HyV| nvointivaltio

Iuvun kynnykselld

VATT-VUOSIKIRJAN 1999
ARTIKKELIT







VATT-JULKA suaia 282 VATT-PUBLICAT ONS

_Hy\(i _nvoi ntivaltio

Jluvun kynnyksella

VATT-VUOSIKIRJAN 1999
ARTIKKELI!T

TOIMITTANEET

R eino Hjerppe
Seijallmakunnas
Pirkko Valppu
likko B. Voipio

VALTION TALOUDELLINEN TUTKIMUSKESKUS

Government Institute for Economic Research

HELSINKI 19 99




ISBN 951-561-302-7
ISSN  0788-4990

VALTIONTALOUDELLINENTUTKIMUSKESKUS
Government Institute for Economic Research
Himeentic 3, 00530 Helsinki, Finland

Email: etunimi.sukunimi @vatt.fi
www.vatt.fi

J-PAINO 0OY, HELSINKI 1999

Ulkoasu: Markku Baock
Kannen kuva: Gorilla



Esipuhe

VATT-vuosikirja 1999 "Hyvinvointivaltio 2000-luvun kynnyksell&" (VATT-julkaisuja

28:1) julkistettiin 30.9.1999. Teos oli pitkalle tiivistetty VATT:n kolmivuotisen
tutkimusohjelman tuloksista. Nyt julkistettava artikkelikokoelma selvittda tutkimus-
ohjelmamme tuloksia laajemmin. Kysymys ei kuitenkaan ole ohjelman toimintakerto-
muksesta vaan synteesiartikkeleista, joissa tutkijat raportoivat keskeisimmisté tydnsa
tuloksista.

Tutkimusohjelmamme, jonka teemana oli "Hyvinvointivaltion rajat ja kasvun es-
teet", kdynnistettiin vuonna 1997. VATT:n johtokunnassa paatetyn tutkimusohjelman
paaaiheen valinta johtui paljolti siitd, ettd tuolloin kansantalouden kehityksen ja
hyvinvointivaltion tulevaisuuden nakymat olivat talouskriisin jaljilté viela epavarmal-
la pohjalla. Vaikka talous oli jo kdantynytvahvaan kasvuun, sen jatkuvuudesta ei ollut
suurta varmuutta. Ohjelmakauden nyt paattyessa kuluvan vuoden lopussa kansanta-
louden nékymat ovat jo huomattavasti valoisammat.

Haluan esittdd kirjan toimituskunnalle ja kirjoittajille parhaimmat kiitokset. Kirjan
tekstien ja kuvioiden kasittelyyn ovat osallistuneet Riitta Latvio, Anita Niskanen,
Helina Silén ja Sari Virtanen, joille myds lampimat kiitokset.

Helsingissa 14. joulukuuta 1999

Reino Hjerppe
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YLEISKATSAUS TALOUDEN KEHITYKSEEN VIIME VUOSINA

Suomi on vauhtiin paéstyaan toipunut erittain ripeésti 1990-luvun alun taloudel-

lisesta lamasta. Kasvuvauhti on viime vuosina ollut varsin hyva ja tyéllisyys on
kohentunut vaikka ei aivan yllakéan asetettuihin tavoitteisiin. Julkisen sektorin
alijadma on nopeasti supistunut, mutta valtion velasta johtuva korkotaakka on
edelleen suuri.

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

Talouden toipumisen taustalla on useita syitd. Suomi on vakauttanut talouspoli-
tiikkaansa useilla toimenpiteilld. Palkkaratkaisut ovat pysyneet paasaantoisesti
maltillisina. Viennin hintakilpailukyky on vuoden 1993 jélkeen sailynyt hyvéna,
vaikka kotimainen kuluttajahintataso on edelleenkin hieman EU:n keskiarvon yla-
puolella. Korkotaso on laskenut kansainvélisen kehityksen mukaisesti, mutta myos
EU-jasenyys ja EMUun sitoutuminen ovat myotéavaikuttaneet siihen, ettd Suomen
maakohtainen korkoon liittyva riskilis on pienentynyt tai poistunut jopa kokonaan.
Finanssipolitiikan vakauttamisella on my6s tutkimusten mukaan voinut olla kasvua
tukeva vaikutus. Nain yleinen talouspolitikka on tukenut talouden elpymista ja
kasvua. Vengjan kaupan vilkastuminen 1990-luvun alkupuoliskolla oli myds kasvua
vahvistavaa. Tutkimukseen ja tuotekehitykseen on panostettu voimallisesti ja eraat
uuteen teknologiaan perustuvat suomalaiset tuotteet ovat menestyneet hyvin
maailmanmarkkinoilla  1990-luvulla.

Suomi on pystynyt myds tekemaéan rakenteellisesti oikean suuntaisia toimenpitei-
t4, jotka ovat vahvistaneettalouden kasvupohjaa. N&itd ovat muun muassa yksityis-
ten ja julkisten teknologiainvestointien huomattava lisdys, koulutusinvestointien
pitaminen korkealla tasolla, verokiilan lievd kaventaminen ja kynnyspalkkojen
alentaminen. Organisatoriset uudistukset ovat johtaneet tehokkuuden kasvuun
julkisessa hallinnossa seka julkisissa liikelaitoksissa ja julkisissa yhtidissa. Julkisten
likelaitosten ja yhtididen yksityistamiselld on haettu tehokkuushyétyja julkisen
sektorin tulojen vahvistamisen ohella.




Talouden vakaata kehitystd ja nykyisen hyvinvointivaltion perusteita uhkaavat
kuitenkin edelleen useat rakenteelliset tekijat. Naita ovat vaeston ikérakenteen
muutos, alhainen tydllisyysaste ja kansainvéalinen verokilpailu. Kannustimia hakeu-
tua uusia tietotaitoja ja koulutusta vaativille tydmarkkinoille voitaisiin edelleen
parantaa. Toisaalta kouluttamattomuus, ikdantyminen ja pitk&aikaistyottomyys
yhdistyvat edelleen aivan liian usein. Valtion velka aiheuttaa vielé pitkélle tulevai-
suuteen suuren korkorasituksen, mika rajoittaa merkittavasti valtion menotalouden
likkumavaraa. Tarjonnan pullonkaulatja asuntojen kysynnan vahva kasvu horjutta-
vat asuntomarkkinoiden tasapainoa kasvukeskuksissa. Muuttoliike allokoi talouden
resursseja uudelleen, mutta samalla alueelliset erot ovat karjistyméssa.

Paaomatulojen osuus kansantulosta on timan vuosikymmenen aikana kasvanut
pitkan aikavalin keskiarvoa korkeammaksi. Silti henkil6lliset tuloerot ovat Suomessa
sdilyneet kansainvélisesti vertaillen ennatyksellisen pienin&. Vaikka henkil6- ja koti-
talouskohtaiset tuloerot ovat lievasti kasvaneet viimeksi kuluneen kymmenvuotis-
kauden aikana, on Suomen tulonjako edelleen tasaisinta OECD-maissa. Myds alu-
eittaiset ja vaestdryhmittaiset tuloerot ovat pienet.

HYVINVOINTIVALTIONHAASTEET

Suomalaisessa hyvinvointivaltiossa julkinen sektori tuottaa pddosan koulutus- ja
terveydenhuollon palveluista, huolehtii laajasti lasten ja vanhusten tarvitsemista
palveluista ja elaketurvasta lakiin perustuen seka tasaa monin tavoin tuloja verotuk-
sella, verotuilla (verotukseen tehdyilla helpotuksilla) ja tulonsiirroilla. Julkinen
sektori harjoittaa myds laajasti elinkeino- ja infrastruktuuripolitikkaa, pyrkii huo-
lehtimaan alueellisesta kehityksestéja tulonjaosta. Myos asuntopolitiikassajulkisel-
la sektorilla on keskeinen rooli. Julkinen sektori ohjaa taloutta myds monin sdanndin
ja valvoo markkinatalouden toimintaa kilpailupolitikalla. Jopa kulttuurissa ja urhei-
lussa julkinen sektori on laajasti mukana. Seurauksena ovat suuretjulkiset menot ja
korkea verotus.

1990-luvun talouskriisi vavisutti tamén rakennelman perusteita. Sosiaalisen turva-
verkon vuoksi julkiset menot kohosivat kokonaan uudelle tasolle. Kun bruttokansan-
tuote samalla laski, nousi julkisten menojen taso bruttokansantuotteeseen suh-
teutettuna ennatyksellisesti 64 prosenttiin. Herasi kysymys, voiko kansantalous
selvitd ndin syntyneistd uusista velvoitteista. Uumoiltiin radikaalien uudistusten
tarvetta.

Talouden liberalisointi, deregulaatio ja kansainvélistyminen luo myds uusia uhkia
hyvinvointivaltiorakennelman ylle. Voidaanko kansainvélisessa kilpailussa selvita
néin suurella julkisella sektorilla? Johtaako suuri hyvinvointivaltio ja korkea verotus
tehottomuuteen, kasvuvauhdin hiipumiseen ja yrittdmisen puutteeseen? Menetté-
vatkd yksilét mielenkiintonsa tydntekoon, kun sosiaaliturvakin takaa jo varsin



kohtuullisentoimeentulon? Voidaanko 2000-luvullayllapitaa entisen kaltaista hy-
vinvointivaltiota?

Edellda mainitut kysymykset ovat olleet keskeisind Valtion taloudellisen tutkimus-
keskuksen viime vuosien tutkimusohjelmassa. Erityisesti on pyritty paneutumaan
siihen, mik& on erilaisten hyvinvointivaltion rakenteellisten tekijéiden rooli kasvussa
ja hyvinvointivaltion muotoutumisessa. Mitka ovat keskeisetjulkisen talouden vai-
kutuskanavat ja miten erilaiset politiikkatoimenpiteet vaikuttavat haluttuihin paa-
maariin pyrittdessa? Missa ovat hyvinvointivaltion rajat ja missa ovat hyvinvoinnin
paranemisen ja taloudellisen kasvun keskeiset esteet?

Tutkimusohjelmassa ovatkiinnostuksen 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 tyollistya riittavia tydttdmyysturva- ja muu toimeentulotuki-
jarjestelméa huomioon ottaen? Mitka tyévoimapolitiikan keinot tehoavat?

3. Onko elinkeino- ja infrastruktuuripolitiikka tehokasta? Saadaanko niilla aikaan
haluttuja tuloksia? Miten saada aikaan yrittajyytta?

4. Miten integraatio vaikuttaa Suomen talouteen ja talouspolitikkaan?

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

6.Voidaankotasa-arvosailyttaavaionko pakkotinkiakunnianhimoisistatulonjaon
tasaustavoitteista?

Edella luetellut kysymykset ovat laajoja ja monimutkaisia, eika lopullisia vastauksia
voidaantaayhdentutkimusohjelmanpuitteissa.Systemaattinenasioiden kartoitta-
minen tutkimuksen keinoin kuitenkin antaa paljon tietoa siitd, mika nayttaa pitavan
paikkansa. Tavanomaiset kasitykset julkisen sektorin vaikutuksista osoittautuvat
usein tarkemmin analysoituna puutteellisiksi tai vailla empiiristd pohjaa oleviksi.
Voidaan sanoa, ettd VATT:n kolmivuotisen tutkimusohjelman tulokset ovat jo
tuottaneet runsaasti uusia tietoja, jotka ovat antaneet aihetta tarkentaa ennakko-
kasityksia. Toisaalta on selvaa, ettd monet edella luetelluista kysymyksista ovat viela
jadéneet vastausta vaille ja edellyttavat lisatutkimuksia ja hyvinkin pitkgjanteista
tutkimusotetta.

