikkumisessa kotitalouksien mahdollisuudet vai-

kuttaa kulutukseen ovat suuremmat pitkällä kuin lyhyellä aikavälillä. Esimerkiksi

liikennepolttoaineiden hinnan nousu vaikuttaa polttoaineen kulutukseen välittö-

mästi ajotapojen muuttuessa (ajettavat matkat ja ajotyyli) ja myöhemmin autokan-

nan muutoksen seurauksena eli kuluttajat ostavat vähemmän polttoainetta kulutta-

via henkilöautoja.

Sekä asumisen että liikenteen energiankulutus ja tätä kautta myös hiilidioksidi-

päästöt riippuvat suuressa määrin yhdyskuntarakenteesta. Yhdyskuntarakenne on

lyhyellä aikavälillä vakio, jolloin siitä aiheutuu kotitalouksien käyttäytymiseen ns.

lukkiutumisvaikutuksia eli käyttäytyminen ei reagoi kovinkaan paljon hintojen

muutokseen. Esimerkiksi kun yhdyskuntarakenne on hajautunut, liikennepolttoai-

neiden hinnan nousu voi vähentää henkilöauton käyttöä työmatkaliikenteessä hyvin

vähän.

Yhdyskuntarakenteen muutos vaikuttaa pitkällä aikavälillä merkittävästi kotita-

louksien energiankysyntään ja tätä kautta hiilidioksidipäästöihin. Yhdyskuntara-

kenteen tiiviys vaikuttaa siihen, kuinka suuri osa kotitalouksien lämmön kulutukses-

ta tuotetaan energiataloudellisesti tehokkaasti sähkön ja lämmön yhteistuotanto-

na. Tiiviimmän yhteiskuntarakenteen tapauksessa sähkön ja lämmön yhteistuotan-

non osuus on korkeampi. Hajautetumman yhdyskuntarakenteen tapauksessa säh-

kön ja lämmön yhteistuotannon osuus on pienempi, ja lisäksi suurempi osa kotita-

louksien lämmityksestä perustuu sähkölämmitykseen. Sähkölämmityksen hiilidioksi-

dipäästöt voivat olla huomattavasti korkeammat kuin yhteistuotannolla tuotetun

sähkön hiilidioksidipäästöt. Lisäksi on energiataloudellista tuhlausta käyttää kor-

keatasoista (eksergia-arvoltaan) sähköenergiaa matalatasoisen huonelämpötilan

tuottamiseen (Malaska ym. 1991).

Yhdyskuntarakenne vaikuttaa kotitalouksien energiankäyttöön ja hiilidioksidi-

päästöihin merkittävästi liikenteen välityksellä. Tiiviimmässä yhteiskuntarakentees-

sa henkilöautojen käyttö on vähäisempää, mikä vaikuttaa suoraan energian käyt-
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töön ja hiilidioksidipäästöihin. Joukko- ja kevyen liikenteen markkinaosuus on
korkeampi tiiviimmässä yhteiskuntarakenteessa.

VTT:n yhdyskuntatekniikka (Harmaajärvi - Huhdanmäki 1999) on arvioinut pääkau-

punkiseudun energian kulutusta ja siitä aiheutuvia hiilidioksidipäästöjä tiiviin ja

hajautetun yhdyskuntarakenteen tapauksissa. Analyysi perustuu vuoden 2020 maan-

käyttötilanteeseen. Näiden yhdyskuntarakenteen ääripäiden ero vuotuisissa hiilidi-

oksidipäästöissä on noin 10 prosenttiyksikköä. Hajautetussa yhdyskuntarakenteessa

yhdyskuntarakenteen muuttumisesta (nykytilanteeseen verrattuna) aiheutuva hiili-

dioksidipäästöjen kasvu on yli 1,5-kertainen tiivistetyn yhdyskuntarakenteen vastaa-

vaan vaikutukseen verrattuna. Perusvaihtoehdossa lämmityksen ja liikenteen hiilidi-

oksidipäästöt ovat pääkaupunkiseudulla noin 2,8 miljoonaa tonnia hiilidioksidia.

Joustomekanismien hyödyntäminen

Päästökaupan rajoittamisen on mallilaskelmissa todettu nostavan huomattavasti

globaaleja päästövähennyskustannuksia (ks. esim. The Costs of the Kyoto Protocol

1999). Rajoittamaton päästökauppa voisi laskea kustannukset jopa neljäsosaan

verrattuna siihen, että kaikki vähennystoimet olisi tehtävä kotimaassa. Erityisesti

päästökaupan rajoittamisesta kärsisi EU, joka kuitenkin kannattaa kansainvälisissä

neuvotteluissa rajoituksia. Vaikka rajoittamaton päästökauppa takaa kustannuste-

hokkaan ratkaisun kokonaisuutena, yksittäisiin maihin kustannukset kohdistuvat

epätasaisesti ja jotkin maat saattaisivat jopa hyötyä rajoituksista. Tämä luonnollisesti

vaikeuttaa kansainvälisiä neuvotteluja. Tulonsiirroilla pystyttäisiin kuitenkin saa-

maan aikaan tilanne, jossa kaikki hyötyisivät vapaasta päästökaupasta.

Jos päästökauppaa rajoitetaan ostajan puolelta, kansainvälinen päästöluvan hinta

jää alemmaksi kuin rajoittamattomassa kaupassa. Kotimaisen päästöluvan hinta

nousee puolestaan korkeammaksi, kun suurempi osa vähennystoimista joudutaan

tekemään kotimaassa.

Päästövähennyskustannukset riippuvat myös siitä, syntyykö päästölupamarkki-

noille monopolivoimaa. Mitä vähemmän päästölupien myyjiä on, sitä suurempi

mahdollisuus heillä on hyödyntää monopolivoimaa, jolloin päästöluvan hinta nou-

see. Mikäli päästökauppa rajoitetaan vain Annex l -maiden väliseksi, päästölupien

myyjinä ovat Venäjä ja siirtymätaloudet. Globaalissa päästökaupassa näiden lisäksi

päästölupia myisivät myös kehitysmaat Kiinan ollessa merkittävä myyjä.

Mallilaskelmissa on tarkasteltu myös ns. Dubble Bubble -tilannetta. Tällöin päästö-

lupamarkkinat ovat jakautuneet kahteen alueeseen, joista toiseen kuuluvat USA,

Kanada, Australia sekä Venäjä ja toiseen Euroopan maat. Markkinoiden jakautumi-

sesta seuraa, että EU-maiden kustannukset nousevat, koska ne eivät voi enää ostaa

Venäjän halpoja päästölupia.

Päästökaupan aiheuttamaan kustannushyötyyn vaikuttaa muun muassa se, paljon-

ko Venäjällä ja siirtymätalouksissa on kuumaa ilmaa. Kuumalla ilmalla tarkoitetaan

päästövähennystä, joka syntyy ilman varsinaisia päästövähennystoimia, koska pääs-



töt ovat alentuneet Venäjän ja siirtymätalouksien tuotannon alennuttua vuoden

1990 tasolta. EU on vastustanut mahdollisuutta myydä kuumaa ilmaa, koska se

kasvattaa päästöjen määrää globaalilla tasolla.

Joustomekanismien hyödyntämisen kannattavuutta on Suomessa tutkittu vähän.

Honkatukian (1999) mukaan Suomi hyötyisi selvästi joustomekanismeista. Laskelmis-

sa kansainvälisen päästöluvan hinnan on oletettu olevan 50 markan ja 350 markan

välillä hiilitonnia kohden.

Kokonaistuotannon ja hyvinvoinnin muutos

Tuotantokustannukset vaikuttavat teollisuuden ja palveluiden tuotannon määrään.

Hiilidioksidipäästörajoitteen toteuttaminen kohottaa tuotantokustannuksia ja tätä

kautta alentaa tuotantoa. Etenkin vientisektoreilla tuotannon kasvuvauhti voi
merkittävästi hidastua. Osa tuotannon muutoksesta aiheutuu siis vientikilpailukyvyn

heikentymisestä.

Tuotantokustannusten muutoksesta aiheutuva tuotannon muutos tapahtuu osit-

tain myös panosten tuottavuuden ja panosmarkkinoiden välityksellä. On luontevaa

olettaa, että energiapanoksen, kuten sähkön, käytön vähentäminen tuotannossa

alentaa työn tuottavuutta, siis reaalipalkkaa. Alentunut reaalipalkka merkitsee, että

kotitaloudet tarjoavat aikaisempaa vähemmän työtä, millä on välitön vaikutus

talouden kokonaistuotantoon.