Hyvinvointivaltion perusteet

Hyvinvointivaltion keskeisimpana tavoitteena pidetaan yleensa tasa-arvopyrkimys-
tentoteuttamistajakdyhyydentorjumista. Namaeivatole kuitenkaan nykyaikaises-
sahyvinvointiyhteiskunnassayksinomaisiatavoitteita. Hyvin merkittavatavoiteon
kokoelinkaarenaikaistentulovaihteluidentasaaminensosiaalivakuutuksenjasen
kaltaisten jarjestelyjen avulla. Ihmiset sairastuvat ja joutuvat tyottémiksi, joten
erittéin voimakas motivaatio sosiaalisen turvallisuuden lisdédmiseksi on ollut néihin
tapauksiin liittyvien riskien pienentaminen.




Elinkaarensaalussaihmineneikykene hankkimaanelantoaanjatarpeellistakoulu-
tusta. Lasten péaivahoito ja koulutus on jatetty hyvinvointiyhteiskunnan tehtavaksi
yh& suuremmassa maarin. Mukana voi olla my6s vaestopoliittisia tavoitteita, vaikka
nama tuodaankin nykyisin harvoin esille.

Elinkaaren loppuvaiheessa taas ihmisen tyokyky heikkenee ja on siirryttava elak-
keelle. Elékejarjestelyista onkin viimeksi kuluneiden vuosikymmenien aikana kasva-
nut mittavin sosiaaliturvan lohko. Tahan liittyy viela yleinen elinajan pidentyminen,
mika kasvattaa keskim@araista elakkeelldoloaikaa.

Suomalainen yhteiskunta haluaa huolehtia myds koyhista, vammautuneista tai
muista aktiivisesta toiminnasta syrjaytyneista. Riippuu aika paljon kanssaihmisiin
kohdistuvasta solidaarisuuden asteesta, miten suuri osuustuloistatallaiseenollaan
valmiita uhraamaan. Suomi on kansainvélisissa vertailuissa osoittautunut solidaari-
seksi yhteiskunnaksi, tulonjako on OECD-maista tasaisinta Suomessa.

Hyvinvointivaltion kritiikki

Laaja hyvinvointivaltio onkoettu uhkanatalouden kasvulle javakaalle kehitykselle.
Tulonjaon tasaisuus ja sosiaaliturvan laajuus on nadhty kasvun ja tehokkuuden
vastailmioéna. Sosiaaliturvan ongelmana on nahty ihmisten passivoituminen tyo-
markkinoilla ja tottuminen liialliseen turvaverkkoon nojautumiseen.

Verotus ja sosiaaliturva muuttavat ihmisten budjettirajoituksia ja kaytettavissa
oleviatuloja. Nama muutokset vaikuttavat taloudelliseen kayttaytymiseen. Syntyy
verotuksen ja sosiaaliturvan vinouttava vaikutus talouteen. Taloustieteen nakdkul-
masta seurauksena on tehokkuustappio. Mitd voimakkaammin ihmiset reagoivat
verotuksen tasoon tai sen muutoksiin, sitd suurempia kyseiset tehokkuustappiot
ovat. Nevoivatjossakinvaiheessakasvaahyvinkinsuuriksi, muttatietovaikuttavista
kayttaytymisjoustoista on toistaiseksi sen verran puutteellista, ettei kovin tdsmallisia
lukujatehokkuuden menetyksistavoida esittaa. Teoreettisesti on kuitenkin osoitet-
tavissa, ettatehokkuustappiotkasvavathuomattavastinopeamminkuinesimerkiksi
verokannat. Nain ollen erityisesti korkean verotuksen maissa on syyta olla huolestu-
nutkansantaloudellisesti merkittavien tehokkuustappioidenvaarasta.

Taloustieteilijoiden hyvinvointivaltioon kohdistama kritiikki voidaan jakaa kolmeen

hypoteesiin:

» Toimeentuloturva ja sosiaalivakuutus aiheuttavat haitallista jaykkyyttéa tydomark-
kinoiden toimintaan.

» Hyvinvointivaltio kasvattaa julkisen sektorin kokoa. Verorasitusta on lisattava ja
sen mukana lisaéntyvat verotuksen taloudellista kayttaytymista vinouttavat hait-
tavaikutukset.

» Hyvinvointiohjelmat voivat johtaa budjetin alijagdmaisyyteen ja sitd kautta kasva-
vaan julkisen sektorin velkaantumiseen. Tama voi johtaa muun muassa sukupol-
vienviéliseentaakanjaoneriarvoisuuteen.



Hyvinvointivaltion haittavaikutuksia eriteltdessa tulisi kiinnittdé& huomiota siihen,
misté edellda mainitusta erityiskysymyksesta kulloinkin on kysymys.

Voidaan ajatella, ettéq haittavaikutukset ovat suurimmillaan jaettaessa tuloja uu-
delleen; talldin toiset kansalaiset maksavat veroa ja toiset saavat tulonsiirtoja.
Kaytanndssa nain ei kuitenkaan ole. Kuten jo edella todettiin, suuri osa hyvinvoin-
tivaltion menoista on tulojen uudelleenjakoa eri elinvaiheiden tai elaméantilantei-
den vélilla. Verotuksen haittavaikutukset voivat vahentya, jos nahdéaan, etta vero-
tuksella rahoitetaan itselle tulevia palveluja tai tulonsiirtoja. Suomessa kansalaiset
nakevat ilmeisesti aika hyvin verorahoituksen kayton julkisten palvelujen ja tulon-
siirtojen tuottamiseen. Niin kauan kuin tAma koetaan hyvéaksyttavana, verotuksen
tehokkuustappiot voivat jaada otaksuttua vahaisemmiksi. Talléin verot saatetaan
kokea maksuina saaduista palveluista ja eduista.

Yksi keskeinen kysymys hyvinvointijarjestelman kestavyydelle on se, kannattaako
ottaa vastaan ty6ta vai eladko sosiaaliturvan varassa. Suomessa sosiaaliturvan taso
on niin hyva, ettei tallainen vaara ole kokonaan pois suljettu. On myos véitetty, etta
ihmiset vahitellen tottuvat eldmaan sosiaaliturvan varassa etuuksien lisdantyessa.
Yhteiskunnan normitjatavat muuttuisivattdman hypoteesin mukaan asteittain niin,
ettd tyontekoa ei enda koettaisi valttamattomaksi ja tyokykyisten henkildiden
eldminen pelkéastéaan sosiaaliturvan varassa koettaisiin yha normaalimmaksi. Tama
voisi pitkan paalle romuttaa hyvinvointivaltion perusteet, jotka kuitenkin edelleen
nojaavat tydn ensisijaisuuteen toimeentulon ja sosiaaliturvankin lahteena.

Voiko hyvinvointivaltio ollatuottava ja tehokkuutta lisaava~?
Ajatus veroilla kustannettavan hyvinvointivaltion haitallisuudesta perustuu taydel-
lisen kilpailun ideaalimalliin, jossa markkinat toimivat hyvin eikéa julkisen sektorin
puuttumista tarvita.

Markkinoiden puutteet ja epataydellisyydet muuttavat kuitenkin tilanteen. Ul-
koisvaikutusten tapauksessajulkinen valta voi korjata markkinoiden epataydellista
toimintaa. Julkinen sektori voikin lisdtd kansantalouden tehokkuutta poistamalla
markkinoiden puutteita ja epataydellisyyksia. Julkinen sektori voi edistéa myos
markkinoiden toimintaedellytyksia. Julkinen sektori luo esimerkiksi kilpailulainséa-
danndlla markkinoiden pelisdannat.

Uudempi julkistaloutta kasitteleva tutkimus kuitenkin korostaa sita, ettei laaja
julkinen sektori valttamatta heikenna taloudellista kasvua. Hyvinvointivaltiolla on
myds talouden positiivista kehitystd vahvistavia vaikutuksia. Nama voivat liittya
muun muassa infrastruktuureihin, koulutukseenjaterveydenhuoltoon. Hyvé sosiaa-
linen infrastruktuuri tai korkea sosiaalinen pddoma ovat uusimpien tutkimusten
mukaan asioita, joilla on myonteinen vaikutus taloudelliseen kehitykseen. Naita
tekijoitd voidaan hyvalla hallinnolla edistdd. Monet hyvinvointivaltioon liittyvat
julkisetmenotvahentavatyksityisia riskejaja kannustavat kansalaisia riskinottoon ja
innovatiivisuuteen. Hyva julkinen sektori vakauttaa kansantalouden poliittisia oloja




ja myotavaikuttaa siten mydnteisen investointi-ilmapiirin kehittymiseen. Siksi julki-
sen talouden rakenteelliset kysymykset pysyvét tarkeind sekéa tutkimuksen etta
talouspolitikan nakokulmasta.

Tavanomaisena esimerkkind markkinoiden puutteesta on tyéttdmyysvakuutus,
jossa yksityisvakuutuksen riskit ja informaatio-ongelmat ovat liian suuria. Tyotto-
myyden riskia on vaikea arvioida, koska se riippuu hyvin paljon muun muassa
kokonaistaloudellisesta kehityksesté erisuhdannevaiheissa. Sikalikunjulkinenvalta
vahentdad yksityisia riskeja, tdman riskien vahennyksen voidaan katsoa lisddvéan
tuotannon tehokkuutta. Siksi tydttdmyysturva on yleensé kaikkialla lainsdadanndolla
jarjestetty ja useimmiten julkista toimintaa. Ainakaan yksityista ty6ttomyysvakuu-
tusta ei voi ostaa markkinoilta.

Onilmeist4, ettéd kansalaisetolisivatvalmiitajokatapauksessamaksamaantulojen-
savaihteluun liittyvan riskin vahentamisesta. Tehdaanko tamayksityisen vaijulkisen
sektorin kautta, vaihtelee maittain. Téahan liittyy poliittisia valintoja.

Sosiaaliturvaja verotus vaikuttavat kansalaisten kayttaytymiseen. Esimerkiksi tyot-
tomyyskorvaukset voivat vahentaa tyollisyytta sek& nostamalla jarjestelman rahoi-
tuksen kautta verokiilaa ettd houkuttelemalla ihmisia elaméaan tyéttémyyskorvauk-
sen varassa pitkittamalla tyon etsintdd. Toisaalta tyottomyysvakuutus voi lisata
tyollisyyttd, jos sosiaaliturvan saamisen ehtona on aiempi tydssaolo. Tama ehto
kannustaa hakeutumaan tyéhon. Tydllisyysaste voi hyvinvointivaltiossa olla siten
hyvin korkea.

Suomessa julkinen sektori on 1990-luvulla onnistunut luomaan vakaan taloudelli-
sen toimintaympariston. Jo perinteisesti Suomessa lain ja sdantdjen kunnioitus on
ollut kansainvélisesti hyvalla tasolla. Myds luottamus julkisiin instituutioihin ja
lainsdadannon toimeenpanoon on sailynyt kohtuullisen hyvéand. Hyvinvointivaltio
voi vahvistaa tatd paaomaa. Lisaa vakautta talouspolitikkaan on tuonut integroitu-
minen Euroopan yhteisdon.

Hyvinvointivaltion tehokkuuden lisédmiseksi on analysoitava tarkemmin niité
mekanismeja, jotka haittoja ja hydtyja aiheuttavat. Meidan tutkimustemme mukaan
on hyvin vaikea vetaa yleisia johtopaatoksia hyvinvointivaltion, taloudellisen tehok-
kuuden ja elintason valilla.

Nain ollen on hyvin tarkeata se, millainen on julkisten menojen rakenne ja miten
tehokkaasti julkinen sektori hoitaa tehtavidén. Niinikdén on tarke&d, miten hyvin
julkinen sektori ja yksityinen sektori toimivat yhdessa. Liiallinen riippuvuus voi
johtaa korruptioon, vallan vaarinkayttéon ja suppeiden etuintressien dominointiin.
Tasapainoinen intressiedustus, joka koetaan oikeudenmukaiseksija hyvaksyttavak-
si, voi sitdvastoin olla yhteiskuntakehitysté tukevaa. Vailla merkitysté ei mydskaan
ole se, millaisena kansalaiset kokevat virkamiesten ja poliitikkojen luotettavuuden
ja kokevatko kansalaiset saavansa vastinetta verorahoilleen julkisten palvelujen ja
oikeudenmukaisten tulonsiirtojen muodossa.



Miksi meilla on suuri hyvinvointivaltio?

Yleisessa yhteiskuntapolitikasta kaytéavassa keskustelussa talouselama ja hyvinvoin-
tivaltio nahdaan usein toistensa vastakohtina. Naiden molempien kehitys liittyy
hyvin laheisesti toisiinsa. Hyvinvointivaltion kehittyminen riippuu paljon siitd, miten
palvelut halutaan jarjestaa. Kysymys on seka palvelujen jarjestamisvastuusta, tuotta-
misesta etté niiden rahoituksesta. Kaikissa naissa julkisen sektorin rooli voi vaihdella.
Palvelut voidaan periaatteessa tuottaa yksityisesti tai julkisen sektorin toimesta.
Suomessa on valittu julkinen sektori merkittavaksi palvelujen tuottajaksi. Rahoitus
tulee padosin verovaroista ja vahdisemmassa maarin palvelumaksuista.

Teollistumisen myété tapahtuva tyénjaon syveneminen ja erikoistuminen, markki-
natuotannon yleistyminen ja naisten tyossakaynti ovat tekijéita, jotka vaikuttavat
hyvinvointivaltion kehitykseen. Naisten ty&ssékayntiasteen ja julkisen sektorin koon
valilla nayttaisi olevan vahva positiivinen yhteys: julkinen sektori on sitéd suurempi,
mitd laajempaa on naisten tydhon osallistuminen.

Tama merkitsee sitd, ettd monet hyvinvointivaltion palvelut (lasten ja vanhusten
hoito) lisdantyvat naisten osallistuessa yha laajemmin tydelamaén. Kun naiset ovat
toisaalta yha pitemmalle koulutettuja, saadaan koko vaesttn koulutuspadoma
tehokkaampaan kayttdon. Nain ollen hyvinvointivaltio on seurausta tyonjaon li-
sadantymisesta ja koulutuspddoman hyvéaksikaytdstd. Tutkimustemme mukaan esi-
merkiksi lasten paivahoito voi tyénjaon edistyessa olla kansantaloudellisesti kannat-
tavaa.

Julkinen sektori on suhteellisen laaja Pohjoismaissa, joissa naisten tydhon osallistu-
misaste on korkea. Julkinen sektori on suhteellisen pieni Espanjassa, Kreikassa,
Irflannissa ja Englannissa. Naissa maissa myds naisten tydssakaynti on vahaisempaa.
Palveluja voidaan periaatteessa hoitaa laajasti myds yksityisen sektorin toimesta,
jolloin naisten korkea tyéssakaynti tulee myds mahdolliseksi.

On myo6s arvioitu, ettd monet hyvinvointivaltion tarjoamista palveluista ovat
ylellisyyshyddykkeita, joiden kysynta kasvaa tulotason kasvaessa. Esimerkiksi koulu-
tukseen tai hyvaan terveyteen halutaan sijoittaa yha suurempi osa tuloista tulojen
kasvaessa. Nain tulonnousu sindnsa johtaa laajempaan julkiseen sektoriin.

Mielenkiintoinen on hypoteesi, jonka mukaan hyvinvointivaltio on sitd suurempi,
mit& riskialttimmaksi kansalaiset kokevattaloudellisen kehityksen. Taman hypotee-
sin lahtokohtana on se, ettd kansantalouden pieni koko ja avoimuus johtavat
suhteellisen suuriin taloudellisiin vaihteluihin. Naihin voidaan varautua sosiaaliva-
kuutuksen avulla. Tama kasvattaa yleensa julkista sektoria. Yhteys julkisen sektorin
koon ja talouden avoimuuden valilla tukee tatd nakemysta.

Kaytannon esimerkkina talouden avoimuuden lisdantymisen vaikutuksesta julkis-
talouden kehitykseen ovat integraatioratkaisut. Niihin on yleensa aina liittynyt
joidenkin turvajarjestelyjen lisddminen. 1970-luvun EEC-ratkaisuun liittyi ns. suoja-
lainsdadantda, EMU-jasenyyteen puskurirahastojen luominen.
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. Puoli vuosisataa sitten Suomeen syntyivat ennatyssuuret ikéluokat, joista ensim-

maiset tulevat lahivuosina varhaiselakeikddn. Nama ikaluokat nostavat hyvaa
elakettd ja tarvitsevat vanhuksina runsaasti terveys- ja sosiaalipalveluja, jotka suo-
malainen yhteiskunta tarjoaa léahes ilmaiseksi. Julkiset menot ovat suuren laman
takia edelleen puolet markkinahintaisesta bruttokansantuotteesta ja valtiontalous
pahasti velkaantunut. Jo vuosikymmenen kuluttua tydikdinen véesto alkaa vaheta.
Ajautuuko suomalainen hyvinvointivaltio vaestosyista voittamattomiin vaikeuksiin?

1 Vaestd harmaantuu ja védhenee

Suomen vaestd alkaa vaheta parin vuosikymmenen kuluttua, jos Tilastokeskuksen
vaestdlaskelman oletukset toteutuisivat. Tassa laskelmassa otaksuttiin syntyvyyden
jaavan nykyiselleen, elinajan pidentyvan yli vuodella jokaisen vuosikymmenen aika-
na ja maahanmuuttovoiton olevan 4 000 henked vuodessa. Tata vuoteen 2030
ulottuvaa vaestdennustetta on samoin oletuksin jatkettu vuoteen 2050 saakka
Valtion taloudellisessa tutkimuskeskuksessa (Parkkinen 1998). Kuviossa 1 esitetdan
taman véaestdennusteen mukainen ikaryhmittdinen vaestokehitys ensi vuosisadan
puoleen véliin saakka.

Alaikaisten lasten lukuméaéra vahenee hitaasti aina paatevuoteen saakka. Tyoéikais-
ten lukumaara kaantyy supistuvaksi jo ensi vuosikymmenen lopulla. Elékeikaisten
maara lahes kaksinkertaistuu vuoteen 2030 mennessa, kun Suomen nykyisen vaestén
suurimmat ikaluokat saavuttavat elakeian. Mydhemminkaan elakeikaisten luku-
maara ei juuri vahene, silla elinajan pidentymisen ansiosta varttunutta vakea riittaa
suurten ikaluokkien jalkeenkin. Vanhusten eli 80 vuotta tayttaneiden lukuméaara
kolminkertaistuu liki puoleen miljoonaan muutamassa vuosikymmenessa.




Laman jalkeen viiden viime vuoden aikana 13 kunnasta muodostuvan Helsingin
seudun vaesto, joka nykyisin muodostaa yli viidenneksen suomalaisista, on lisdanty-
nyt enemman kuin koko Suomen vaesté. Myos Oulun, Tampereen ja Turun seudun
kaltaisissa kasvukeskuksissa vaestd on kasvanut nopeasti, mutta useampi kuin kolme
neljasta maamme seutukunnasta on viime vuosina ollut ehtyvan vaeston tydssakayn-
tialuetta. Viime vuosikymmenelld vaesto kasvoi yli puolessa Suomen 85 seutukunnas-
ta.

Viime aikojen kehityskuva saattaa jaada pysyvaksi ilmioksi jopa vuosikymmeniksi.
Ainakaan selvid muutosmerkkeja ei ole nahtéavissa. Tuotanto ja sen mukana vaesto
hakeutuu EU-Suomessa suuriin seutukuntiin, joissa on tarjolla joukoittain erilaisia
huippuammattilaisia. Edes tietotekniikan mukana yleistynyt etatydmahdollisuus ei
ole heikentéanyt téallaista keskittymiskehitysta.

Kuvio 7. Suomen véestd ikdryhmittain vuosina 7900 - 2050, miljoonaa
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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. Vield viime vuosikymmenen jalkipuoliskolla hyvinvointivaltiomme
kokonaiskustannukset vaihtelivat 45 prosentin ja ennen ensimmaista energiakriisia
1970-luvun alussa kolmanneksen tuntumassa bruttokansantuotteesta.

Pohjoismaisen hyvinvointivaltion tapaan paaosa julkisista menoista muodostuu
meilldkin sosiaalisista tulonsiirroista ja yksil6llisesta julkisesta kulutuksesta. Vuonna
1998elékkeisiin, lapsilisiinjamuihinsosiaalisiintulonsiirtoihin k&ytettiin 18 prosent-
tia bruttokansantuotteesta. Koulutus-, terveys-, sosiaali-, kulttuuri- ja muiden yksi-
[6llisten julkisten palvelujen tuottamiseen suunnattiin 14 prosenttia bruttokansan-
tuotteesta.

Né&in suomalaiset saivat julkiselta taloudeltaan rahana ja yksil6llisena julkisena
palveluna etuja liki kolmanneksen verran kansantuotteesta. Julkisten menojen
kansantuoteosuuden kohoamisesta p&dosa on viime vuosikymmenind aiheutunut
sosiaalisten tulonsiirtojen ja yksildllisen julkisen kulutuksen lisédmisesta seka talla
vuosikymmenellda korkomenojen kasvusta.

Kuvio 2. Julkisten menojen osuus bruttokansantuotteesta vuosina
1960- 1998, prosenttia

1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995




Hyvinvointivaltiomme on anteliain vanhuksille ja vauvoille (Parkkinen - M&ki -Vanne
1996) (kuvio 3). Alle vuoden ikaisen suomalaisen hyvéksi kaytettiin vuonna 1996
julkisia menoja keskimaarin satatuhatta markkaa, kun kollektiivinen julkinen kulu-
tus ja muut yhteiset julkiset menot jaettiin tasan koko vaestolle (Parkkinen - Maki
1997).

Vauvavaiheen jalkeen vasta eldkeidssa julkiset menot henked kohti nousevat
jalleen sataantuhanteen markkaan vuodessa. Vielakin vanhemmat tarvitsevat yha
useammin sosiaali- ja terveyspalveluja. Siksi julkiset menot asukasta kohti ovat
suurimmat iakkaimmilla.

Keski-idssa useimmat suomalaiset kdyvat toissd, jolloin heiddn saamansa julkiset
etuudet muodostuvat lahinna jarjestys- ja turvallisuuspalveluista seka muista kollek-
tiivipalveluista. Keski-ikdiset rahoittavat suurimman osan hyvinvointivaltiomme
kustannuksista. Verojen liséksi tamanikaisilla myds tulot ovat suurimmillaan.