Toiseksi, kuten aikaisemmin jo todettiin, energian hinnan nousu alentaa pääoman

tuottoa, joka heijastuu eri toimialojen investointeihin ja tätä kautta niiden kasvu-

vauhtiin. Voidaan olettaa, että energian hinnan nousu vähentää koko talouden

investointeja, jolloin pääomakanta kasvaa hitaammin kuin tilanteessa, jossa hiilidi-

oksidipäästöjä ei rajoiteta. Hiilidioksidipäästörajoitteen toteuttaminen vaikuttaa

myös pääoman määrän kautta.

Panosten tarjonnan ja käytön muutos merkitsee kokonaistuotannon ja kulutuksen

määrän vähenemistä. Hiilidioksidipäästöjen rajoittamisen kustannuksia mitataan-
kin varsin usein kokonaistuotannon eli bruttokansantuotteen määrän muutoksella.

Kulutuksen määrän ja rakenteen muuttumisella sekä reaalipalkan muutoksella on

hyvinvointivaikutuksia. Näiden vaikutusten rahamitallinen mittaaminen on huo-

mattavasti hankalampaa kuin esimerkiksi bruttokansantuotteen määrän muutok-

sen mittaaminen.

Kokonaistaloudellisilla malleilla saadut arviot kokonaistuotannon alentumisesta

hiilidioksidipäästöjä rajoitettaessa riippuvat suuresti talouden toimintaa koskevista

oletuksista. Keskeisiä oletuksia ovat muun muassa työmarkkinoiden toimintaa ja

kansainvälisiä pääomaliikkeitä koskevat oletukset. Jos työmarkkinoilla esiintyy huo-

mattavaa jäykkyyttä siten, että reaalipalkka ei jousta vaan syntyy työttömyyttä,

kokonaistaloudelliset kustannukset nousevat huomattavasti. Pohjolan (1997) laskel-

missa C02-päästöjen rajoittaminen alentaisi täysin joustavien työmarkkinoiden ta-

pauksessa bruttokansantuotetta vajaan prosentin vuonna 2010. Jäykkien reaalipalk-
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kojen tapauksessa bruttokansantuotetappio olisi yli kolme prosenttia verrattuna

tilanteeseen, jossa päästöjä ei rajoiteta. Honkatukian (1998) laskelmissa puolestaan

pääoman tuoton kiinnittäminen vuoden 1990 tasolle aiheuttaisi 6 prosentin brutto-

kansantuotetappion referenssiskenaarioon verrattuna investointien suun-

tautuessa ulkomaille, kun pääoman tuoton joustaessa bruttokansantuotetappio

olisi puolet pienempi. Olettamalla lisäksi reaalipalkka jäykäksi bruttokansantuote-

tappio kasvaisi 7 prosenttiin.

Talouden sopeutumisessa havaittu jäykkyys tai joustavuus riippuu luonnollisesti

aikahorisontista, jolla muutokset toteutetaan. Mitä aiemmin päästörajoitteeseen ja

ohjauskeinoihin voidaan varautua, sitä alhaisemmiksi kustannukset jäävät. Pääoma-

kannan uusiutumisen näkökulmasta jäljellä oleva noin 10 vuoden sopeutumisaika on

suhteellisen lyhyt, mikä lisää kustannuksia. Useimpien energiatekniikoiden tekninen

kehitys on hidasta, joten kymmenessä vuodessa ei voida ottaa käyttöön uusia

mullistavia merkittävästi nykyisiä parempia tekniikoita, jotka näin lisäisivät talouden

joustavuutta. Vuoden 2010 tekniikka on nykyistä tekniikkaa tehokkaampaa, mutta

tämä koskee pääasiassa vain uusia laitoksia, ja vaikutus päästöihin ilmenee hitaasti

pääomakannan uusiutuessa.

4 Tutkimuksen painopisteitä

Vaikka Suomessa onkin viime vuosina panostettu ilmastosopimuksen taloudellisten

vaikutusten arviointiin, lukuisia kysymyksiä on vielä selvittämättä. Seuraavassa

tarkastellaan tutkimuksen painopisteitä VATT:n vuonna 1999 alkaneessa kasvihuo-

nekaasujen vähentämisen taloudellisia vaikutuksia koskevassa projektissa.