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

Kuvio 3. Julkiset menotja tulot asukasta kohti ikaryhmittdin vuonna 1996,
tuhatta markkaa
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sai elinaikanaan enemmanjulkisia etuja kuin maksoiveroja, silla julkisessataloudes-
sa oli laman jaljilta viela alijaadmaa kolme prosenttia bruttokansantuotteesta. Tana
vuonna julkinen talous on saman verran ylijadmainen, jolloin tallaisten laskelmien
mukaan kansalainen maksaa elinaikanaan enemman verojakuin saaerilaisiajulkisia
etuja.

3 Vaestdpainelaskelmien mukaan julkiset menot paisuvat

Julkiset nettomenot asukasta kohti ovat Suomen hyvinvointivaltiossa siis suurimmat
ikdantyneilla. Kun vuosien saatossa eldkeikainen vaesto lisdantyy ja muu vaesto
vahenee, nayttaa Vaestopainelaskelmien mukaan julkisen talouden tasapaino vaa-
jaamattomasti  heikentyvan. Vaestdpainelaskelmilla tutkitaan pelkastddn vaesto-
muutosten seurauksia. Tall6in tuotanto, hinnat, julkinen talous ja kaikki muut
yhteiskunnalliset tekijat vaesttd lukuunottamatta otaksutaan muuttumattomiksi.

Keski-idssa tulot ja yksityiset kulutusmenot seka tulojen ja kokonaiskulutuksen
erotuksena arvioitu kansantaloudellinen saastaminen on suurimmillaan. Siksi ta-
manikaisen vaeston vahentyminen runsaan vuosikymmenen kuluttua ja varttuneen
vaestonjatkuvaliséantyminensupistaaVaestdpainelaskelmien mukaansekayksityis-
td kulutusta ettd kansantaloudellista sdastamista. On selvaa, ettd niin yksityinen
kulutus kuin kansantaloudellinen bruttosdastaminen riippuu huomattavasti enem-
man talouskasvusta, hintasuhteiden muutoksista ja lukuisista muistakin kuin vaesto-
tekijoista. (Parkkinen 1997)

Suomalaisessa hyvinvointivaltiossa elékeikéainen vaesto saa elakemenojen vuoksi
paaosan sosiaalisista tulonsiirroista. Sosiaali- ja terveyspalvelujen ansiosta myos
yksil6llisesta julkisesta kulutuksesta merkittdva osa suuntautuu varttuneille. Mita
suurempi on varttunut vaesto, sitd isommat ovat Vaestdpainelaskelmien mukaan
julkiset menot.

Edellda kuvattujen vaestéennusteiden pohjalta tehtyjen Vaestopainelaskelmien
mukaan eldkemenojen maara puolitoistakertaistuisi ja kaikkien sosiaalisten tulon-
siirtojen maara nousisi runsaalla neljanneksella kolmessa vuosikymmenessa. Lapsili-
sat ja muut lapsiperheiden saamat tulonsiirrot véahenevat. Tyoikaisten saamat asu-
mistuet, tydttdmyyspdaivarahat ja muut sosiaaliset tulonsiirrot alkavat supistua jo
ensi vuosikymmenella.

Yksildllista julkista palvelua saadaan elamén alkutaipaleella paivahoidossa, kou-
lussa ja yliopistossa. Keski-ikdisena nautiskellaan julkisen talouden tuottamista
kulttuuri- javirkistyspalveluista. Elaman loppusuoralla kéytetaén runsaasti terveys-
ja sosiaalipalveluja. Vaeston ikaantymisen vuoksi ndiden palvelujen kayttd kasvaa
vaestdsyista kolmanneksella 2030-luvun alkupuolelle tultaessa. Koska toisaalta las-
ten lukumaaran supistuminen vahentéé paivahoidon ja koulutuspalvelujen tarvetta,
julkinen kulutus nousee vaestosyista vain kymmenesosalla.




Lahinna elakemenojentakiajulkiset kokonaismenot nousevatvaestésyistd nopeam-
min kuin julkiset kulutusmenot. Julkiset kokonaismenot kasvavat seitseméasosalla
2030-luvun alkuun mennessa, jolloin ne ovat vaestdsyistd suurimmillaan. Koska
eniten veroja maksavien keski-ikdisten lukumaarda alkaa jo lahivuosina supistua,
heikkenee julkisen talouden tasapaino vaestdsyistd enemman kuin julkisten koko-
naismenojenkasvunverran.Nainsiiskavisisellaisessakansantaloudessa,jossakaikki
talouden rakenteet vaestda lukuunottamatta sailyisivat vuosikymmenia tdsmalleen
samana kuin vuonna 1996.

Suomalaisen hyvinvointivaltion tulevaisuus riippuu todellisuudessa kuitenkin huo-
mattavasti enemman muista kuin vaestétekijdista. Mitd nopeammin tuotanto kas-
vaa, sitd enemman kansakunnalla on tulevaisuudessa reaalituloja kaytettavissa.
Kasvavilla reaalituloilla voidaan kustantaa lisdéntyvat sosiaaliset tulonsiirrot ja
yksil6lliset julkiset palvelut sekd muut hyvinvointivaltion menot, vaikka samaan
aikaan hyvinvointivaltion rahoittajien eli ty6llisten kaytettavissa olevat reaalitulot
nousevat kohtuullisella vauhdilla.

4 Eléakkeiden ostovoima paranee

Eldakemenotmuodostavatmelkeinkaksikolmasosaasosiaalisistatulonsiirroista. EI&-
keturvakeskus on téna syksyna arvioinut elakemenojen kehitystd vuoteen 2050
saakka (Klaavo - Salonen - Tenkula - Vanne 1999).

Tassé elakemenolaskelmassa vaesttkehitys on oletettu melkein samanlaiseksi kuin
edella mainitussa Tilastokeskuksen ennusteessa. Tyo6llista kohti lasketun tydn tuot-
tavuuden ja reaaliansioiden on otaksuttu paranevan koko ajan 1,5 prosentin vuosi-
vauhdilla. Talléin kansantuotteen maara kohoaisi hieman tata nopeammin vuoteen
2030 saakka ja sen jalkeen 1,2 prosenttia vuodessa. Tyottdmyysasteen on uskottu
alenevantasaisestija vakiintuvan viiteen prosenttiin 2010-luvun puolessa valissa.

Vuonna 1999 Suomessa maksetaan noin 82 miljardia markkaa elakkeita, kun
otetaan huomioon sotilasvammakorvaukset seka liikenne- ja tapaturmavakuutus-
lain mukaiset elakkeet. Elakemenot suhteessa markkinahintaiseen bruttokansan-
tuotteeseen ovat tdnd vuonna 11'% prosenttia. Suuren laman paattymisvuonna 1993
tama osuus oli tahan saakka suurimmillaan, perati 14,3 prosenttia, silla kansantuot-
teen maara oli kolmessa vuodessa romahtanut lahes kymmenesosalla.

Elaketurvakeskuksen elédkelaskelman mukaan elakemenojen suhde kansantuot-
teeseen alkaa jo lahivuosina kohota, kun suuret ikdluokat tulevat varhaiselakeikaan.
Parinkymmenen vuoden kuluttua tdma suhdeluku ylittda vuoden 1993 ennatyksen.
Suurimmillaan elékkeiden suhde bruttokansantuotteeseen on 2030-luvun puolessa
valissa, jolloin se on 16,8 prosenttia. Sen jalkeen suhdeluku alkaa verkkaisesti
alentua. Paatevuonna 2050 elakemenoihin joudutaan Elédketurvakeskuksen laskel-
man mukaan ohjaamaan yli 16 prosenttia bruttokansantuotteesta.
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Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen vuonna 1998 julkaiseman elékelaskelman
(Parkkinen 1998) mukaan elédkemenojen kansantuoteosuus kohoaisi korkeimmil-
laan vain 15 prosenttiin. T&mékin laskelma on tehty Eldketurvakeskuksen elakemal-
lilla, mutta VATT:n elakemenoarvio perustui kahden prosentin talouskasvuun vuo-
teen 2030 saakka. Nopeamman talouskasvun ansiosta eldkemenojen kansantuote-
osuus kohoaa véahemman kuin Eléaketurvakeskuksen elédkelaskelmassa.

Kummankaan elékelaskelman mukaan eldkemenojen kansantuoteosuus ei alene-
kaan suurimpien ikaluokkien siirtyessd lopullisesti historiaan. Siirtolaisuuden ja
kuolleisuuden takia heti sodan jalkeen syntyneet suurimmat ikéluokat ovat huomat-
tavasti pienentyneet (Parkkinen 1999b). Koska elinaika jatkuvasti pitenee, ei eléke-
laisten lukum&aré merkittavasti supistu suurimpien ikaluokkien jalkeenkaan.

Elékerahastojen purkamiselle lahivuosikymmenina ei ole asiallisia perusteita. Vaik-
ka elinaika pidentyisi vain vuodella vuosikymmenessa, eivat silloinkaan suurimmat
ik&luokat muodosta tilapéistéa eldkemenopiikkia. Elédkemenot suhteessa kansan-
tuotteeseen vakiintuvat alkavalla vanhusten vuosisadalla tuntuvasti nykyistd suu-
remmaksi.

Seka Elaketurvakeskuksen etta Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen elékelas-
kelmissa esitetyt vaihtoehdot osoittivat selvasti, kuinka tarkeda eldkemenojenkin
hallinnan ndkdkulmasta on riped talouskasvu ja hyva tyéllisyys. Jos néiden liséksi
elinajan pidentyessa jaksettaisiin tehda toitd nykyistd vanhemmaksi, jaisi eldkeme-
nojen kansantuoteosuuden kohoaminen hitaaksi. Toisaalta mitd suurempi tuotto
saadaan eléakerahastoille, sitd vahemman nousevat elédkemaksut.

Keskimé&arainen omaeléke on tdné vuonna 5 500 markkaa kuukaudessa, kun siihen
luetaan tyoelédkkeen ja kansanelédkkeen liséksi sotilasvammakorvaukset seka tapa-
turma- ja liikennevakuutuslain mukaiset elékkeet. Keskimaéaraisen kokonaiselak-
keen ostovoima on neljassa vuosikymmenessa enemman kuin viisinkertaistunut. Jos
talouskasvu on VATT:n olettama kaksi prosenttia vuodessa, niin ennen vuotta 2030
keskimaarainen omaeléke ylittdd nykyrahassa 10 000 markkaa kuukaudessa. Elake-
turvakeskuksen otaksumalla puolentoista prosentin talouskasvulla keskielédkkeen
ostovoima nousee yhta hyvéksi vasta vuosikymmentd myéhemmin.

Keskimaaraistakin elakettd nauttivilla on tulevaisuudessa varaa maksaa nykyista
suurempi osa julkisten terveys- ja sosiaalipalvelujen tuotantokustannuksista. Hyva-
osaisten palvelumaksujen korotuksilla voidaan vaurastuvassa Suomessa turvata
koko vaestolle laadukkaat hyvinvointipalvelut, vaikka verotusta hieman kevennet-
taisiinkin.

Suomesta ulkomaille maksettavien elékkeiden lukumééréd saattaa lahivuosikym-
menind moninkertaistua. Vuonna 1997 Suomesta maksettiin elékettd 41 000 ulko-
mailla vakituisesti asuvalle. Heidan keskieldkkeensa oli kuitenkin niin pieni, etta
elakemenot ulkomaille olivat yhteensé vain 710 miljoonaa markkaa (Parkkinen

1999a).