Tähän mennessä kokonaistaloudellisilla malleilla tehdyissä laskelmissa ohjauskei-

nona on käytetty veroa (joka on ekvivalentti huutokaupattavien päästölupien

kanssa). Useat ohjauskeinot ja erityisesti ohjauskeinojen yhdistelmät ovat täten

jääneet tarkastelematta. On todennäköistä, että päästövähennys pyritään toteutta-

maan useaa ohjauskeinoa käyttäen. Jotta voitaisiin valita tehokkaimmat käytännös-

sä mahdolliset ohjauskeinopaketit, on tunnettava eri keinojen nykyinen käyttö,

hallinnolliset kustannukset, poliittinen hyväksyttävyys sekä ohjauskeinojen erilliset

tehokkuus- ja tulonjakovaikutukset ja toisaalta niiden yhteisvaikutukset. VATT:n

projektissa ohjauskeinoja arvioidaan sekä käytännöllisestä että teoreettisesta näkö-

kulmasta. Kvalitatiivisessa analyysissa selvitetään ohjauskeinojen keskinäinen yh-

teensopivuus. Kvantitatiivisessa analyysissa puolestaan arvioidaan toimenpideyhdis-

telmien kustannustehokkuutta kansantaloudellisilla malleilla (numeerinen yleisen

tasapainon malli, KESSU).
Päästörajoitteen taloudellisia vaikutuksia Suomelle on arvioitu lähinnä numeerisil-

la yleisen tasapainon malleilla, jotka tuottavat arvion päästörajoitteen pitkän aika-

välin vaikutuksista talouden sopeuduttua uuteen tilanteeseen. Lyhyellä ja keskipit-

källä aikavälillä talouden rakenteissa on kuitenkin jäykkyyttä, joten vaikutukset



voivat poiketa pitkän aikavälin vaikutuksista. Projektissa arvioidaankin pitkän aika-
välin vaikutusten lisäksi päästörajoitteen keskipitkän aikavälin kustannuksia valtio-
varainministeriön ekonometrisen kansantalousmallin KESSUn avulla. Energiasekto-
ria koskevat tulokset saadaan VTT:n EFOM-mallista, jota käytetään iteratiivisesti
yhdessä KESSU-mallin kanssa.

Kasvihuonekaasupäästöjen rajoittamisen vaikutuksia on tarkasteltu sekä energia-
sektorimalleilla että kokonaistaloudellisilla malleilla. Eri mallityyppien tuottamat
kustannusarviot poikkeavat huomattavasti toisistaan niiden kustannuskäsitteiden
poiketessa toisistaan. Erot kustannusarvioissa aiheuttavat ongelmia päätöksenteki-
jöille. Vaikkakin energiasektorimalleihin ja kokonaistaloudellisiin malleihin on lisät-
ty toistensa piirteitä, erityyppisiä malleja tulee olemaan myös jatkossa, sillä yleisesti
hyväksytty näkemys on, että yhdellä mallilla ei voi vastata kaikkiin kysymyksiin.
VATT:n projektissa selvennetäänkin eri mallityyppien kustannuskäsitteitä, kootaan
eri mallien tuottamia tuloksia ja suhteutetaan niitä toisiinsa.

Hiilen nielujen rooli ilmastosopimuksessa on vielä avoin. Nielujen määritelmät ja
mahdolliset hyvitystavat ovat vielä sopimatta. Suomelle kysymys on tärkeä, sillä
määritelmästä riippuen Suomen metsät voivat olla merkittävä hiilen nielu tai toisaal-
ta jopa lähde. VATT:n projektissa hiilinielut liitetään globaaliin numeeriseen tasapai-
nomalliin, jolla arvioidaan päästörajoitteen toteuttamisen taloudellisia vaikutuksia
Suomessa ja muissa maissa, kun hiilinielun koko vaihtelee sovellettavasta määritel-
mästä ja hyvitettävästä osuudesta riippuen. Tutkimuksessa hyödynnetään Pohjolan
(1999) aiempaa työtä, jossa nettopäästöjä koskeva tavoite voitiin saavuttaa joko
vähentämällä fossiilisten polttoaineiden päästöjä tai kasvattamalla hiilinielua hak-
kuita vähentämällä.