Kun kielitaitoiset ja matkustelemaan tottuneet suuret ikaluokat siirtyvét elakkeelle,
usea heista voi lahtea elakepaiviksi karkuun takalaisia loskakeleja ja paukkupakka-
sia. Eldkemenovirta vieraissa maissa eldville eldkeldisilemme voi tulevaisuudessa
nakya vaihtotaseen menoissa ja tuntua kotimaisessa kysynnassa. Pahimmassa ta-
pauksessa ulkomaille siirtyneet eldkeldisemme palaavat tdnne vasta raihnaisina
vanhuksina julkisten sosiaali- ja terveyspalvelujemme vuoksi.

5 Tyobvoimapula ja joukkotydttdmyys samaan aikaan

Tyoikainen vaesto alkaa siis vaheta jo runsaan vuosikymmenen kuluttua. Kolmessa
vuosikymmenessase supistuukymmenesosalla. Kuntydikdinenvaestdvahenee, eik
suomalainen hyvinvointivaltio romahda tydvoimapulan takia? Useat uskovat ndin
tapahtuvan.

On selvaa, ettei tydllisten lukumé&éaraa voida ennustaa tarkasti muutamaa kuukaut-
ta kauemmaksi. Siksi tyollisten lukumaara lahivuosikymmenina arvioidaan kaava-
maisesti potentiaalisten ty6llisten avulla (Parkkinen 1999b). Potentiaalinen ty6llinen
tybévoima on muodostettu viisivuotisin ikaryhmin naisille ja miehille yhtaalta todel-
lisen tydikaisen vaeston ja toisaalta potentiaalisten tydllisyysasteiden perusteella.
Naiksi tyollisyysasteiksi on valittu Tilastokeskuksen tyévoimatutkimuksen (Tilasto-
keskus 1999a) ikaryhmittain korkeimmatvuotuiset tydllisyysasteet naisilleja miehille
ajanjaksolta 1970 - 1998.

Potentiaalinen ty6llinen tydévoima on laskettu vuoteen 2050 saakka kertomalla
tyoikainen mies- ja naisvaesto ikaryhmittain potentiaalisilla ty6llisyysasteilla. Vuon-
na 1998 potentiaalisia tydllisia oli 2,8 miljoonaa henkea ja todellisia tyollisia tyévoi-
matutkimuksen mukaan 2,2 miljoonaa henkea.

Vuonna 2050 todellisia ty6llisia oletetaan olevan saman verran kuin potentiaalisia
tydllisia. Potentiaalisten ja todellisten tydllisten lukumé&éran valisen suhteen otaksu-
taan pienevan geometrisesti tasaisesti vuodesta 2003 vuoteen 2050, jolloin tama
suhdeluku on siis yksi. Vuoteen 2003 saakka tydllisten lukumaéran on arvioitu
muuttuvan valtiovarainministerion julkaisun Suomen vakausohjelman paivitys (Val-
tionvarainministerio 1999) mukaisesti. Tyéllisten lukumaara vuonna 1999 on kuiten-
kin arvioitu Tilastokeskuksen tydvoimatutkimuksen tuoreimpien kuukausitilastojen
perusteella.

Nain kaavamaisesti on rakennettu kuviossa 4 esitetty tyo6llisten lukumaéara ensi
vuosisadan puoleen valiin saakka. Ty6llisten lukumaéara nousee 2,4 miljoonaan ensi
vuosikymmen loppuun mennessd, mutta vakiintuu mydhemmin hieman pienem-
maksi.

TyOministeridn asiantuntijaryhma julkaisi dskettéin pitkan aikavalin tyollisyysarvi-
onsa (Tyoministeric 1999). Asiantuntijaryhméan peruslaskelman mukaan tyéllisia olisi
hieman yli 2,3 miljoonaa aina 2020-luvun alkupuoleile saakka eli vain hieman
vahemman kuin edella arvioitiin.
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Paavo Lipposen Il hallituksen ohjelmassa todetaan: "Hallituksen tavoite on, etta
uusien tyopaikkojen maara lisdantyy ripeasti ja tydssa olevien osuus tydikaisesta
vaestdsta lahestyy Suomessa EU:n tyollisyyssuuntaviivoissa tavoitteeksi asetettua 70
prosenttia.”

Kuviosta 4 nakyy, minka verran on vuodesta 1960 lahtien ollut 70 prosenttia
tyOikaisesta eli 15 - 64-vuotiaasta vaestdsta ja minka verran se on vuoteen 2050
saakka. Kuvion mukaan 70 prosenttia tydikdisestd vaestdstd on selvasti yli 2,4
miljoonaaaina 2010-luvun alkuvuosiin saakka. Tanavuonna Suomessa pitaisiollayli
satatuhatta tyéllista toteutunutta enemman, jotta tyéllista tydvoimaa olisi tasmal-
leen 70 prosenttia tydikaisesta vaestosta.

Koko 1980-luvun ajan tydllistda tydvoimaa oli meilla selvasti enemman kuin 70
prosenttia tydikaisesta vaestdstd. Vuosikymmen sitten meilla oli 2,5 miljoonaa
tyollista, kun siihen aikaan 70 prosenttia tydikaisesta vaestdsta oli 2,35 miljoonaa.
Niinpa vuoden 1990 tydllisyysasteilla laskettuna tyollista tyévoimaa pitdisi tédna
vuonna olla 2,57 miljoonaa eli neljannesmiljoona nykyistd enemmaén. Vasta vuonna
2017 talla tavoin laskettuna tyéllisia olisi jalleen alle 2,4 miljoonaa henkea.

Kuvio 4.  Potentiaalisetja todelliset tydllisetseka 70 prosenttia tydikaisesté
vaestdsta vuosina 7960 - 2050, miljoonaa henkea
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Jos yleinen tyévoimapula joskus tulevaisuudessa uhkaisi, voisi tyollisten lukumééara
nousta huomattavastikin suuremmaksi kuin on 70 prosenttia ty6llisesta ty6voimasta.
Esimerkiksi osa nykyisin opiskelevista tai omaa lastaan hoitavista nuorista tulisi
téihin, jos sopivaa tyota olisi kotiseudulla tarjolla. Myds ikédantyvien tyéllisyysasteet
olisivat varmasti olennaisesti nykyisté korkeammat, jos tydmarkkinoilla olisi heidan
ammattitaidolleen kohtuuansiot tarjoavaa kysyntaa.

Véestdennusteen mukaan elinaika siis pitenee yli vuodella jokaisen tulevan vuosi-
kymmenen aikanaja sen mukana ilmeisesti kohenee véaeston kuntoisuuskin. Ty6ssa-
kayvien osuus varttuneiden ikdryhmissa saattaa nousta suuremmaksikin kuin timan
artikkelin laskelmissa otaksutaan. Potentiaalinen tyéllinen tydvoima ei valttdmatta
tarkoita suurinta mahdollista tyéllisté tyévoimaa.

Téllaisten tyollisyystarkastelujen perusteella on selvad, ettd suomalaisen hyvin-
vointivaltion raunioituminen yleisen tydvoimapulan takia on hyvin epatodennékois-
t4. Vaikka tyoikdinen véestt alkaa vahetd ensi vuosikymmenen lopulla, tyéllinen
tydvoima jaé naiden laskelmien mukaan nykyisensuuruiseksi puoleksi vuosisadaksi.
Talla tyévoimalla ei ole vaikeaa muutamassa vuosikymmenesséa kaksinkertaistaa
reaalitulot asukasta kohti.

Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen pitkan aikavalin kansantalous- ja eléke-
menolaskelmassa (Parkkinen 1998) tarkasteltiin ty6llisyyttékin huonossa ja hyvassa
vaihtoehdossa. Jos tuottavuus paranee hitaasti eika ty6ttdmyys- ja piiloty6ttomyys
endd vahenekdan, huonossa vaihtoehdossa tyéllisten maaré supistuisi puolella
miljoonalla hengelld ensi vuosisadan puoleen véliin mennessd. Tama vaihtoehto
osoittaa selkeésti, kuinka téarkedé hyvinvointivaltiomme kannalta on pyrkid paran-
tamaan niin tuottavuutta kuin ty6llisyytta. Suuren tyottdmyyden ja piilotyottomyy-
den oloissa julkiset menot jAavéat suuriksi ja verotulot pieniksi, jolloin hyvinvointival-
tion tarjoamia etuja on pakko heikentaa.

Hyvassa vaihtoehdossa tyéllisten lukumééara lisdéntyisi 2,5 miljoonaan vuoteen
2050 mennessa. Tasséa vaihtoehdossa otaksuttiin tuottavuuden paranevan nopeasti
ja tyollisen tydvoiman lisdéntyvan kohti potentiaalista tyévoimaa, vaikka eldkkeelle
siirtymistd myohennettéisiin vuodella jokaisen tulevan vuosikymmenen kuluessa.
Tybeldmén on tietenkin suuresti muututtava, ennen kuin varttuneiden tyossakaynti
voi yleistyd hyvan vaihtoehdon mukaisesti. Viime vuosina ja vuosikymmenina tdista
on lahdetty entistd nuorempana elékkeelle, vaikka elinaika on samaan aikaan
tuntuvasti pidentynyt ja varttuneen vaen kuntoisuus ilmeisesti huomattavasti paran-
tunut. Historiallisen kokemuksen valossa hyva vaihtoehto nayttaa liian ruusuiselta
toteutuakseen.

ETA-mailla on ollut vuosia yhteiset tydmarkkinat, joilla tyévoima voi vapaasti
likkua. Kun joskus tulevaisuudessa tydvoiman vapaa liikkuvuus laajenee Puolaan ja
Viroon saakka, riittdd varmaan meidankin tydmarkkinoillemme kohtuullisen am-
matti- ja jopa tékalaisen kielitaidon hankkineita tulijoita. Silloin jatkuvaa tyévoima-
pulaa voi esiintya vain eri alojen hyvinkoulutetuista osaajista. Huolimatta joukko-
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tyottdmyydesta on Suomen tydmarkkinoilla ollut viime vuosina jatkuva pula esimer-
kiksi tietotekniikan ammattilaisista. On pelattavissa, etta tyévoimapulaa ja joukko-
tyéttémyyttailmenee samaanaikaan mydstulevaisuudessa, vaikka koulutuksellaja
kurssituksella voidaan parantaa tydmarkkinoiden toimintaa.

6 Vaesto ja tydttdmyys seutukunnittain

Vuonna 1998 Suomessa oli 452 kuntaa mutta tydssakéyntialueita huomattavasti
vahemman. Myéstavaroita ja palveluja hankitaan yleisesti lahialueen suurimmista
vaestokeskuksista.

Taloudellisen toiminnan nakékulmasta maamme kunnat on talla hetkella ryhmi-
telty 85 seutukuntaan, jotka muodostavat aluekehityslakien mukaisen perusjaon
sekd Euroopan unionin alueluokitusjarjestelmassa NUTS 4 -tason. Kun yritykset
suunnittelevat investointejaan tai tydntekijat hakevat tyétd, muodostaa seutukunta
luontevan kokonaisuuden. Esimerkiksi Kirkkonummelta kdydaan téissa ja huvittele-
massa Helsingissa, ja Haukipudas on samassa mielessa osa Oulun seutukuntaa.

Kuvio 5. Vaestoltaan vuodesta 1994
vuoteen 7998 nopeimmin
kasvaneet seutukunnat




Helsinkija sen 12ympaéristokuntaa muodostavat maamme suurimman seutukunnan,
jossa asuu lahes 1,2 miljoonaa henked eli yli viidennes suomalaisista. Tampereen
seutukunta, jossa asuu alle 300 000 suomalaista, on toiseksi suurinja Turun seutukun-
takolmanneksisuurin. Suomalaisista kolmanneselaénéissi kolmessaseutukunnas-
sa.

Vaestoltdan neljanneksi sijoittuu viime vuosina prosentuaalisesti nopeimmin kas-
vanut Oulun seutukunta, jossa vaked on alle 170 000 henkea. Sen jalkeen tulevat
suuruusjérjestyksessa Lahden, Jyvaskylan, Porin, Kuopion ja Kouvolan seutukunnat,
joissa jokaisessa elda vahintdén satatuhatta henked. Melkein puolet maamme
vaestostd asuu ndiden yhdeksén seutukunnan alueella.

Suuren laman jélkeen vuodesta 1994 véeston prosentuaalinen kasvu on ollut
suurinta suurimmissa seutukunnissa, kuten kuvio 5 osoittaa. Pienemmista seutukun-
nista ovat nopeasti kasvaneet Helsingin seutukunnan naapurin Porvoon, Nokia
osakeyhtion siivittiman Salon, ahvenanmaalaisten vaestokeskuksen Maarianhami-
nan seka Seindjoen ympariston seutukunta.

Vuonna 1998 tyéministeridon seutukunnittaisten tilastojen mukaan tyottémia tyon-
hakijoita oli vahintddn 20 prosenttia Suomen pohjois- ja itdosissa kuten kuvio 6
osoittaa. Pienimmén eli alle 12 prosentin ty6ttémyyden alueet 10ytyvat eteléiselta ja
lantiseltd rannikolta.

Kuvio 6. Alhaisimman ja korkeimman
tyottdmyyden seutukunnat
vuonna 7998

Tyo6ttomia
tydnhakijoita > 20%
tyévoimasta

Tyottomia
tyénhakijoita < 12%
tydvoimasta ;
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- Julkisia sosiaali- ja terveyspalveluja koskeva VATT:n tutkimusty® on toistaiseksi
3t painottunut  kunnallisten terveyspalveluiden tutkimukseen. Né&kdkulmana on
ennen muuta ollut kunnallisen palvelujarjestelmén tehokkuuden arviointi. On selvi-
tetty terveydenhuoltopalveluiden tehokkuuseroja eri tuottajien valilla ja etsitty
tehokkuuseroja selittavia tekijoitéd. Nain on luotu pohjaa arvioinneille terveyspalve-
luiden tehostamismahdollisuuksista. Viimeaikaisissa tutkimuksissa on pyritty selvit-
tamaan kunnallisten palvelujen tuotannollisen tehokkuuden muutosta 1990-luvul-
la, ts. on arvioitu palvelujen tuottavuuskehitysta.

Téllaisen tutkimusotteen tekee erityisen mielenkiintoiseksi ja ajankohtaiseksi se,
ettd Suomen terveydenhuollon kehitys on télla vuosikymmenelld poikennut monella
tavalla aikaisempien vuosikymmenien kasvun vuosista. Sosiaali- jaterveydenhuollos-
saontoteutettu rahoitus-ja ohjausjarjestelmén uudistuksia, jotka muuttivat merkit-
tavasti valtion ja kuntien roolia palvelujen jarjestamisessa. Samanaikaisesti kansan-
talouden syva lama aiheutti paineita tehostaa terveydenhuoltoa, kun haluttiin
turvata palveluiden saatavuus aikaisempaa tiukempien budjettirajoitteiden vallites-
sa.

1 Terveydenhuollon tuotannollinen tehokkuus

Kansainvalinen vertailu

Terveydenhuoltojarjestelméan tehokkuutta ja toimivuutta tarkasteltin VATT:ssa laa-
jasti OECD:n maakatsausta varten tehdyn taustatyon yhteydessa (OECD 1998).
Katsauksen arvion mukaan Suomen terveydenhuolto kestdad hyvin kansainvalisen
vertailun. Terveydenhuollon kustannukset ovat kohtuulliset ja tulokset monien




sairauksien, kuten sydpasairauksien, hoidossa hyvat. Mutta vaikka 1990-luvulla
terveydenhuollon menojen hallinnassa ja toiminnan tehostamisessa on edistytty,
Suomen terveydenhuollossa on vielda merkittavia mahdollisuuksia tehostaa toimin-
taa. Samanlaisia palveluja tuottavien organisaatioiden, kuten sairaaloiden ja ter-
veyskeskusten, valillaon huomattavia erojatoiminnanteknisessatehokkuudessaja
panostenkayton allokatiivisessa tehokkuudessa. Tehostamisen jajarkeistamisen tar-
vetta on lisdksi hoidon eri porrastustasojen tydnjaossa. Samaan aikaan kun julkisessa
keskustelussa monet ovat korostaneet terveydenhuollon resurssien riittdmatto-
myyttd, useat tutkimukset osoittavat joidenkin resurssien, esimerkiksi laboratorio-
palvelujen, ylikapasiteettia (Vesala ym. 1998).

Tehokkuuserot

Arvioitaessa terveyskeskusten tuotannollista tehokkuutta ja panosten kayton ta-
loudellisuuttadataenvelopmentanalyysilla (DEA) saatiintulokseksi, ettéaterveyskes-
kusten valilla oli 1990-luvun alussa huomattavia eroja palvelutuotannon tehokkuu-
dessa(Luoma-Jarvio 1994).Vaikkaterveyskeskuksetovatparantaneettuotannollis-
ta tehokkuuttaan 1990-luvulla, terveyskeskusten véliset erot palvelutuotannon
tehokkuudessa eivat juurikaan ole kaventuneet (Luoma - Jarvité 1999).

Vuoden 1991 tietoihin perustuvan poikkileikkaustutkimuksen mukaan merkittavia
terveyskeskusten kustannustehottomuutta selittavia tekijoita olivat korkea valtion-
osuusprosentti ja korkeat kunnallisveronalaiset tulot (Jarvié ym. 1994, Luoma ym.
1996b). Tulokset tukivat kasitysta, ettd vuonna 1991 voimassa ollut todellisten
kustannusten korvaamiseen perustunutvaltionosuusjarjestelma ei kannustanutkuntia
kustannustehokkuuteen. Teknisen tehottomuuden - annetuilla panoksilla aikaan-
saadun tuotosmaaran suhde tuotosmaéraan, joka olisi ollut saavutettavissa - liséksi
merkittava kustannustehokkuuseroja selittavatekija oliterveydenhuollon panosten
epaoptimaalinen kayttd. Tehottomille yksikdille oli ominaista hallinto- ja huolto-
henkil6ston suuri osuus henkildstosta ja keskimaaraista pienempi ladkaritydvoiman
kaytto.

My®s sairaaloiden (Linna - Hakkinen 1996) ja vanhainkotien (Luoma ym. 1996a)
valilla oli merkittavia tehokkuuseroja 1990-luvulla. Linnan ja Hékkisen tutkimuksen
mukaan sairaaloidenvalisettehokkuuserot 1990-luvun alkuvuosinaolivatkeskimaa-
rin samaa suurusluokkaa kuin terveyskeskusten véliset erot.

Tuottavuuskehitys

Aikaisempientutkimusten mukaanterveyskeskustentuottavuus aleniselvasti 1970-
ja1980-luvulla (Hakkinen - Luoma 1989, Luoma-Jarvié 1992). Lamaheikensi kuntien
veropohjaajasiirtyminenkustannusperusteisista valtionosuuksistalaskennallisiin
edisti kustannustietoisuutta kunnallisten palvelujen tuotannossa. Naiden tekijéiden
vaikutuksen pitaisi tehtyjen poikkileikkaustutkimusten tulosten perusteella (Jarvid
ym. 1994, Luomaym. 1996b)ilmeté aikaisempaa parempanatuottavuuskehityksena.
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Valtionosuusuudistuksen vaikutuksen odottaisi ndkyvén voimakkaimmin erityisesti
niiden kuntien terveyskeskuksissa, joiden vanhan valtionosuusjérjestelman mukai-
nen valtionosuusprosentti oli korkea (kantokykyluokka alhainen). Sitd oliko kehitys
ndiden hypoteesien mukaista, selvitettin arvioimalla yleisladkarijohtoisten terveys-
keskusten tuottavuuden kehitysté vuosina 1988 - 1995 Malmquist-indeksiin perustu-
van menetelmén avulla (Luoma - Jarvioé 1999). Tuotosmuuttujina kaytettiin neljaa
avohoitokayntityyppié ja neljaé vuodeosastohoitopaivatyyppid ja hoitojaksoja. Pa-
nosmuuttujina kaytettiin joko kiintedhintaisia kayttdmenoja tai kahta henkilosto-
méaararyhmittelya.

Terveyskeskusten kiintedhintaiset kayttémenot kasvoivat vuoteen 1991 asti, jonka
jalkeen ne laskivat useana vuonna. Vuonna 1995 menot olivat keskimaarin 10
prosenttia alhaisemmat kuin vuonna 1988. Henkiloston kokonaismaara ei muuttu-
nut vastaavasti, mutta henkildrakenne muuttui. Laakéarien ja hoitohenkildkunnan
osuudet kasvoivat muun henkilokunnan méaaran véhentyessa lahes viidenneksella.
Terveyskeskustentuottavuuskehityksen mittaamiseen kaytettiin erilaisia Malmquist-
indeksin modifikaatioita, jotka vaihtelivat sen mukaan, miten panosmuuttujat
valittiin ja kéaytettiinkd indeksilaskelmissa kiinted& perusvuotta.

Terveyskeskusten keskim&arainen tuottavuus laski vuoteen 1992 asti ja kohosi
vuoden 1993jalkeen riippumatta siitd, kuinka panosmuuttujat madriteltiin. Vuodes-
ta 1992 vuoteen 1993 keskimdaarainen tuottavuus aleni henkiléstéd panosmuuttuja-
na kayttden mutta kohosi kayttbmenopanosmuuttujalla. Tulos viittaa siihen, etta
menojen supistus ei vaikuttanut hoitohenkilokunnan maaraéan eikd tuotossuorittei-
siin vastaavalla suuruudella. Vuosina 1988 - 1995 terveyskeskusten tuottavuuden
mediaaniarvo kohosi noin kuusi prosenttia kayttémenoja panosmuuttujana kaytta-
en indeksin laskutavasta riippumatta. Henkildstomaaria panosmuuttujana kayttaen
terveyskeskusten tuottavuuden mediaaniarvo kohosi noin kolme prosenttia, sailyi
muuttumattomana tai laski noin kahdeksan prosenttia panosmuuttujan ja indeksin
laskutavasta riippuen. Noin puoletterveyskeskuksista paransituottavuuttaan vuosi-
na 1988 - 1995, kun panoksia mitattin henkilostomaarilld, ja kaksi kolmasosaa
kaytettdessa kayttdmenoja panosmuuttujana. Terveyskeskusten suhteelliset tehok-
kuuserot eivat olennaisesti supistuneet.