Tähänastisen tarkastelun ongelmana on, että yhdyskuntarakenteessa ja kulutus-
tottumuksissa tapahtuvat muutokset ovat jääneet vähälle huomiolle. Esimerkiksi
siirtyminen painetusta viestinnästä digitaaliseen viestintään saattaisi olla päästöjen
kannalta merkittävämpi asia kuin energiatehokkuuden paraneminen massa- ja
paperiteollisuudessa. Teknisen kehityksen ja uusien innovaatioiden kuvaamisessa on
tutkimuspanostuksesta huolimatta edelleen puutteita. Lisäksi tulonjako- ja alueelli-
sia vaikutuksia ei ole juurikaan tarkasteltu. Tulevina vuosina VATT:n projektissa
pyritään vastaamaan myös näihin haasteisiin.
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Liite

Energia- ja ympäristöpolitiikka-analy ysissa
käytettyjen mallityyppien ominaisuuksista

Kansantaloudelliset mallit
Kansantaloudelliset mallit kuvaavat talouden kaikki sektorit ja niiden välisen
vuorovaikutuksen. Näillä malleilla pystytään siis ottamaan huomioon esimer-
kiksi energian hinnan nousun suorien vaikutusten lisäksi myös kerrannaisvai-
kutukset. Numeeriset yleisen tasapainon mallit on tarkoitettu lähinnä pitkän
aikavälin rakenteellisten muutosten ja hyvinvointivaikutusten tarkasteluun.
Perusmallissa oletetaan, että hinnat ovat täysin joustavat ja että ne tasapai-
nottavat kysynnän ja tarjonnan kaikilla markkinoilla. Makroekonometriset
mallit soveltuvat puolestaan parhaiten lyhyen ja keskipitkän aikavälin tarkas-
teluihin. Niissä talouden tasapainottuminen tapahtuu enimmäkseen määrien
kautta. Talouden sopeutumisnopeus perustuu mallin rakenteeseen ja aikasar-
jojen avulla estimoituihin reagointiyhtälöihin. Mallityypit ovat jossain määrin
lähestyneet toisiaan, sillä joihinkin makroekonometrisiin malleihin on lisätty
pitkän aikavälin ominaisuudet, kun taas numeerisiin yleisen tasapainon mal-
leihin on lisätty sopeutumiskustannuksia ja palkkajäykkyyttä.

Kansantaloudellisissa malleissa päästörajoite ei lisää energian säästöä, joten
ne yliarvioivat päästövähennyksen kustannuksia. Arvioita energiasektorin
polttoainerakenteen ja tuotantotekniikan muutosten aiheuttamista kustan-
nuksista ja vaikutuksista sähkön hintaan ei voida myöskään pitää kovin
luotettavina, sillä energiasektori on kuvattu melko karkeasti. Ilmastosopi-
muksen taloudellisten vaikutusten arvioimiseen on käytetty lähinnä energian
ja päästöt sisältäviä numeerisia yleisen tasapainon malleja, joita kutsutaan
GEM-E3-malleiksi (Economy-Energy-Emissions). Globaaleilla malleilla, kuten
esimerkiksi OECD:n GREEN-mallilla, on tarkasteltu muun muassa hiilivuotoa
sekä kansainvälistä päästökauppaa ja sen rajoittamisen kustannuksia. Ilmas-
tosopimuksen kustannuksia Suomelle ovat arvioineet yhden maan malleja
käyttäen muun muassa Honkatukia (1998) ja Pohjola (1999).

Energiasektorimallit
Energiasektoria kuvaavilla insinööriperusteisilla malleilla (esimerkiksi EFOM,
MARKAL) pyritään kuvaamaan energian tuotanto-ja säästöolosuhteet mah-
dollisimman tarkasti. Useimmiten mallit perustuvat energiantuotannon mini-
mikustannusten laskemiseen. Malleissa on otettu huomioon energian tuotan-
non erityispiirteet, kuten Suomessa yhdyskuntien sähkön ja lämmön yhteis-
tuotanto sekä teollisuuden yhteistuotantoja sivutuotteiden hyödyntäminen
energiantuotannossa. Malleilla voidaan laskea tiettyjen rajoitteiden kuten
hiilidioksidipäästöjen rajoittamisen vaikutus energiantuotannon minimikus-
tannuksiin. Samoin voidaan laskea fossiilisille polttoaineille määrättyjen vero-
jen vaikutus tuotantotekniikoiden käyttöön ja energian hintaan.

Energiasektorimallien ongelmana on, että energian hinnan nousun vaiku-
tus energian kysyntään on kuvattu joko hyvin yksinkertaisesti tai vaikutus
puuttuu kokonaan. Jos osa päästövähennyskeinoista, kuten tuotanto- ja
kulutusrakenteen muuttuminen sekä kokonaistuotannon alentuminen, jää
kuvaamatta, päästövähennyskustannukset tulevat tältä osin yliarvioiduksi.
Toisaalta energiasektorimallit eivät ota huomioon esimerkiksi työttömyydes-
tä aiheutuvaa kustannusta.
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