Tutkimuksen tarkeimpiétuloksia oli havainto, etté terveyskeskusten tuottavuuske-
hitys 1990-luvulla poikkesi merkittdvasti pitkdn aikavélin alenevan tuottavuuden
trendista. Talla vuosikymmenella tuottavuus kohosi selkeasti 1990-luvun alun laman
jalkeen, kun aikaisemmin 1970-luvun lopulla ja 1980-luvulla terveyskeskusten tuot-
tavuus laski keskimaarin kolme nelja prosenttia vuodessa (ks. Hjerppe - Luoma 1997,
Luoma - Jarvi6 1999).

Terveyskeskusten tyontekijamaara on 1990-luvulla vahentynyt jonkin verran. Laa-
kérien ja hoitoty6ta tekevien maaré ei ndyta juurikaan véahentyneen. Muun henki-
[6ston, kuten hallinto- ja huoltohenkiloston, maara sen sijaan on laskenut. Tervey-
denhuollon tehostamisen kannalta tdmé kehitys on ollut suotavaa. Muun kuin




hoitohenkilékunnan suuri osuus oli 1991 tietoihin perustuvan tutkimuksen mukaan
yhteydessa terveyskeskusten kustannustehottomuuteen. Se etté kayttémenoja pa-
nosmuuttujana kayttaen tuottavuuskehitys on parantunut enemman kuinjos kayte-
tdan panosmuuttujina eri henkiléstéryhmien tyontekijamaaria, viittaa siihen, etta
tuottavuuden kasvu on perustunut teknisen tehokkuuden kohenemisen lisaksi
henkiléstopanosten kdyton allokatiivisen tehokkuuden kohenemiseen.

Hjerpen ja Luoman (1997) julkisen sektorin tuottavuustutkimuksista tehdyn kat-
sauksenvalossaterveyskeskusten tuottavuuskehityksen paapiirteet eivatjuurikaan
poikkea julkisen palvelutuotannon yleisesta tuottavuuskehityksestd Suomessa. Yh-
teinen piirre julkiselle palvelutuotannolle nayttda olevan, ettd kehitys on 1990-
luvulla poikennut merkittavasti parin edellisen vuosikymmenen kehityksesta. Pit-
kaan jatkunut tuottavuuden lasku kaéntyi tuottavuuden kasvuksi vuosikymmenen
alkupuolella.

: Kuntien terveydenhuoltomenojen kehitys 1990 - 1996

1980-luvulla Suomen terveydenhuoltomenot olivat kansainvalisesti vertaillen koh-
tuullisella tasolla. Ne jatkoivat kasvua keskimaarin neljan 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, minka jalkeen ne
laskivat vuoteen 1994 saakka. Sen jalkeen menot ovat jalleen 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, etta resurssi-
paatokseton 1990-luvullajouduttu tekeméaén olennaisestitoisenlaisissaoloissa kuin
1980-luvulla. Lama, valtionosuusuudistus, valtionosuuksien supistaminen, paatds-
vallan ja vastuun delegointi kunnille seka saatelyn ja keskitetyn suunnittelun purka-
minen ovat kaikki tekijoita, joilla voi arvioida olevan merkittava vaikutus terveyden-
huollon kunnallisten resurssien ja kustannusten kehitykseen. Jarvion ja Luoman
(1999) tutkimuksessa haluttiin, paitsi selvittda kuntien terveyspalvelumenojen kehi-
tysta 1990-luvulla, arvioida menokehitykseen vaikuttaneiden taloudellisten, demo-
grafisten ja organisatoristen tekijdiden merkitysta. Erityisen mielenkiinnon kohtee-
na ovat valtionosuusuudistuksen ja siihen liittyneen terveydenhuollon sadatelyn
purkamisen vaikutukset. Hakkisen 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 valiset erot terveyspalvelumenoissa
asukasta kohden kaventuvat.

Tutkimusaineistona olivat Stakesin toimittamat 435 kuntaa koskevat kuntien
perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon kéayttdmenot asukasta kohden vuo-
sina 1990 - 1996. Investointimenoja ei siséllytetty tarkasteltaviin menoihin. Vuonna
1990 keskimaaraiset asukasta kohden lasketut kiintedhintaiset (vuoden 1995 hin-
noin) terveydenhuoltomenot olivat 5500 markkaa ja vaihtelivat 3200 markasta 8700
markkaan. Terveydenhuoltomenot kasvoivat vield hieman vuonna 1991, mutta
kasvu taittui vuosina 1992 - 1994, minké& jalkeen menot kaantyivat jalleen kasvuun.
Vuosien 1995 - 1996 kasvusta huolimatta terveydenhuoltomenot asukasta kohden
olivatvuonna 1996 keskimaarin yhdeksan prosenttia pienemmat kuin vuonna 1990.

Vuonna 1991 terveydenhuoltomenot kasvoivat hieman yli puolessa kunnista.
Vuonna 1992 vain neljdsosassa kuntia terveydenhuoltomenot kasvoivat, ja vuosi
1993 oli terveydenhuoltomenojen laskun aikaa kaytanndllisesti ottaen kaikissa
kunnissa. Vuonna 1994 suurimmassa osassa kuntia terveydenhuoltomenot laskivat
mutta kolmasosassakohosivat. Vuonna 1995terveydenhuoltomenojalisdnneidenja
vahentaneiden kuntien maarat olivat samansuuruiset, ja vuosi 1996 oli useimmassa
kunnassa selkeasti terveydenhuoltomenojen kasvun aikaa.

Asukasta kohden laskettujen terveydenhuoltomenojen kuntien véliset erot piene-
nivatvuoden 1992jalkeen. Keskimaaraineneroalimpaanneljannekseenjaylimpéan
neljgannekseen kuuluvien kuntien valilla supistui neljinneksen vuodesta 1992 vuo-
teen 1996 niin, ettd ero oli noin 900 markkaa vuonna 1996. Kunnissa, joissa
terveydenhuoltomenot asukasta kohden kuuluivat alimpaan neljannekseen, meno-
jen kasvu alkoi jo vuonna 1994, kun ylimpaan neljannekseen kuuluvissa kunnissa
terveydenhuoltomenot k&antyivat kasvuun vasta vuonna 1996.

Valtionosuusuudistuksen, tulojen, vaeston ikérakenteen ja erdiden muiden tekijoi-
den vaikutusta kuntien terveyspalvelumenoihin estimoitiin kayttden paneeliaineis-
toa vuosilta 1990 - 1996. Paneeliaineistomallin selitettdvdnd muuttujana olivat
kiintedhintaiset asukasta kohden lasketutjulkisen perusterveydenhuollon ja erikois-
sairaanhoidon kayttbmenot. SelittdvinA muuttujina kaytettiin edellisen vuoden
asukasta kohden laskettuja kunnallisveron alaisia tuloja, yli 65-vuotiaiden vaesto-
osuutta ja yksityisiin 1&a8kari-, tutkimus- ja hoitopalveluihin kaytettyd summaa asu-
kasta kohden. Valtionosuusuudistuksen vaikutuksen estimointiin k&ytettiin ns. vero-
hintamuuttujaa: terveydenhuollon lisdimenoista kunnan maksettavaksi aiheutuva
osuus Kerrottiin kunnan verodyrin hinnalla.

Terveydenhuollon kayttémenojen 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 terveydenhuoltomenojenl,8 - 3,5 prosentin kasvuun. Vastaavasti verohin-




nan kymmenen prosentin kasvu olisi vahentéanyt terveydenhuoltomenoja 14 - 1,6
prosenttia. Kymmenen prosentin lisdys vanhusvaeston osuudessa olisi johtanut
estimaattien mukaan hieman vajaan kolmen prosentin menojen lisdykseen. Yksityi-
sen tutkimuksen ja hoidon maaran positiivinen yhteys julkisiin kunnallisiin tervey-
denhuoltomenoihin voi vaikuttaa yllattavalta. Selitys saattaa olla, etta yksityislaaka-
ripalveluja kayttdneet potilaat ohjataan usein jatkotutkimuksiin tai -hoitoon kun-
nallisiin sairaaloihin.

Johtopaatdksena edella esitetyista tuloksista voidaan todeta, etté kuntien tervey-
denhuoltomenojen kehitykseen vaikuttavat merkittavasti taloudelliset tekijat. Me-
nokehitys oli paapiirteittain esitettyjen hypoteesien mukaista. 1990-luvulla koettu
talouden lama ja valtionosuusuudistus ovat tehneet kunnallisista paatoksentekijois-
ta selvasti kustannustietoisempia terveydenhuollonkin suhteen. Sen myo6ta palvelu-
tuotantoa on pystytty tehostamaan ja palvelurakennetta muuttamaan edullisem-
maksi.

Tuottavuus- ja tehokkuustutkimusten tuloksia voidaan kayttaa hyvéksi arvioitaessa
julkisen palvelutuotannon ohjaus- ja rahoitusjarjestelmien uudistusten vaikutuksia
(Luomaym. 1996a, Martikainen - Luoma 1997). Niiden perusteella voidaan erityisesti
tehda johtopaatoksia vuonna 1993 toteutetun valtionosuusuudistuksen vaikutuksis-
ta kayttaen hyvaksi paikallisia julkishytdykkeitad koskevia taloustieteellisia teorioita
ja empiirisia tutkimuksia. Naita hyddynnettiin erityisesti sisdasianministeridlle teh-
dyssavaltionapujarjestelmientaloudellisiavaikutuksiaselvitténeessaraportissa (Luo-
ma ym. 1996a).

Valtionosuusuudistuksen merkittévin piirre oli siirtyminen toteutuneiden kustan-
nusten perusteella maaraytyneistéa valtionosuuksista etukateen maariteltyihin las-
kennallisiin kriteereihin perustuviin valtionosuuksiin. TAma voidaan tulkita palvelu-
jen verohinnan kohoamiseksi. Uuden valtionosuusjarjestelman oloissa kunta ja
kuntalaiset joutuvat maksamaan palveluresurssien lisddmisesté aiheutuvat kustan-
nukset tdysimaaraisesti. Vastaavasti kunnat myos saavat pitdd mahdolliset saastot
kokonaisuudessaan. Valtionosuusuudistuksen voitulkita poistaneen vanhaanjarjes-
telmaan sisaltyneen hintatuen sosiaali- ja terveydenhuollon panoksilta. Koska val-
tionosuudet vanhassa jarjestelméassa olivat varsin korkeat - ensimmaisen kantokyky-
luokan kunnissa 66 prosenttia kustannuksista katettiin valtionosuuksilla - valtion-
osuusuudistuksen vaikutusten voidaan odottaa olevan varsin tuntuvia.

Valtionosuusuudistuksen yhteydessa muutettiin myos perusteellisesti sosiaali- ja
terveydenhuollon ohjausjarjestelmaa. Keskusjohtoisesta resurssien suunnittelusta
luovuttiin ja kuntien paatdksentekoa ohjaavia saadoksia sekd normiohjausta karsit-
tiin. Valtakunnalliset suunnitelmat menettivat suuren osan merkityksestaan. Niista
tuli 1&hinn& informaatio-ohjauksen vélineitd. Kuntien vastuu ja vapaudet sosiaali- ja
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terveydenhuoltopalveluiden jarjestamisessa lisdantyivat olennaisesti, ja uudistuksil-
la voidaan arvioida olevan huomattava vaikutus kuntien sosiaali- ja terveyspalvelui-
den kehitykseen. Vanhaan valtionosuusjarjestelmaan sisaltyneesta kustannusten
korvaamisesta luopumisen voi olettaa lisddvan kustannustietoisuutta ja kannusta-
vansosiaali-jaterveyspalvelujentehokkaaseenjarjestamiseen. Toisaaltaon pelatty,
ettd saatelysta ja keskitetysta resurssiohjauksesta luopuminen johtaa palvelujen
epatasaiseen kehittymiseen erikunnissa. Taustalla on ajatus, etta keskitetyllaresurs-
siohjauksella pystyttiin toteuttamaan resurssien tasa-arvoinen ja tarpeenmukainen
jakautuminen maan eri osien valilla.

Jarvion ja Luoman (1999) vuosia 1990 - 1996 koskeneen kuntien paneeliaineistoon
perustuvan tutkimuksen mukaan terveydenhuoltomenot ovat alentuneet keskimaa-
raistd enemman kunnissa, joilla aiemman kantokykyluokitukseen perustuvan jarjes-
telmadn mukaan valtionosuus oli suurin. Tutkimuksen mukaan kuntien véliset erot
terveydenhuollon menoissa asukasta kohden ovat tarkasteluajanjaksolla selvasti
supistuneet. Pelko siitd, etté keskitetysta resurssien ohjauksesta luopuminen johtaisi
alueellisten erojen kasvuun terveydenhuoltoon panostamisessa, ei siis ainakaan
taman tutkimuksen mukaan nayta toteutuneen.

4 Tulevista tutkimushaasteista

Vaikka sosiaali- ja terveyspalvelujen tuotannollista tehokkuutta on pystytty viime
vuosinatehostamaanjakustannuksia karsimaan, kuntienjaterveyskeskustenvaliset
erot ovat edelleen niin suuret, ettd kehittdmis- ja tutkimustyélle on riittAvasti
haasteita jatkossakin. Tata korostaa viimeaikainen kehitys ja julkinen keskustelu,
jotka antavat viitteita siita, ettd l&hivuosina sosiaali- ja terveydenhuollon menojen
nousupaineet ovat muodostumassa merkittaviksi.

Erés ilmeinen tutkimushaasteita aiheuttava kehityspiirre on se, ettd Suomen vaestd
ikdantyy nopeasti tulevina vuosina, minka voi ennakoida johtavan palvelujen lisatar-
peisiin. Yha useammin vaaditaan terveydenhuoltoon ja vanhustenhuoltoon lisaa
resursseja. Historianvalossaterveydenhuollon ongelmien lieventdminen ohjaamalla
terveydenhuoltoon lisdrahoitusta on kuitenkin osoittautunut useasti tehottomaksi
ja kalliksi keinoksi. Terveydenhuollon palvelujen olennainen lisdaminen vaatii aina
pitkalti koulutetun ammattitaitoisen henkildkunnan lisdamista. Terveydenhuollon
palvelujen tuottamisessa laakarit ovat useimpien hoitojen ja tutkimusten suhteen
avainresurssi.Laakarienmaaraaterveydenhuoltolaitoksissaonvaikealisatdnopeas-
ti, jollei heista ole merkittavaa ylitarjontaa.

Jatkossa sosiaali- ja terveydenhuollon talous- ja tehokkuustutkimusta on syyta
suunnata enemman koko jarjestelman toimivuuden ja taloudellisuuden tutkimi-
seen. Sen sijaan etta tutkittaisiin terveyskeskuksia ja sairaaloita erikseen, voidaan
tutkia kuinka tehokkaasti sosiaali- jaterveyspalvelujarjestelma kokonaisuudessaan
toimii. Voidaan arvioida esimerkiksi eri tuottajien valisen tyénjaon optimaalisuutta.




Tarkastelussa on syyta ottaa huomioon myds muut yhteiskunnalliset tekijat, kuten
esimerkiksi asuntopolitikka, joiden avulla seké terveyspalvelujen laitoshoidon etta
vanhusten laitospalvelujen kysyntdan voidaan vaikuttaa.

Tutkimusta tulee jatkossa suunnata ennen muuta vanhusten palvelujarjestelmén
ja sen rahoituksen tutkimiseen. Tulevina vuosikymmenind vanhuksien maaréa ja
osuus vaestosta kasvavat merkittédvasti. Elinian noustessa myds vanhimpien, hoitoa
tarvitsevien ikaluokkien koko ja siten palvelujen tarve kasvaa. Vanhusvaestd on
taloudellisesti aikaisempaa vauraampaa, miké tulee néakyméaan esimerkiksi yksityis-
ten hoiva- ja hoitopalvelujen kysynnéssé ja on otettava huomioon myds julkisten
palvelujen rahoitusta suunniteltaessa. Onkin térkeda suunnata tutkimusta siihen,
kuinka palvelujen lisdkysynté voidaan tyydyttaa ilman merkittavia julkisten menojen
lisdyksia. Keskeinen kysymys on muun muassa se, minkalaisella palvelurakenteella
vanhusten hoivantarve voidaan tyydyttdd edullisimmin.

Viimeaikaisessajulkisessakeskustelussaovatnékyvastiolleetesilldjulkisentervey-
den- ja vanhustenhuollon voimavarojen riittdvyyteen seké hoidon ja hoivan laatuun
liittyvat kysymykset. Hoidon laadun parantamiseksi tarjotaan useimmiten laékkeeksi
voimavarojen lisadmistd. Toisaalta terveyspalvelujen tehokkuustutkimusten mu-
kaan palveluiden tuottamisessa esiintyy huomattavasti voimavarojen vajaakayttoa
ja tehottomuutta. Jatkossa merkittava tutkimushaaste onkin yhdistdad hoidon laatua
koskevia tietoja hoidon méaraa kuvaaviin indikaattoreihin arvioitaessa terveyspal-
velujarjestelmdmme tehokkuutta ja toimivuutta. N&in voidaan luoda pohjaa arvioil-
le, ovatko koetut laatuongelmat todella seurausta resurssien riittdmattomyydesté,
resurssien tehottomasta kohdentamisesta tai terveydenhuollon ohjaus- ja johtamis-
jarjestelmien puutteista.

Periaatteellisia tai menetelmallisia esteitéd laadun huomioonottamiselle sosiaali- ja
terveyspalveluja koskevissa tehokkuus- ja tuottavuustutkimuksissa ei ole. Ongelmat
liittyvat ennen muuta siihen, ettd laatua kuvaavaa informaatioita julkisesta palvelu-
tuotannosta ei juurikaan keratd systemaattisesti. Hjerppe ja Luoma (1997) ovat
hahmotelleet I&hestymistapaa, jota voitaisiin soveltaa laadun huomioonottamiseksi
julkisten palvelujen tehokkuus- ja tuottavuusarvioinneissa, kun tarvittavat palvelu-
jen laatua ja maarééa kuvaavat tiedot ovat kytettavissa.
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1 Johdanto

Kouluilla on kasvatuksellisia, sosiaalisia sekéa oppilaiden tietojen ja taitojen lis&@ami-
seentahtaaviadtavoitteita. Tatatehtavaa suorittaessaan ne ovatomine erityispiirtei-
neen kansantalouden tuotantosektori, jolla on merkittava rooli seka yksiléiden
kannalta ettd koko kansantalouden ja julkisen sektorin osana. Jatkuvasti kasvanut
osa elinajasta ollaan kouluissa tai osallistutaan koulutukseen. Taman rinnalla oppi-
mista tapahtuu lapsesta asti perheen, sosiaalisen ympariston tai vaikkapa tiedotus-
valineidenvalityksella. Koulutuksentarjoamaaosaamista puolestaan hyodynnetaan
lapi koko elaman seka kulutuksen yhteydessa (esimerkiksi kielitaito lomamatkalla)
ettd tybeldamassa. On vaikea sanoa, mika olisi inhimillista toimintaa, jossa koulutuk-
sella tai laajemmin oppimisella ei olisi lainkaan roolia. TAma selittdd osaltaan sita,
miksi muodollisen koulutuksen ja sen kautta syntyneen inhimillisen pddoman esille
saaminen ja sen vaikutusten arvioiminen tutkimuksen keinoin on hankalaa. Tasta
huolimatta koulutusta koskevaa tutkimusta on tehty runsaasti. Kyse on tutkimustoi-
minnankin piirissa merkittavasta sektorista, josta ovat kiinnostuneet muun muassa
kasvatustieteilijat, psykologit sekd sosiaali- ja taloustieteilijat.

Taloustieteellinen koulutustutkimus - koulutuksen taloustiede - kattaa seka mak-
rotaloudellisia, sektorikohtaisia ettd mikrotason (yksil6t ja kotitaloudet) kysymyk-
senasetteluja. Erds keskeisimpia teemoja on koulutuksen vaikutus taloudelliseen
kehitykseen. Makrotaloudellisen tutkimuksen piirissa koulutus- seka tutkimus- ja
tuotekehityspanostusta on kaytetty taloudellisen kasvun selittdjing, ja niilla on
jokseenkin sdannénmukaisesti havaittu olevan merkittéava rooli. Yksilétason aineis-
toilla on samaten paadytty siihen, etta koulutukseen investointi kannattaa: koulu-
tuspanoksen kasvaessa tuottavuus ja ansiokehitys paranevat. Koulutuksen tuottoa
koskevaa tutkimusta on tehty myds VATT:ssa ja siita raportoidaan muualla erikseen.




Koulutuksella nayttéaa olevan myonteisia vaikutuksia paitsi tuottavuuteen ja ansain-
takykyyn myds laajemminkin. Tama viittaa siihen ettd koulutusinstituutiot - oppilai-
tokset, joissa inhimillistd pAdomaa kartutetaan - saavat jotain hyvin myonteista
aikaan. Tasta positiivisesta yleishavainnosta huolimatta erd&né tutkimuskohteena
koulutuksen taloustieteen piirissa on ollut koulutuspddomaa tuottavien yksikodiden
eli erilaisten koulujen toiminnan arviointi. Niiden oman tuottavuuden parantami-
nen on monella tavalla eduksi seké yksildille etta koko kansantaloudelle.

Taman artikkelin aiheena on koulutussektorin tehokkuuden arviointi. Kirjoitukses-
sa tehdaan lyhyt yhteenveto KTL Tanja Kirjavaisen'ja tutkimusprofessori Heikki A.
Loikkasen tekemista alan tutkimuksista. Vuodesta 1996 alkaen tutkimustyo on ollut
osa Suomen Akatemian Koulutuksen vaikuttavuus -tutkimusohjelmaa, kyse on
koulutuksen tehokkuuden arviointi -nimisestd osahankkeesta. Tama kirjoitus on
padosin tiivistelméd aiemmasta artikkelista (Kirjavainen - Loikkanen 1998a), jossa
koulutuksen tehokkuutta koskevaa tutkimusohjelmaa, sen tuloksia ja politiikkaimp-
likaatioita kasiteltiin yksityiskohtaisemmin.

'_2: Koulutussektorin ristipaineet

Koulutussektoriin kohdistuu monia, osin vastakkaisiakin paineita. Koulutukseen
kaytettyjen resurssien pitkan aikavalin kasvun taustalla on laaja yhteisymmarrys
koulutuksen hyddyistd, jotka liittyvat kiinteasti kansantalouden kasvuun, tyollisyys-
politikkaan jatasa-arvon edistamiseen. Viimeaikainen tutkimus on korostanut néitéa
yhteyksia entisestéénkin tuodessaan esille koulutuksen merkitysta innovaatioiden
synnyn, demokratian toimivuuden, terveysolojen ja monien muiden hyvinvoinnin
osasten taustatekijana. Tastd nakokulmasta inhimillistd pddomaa, osaamista ja
innovatiivisuutta kasvattavaa koulutusta ja sen edellyttdmia resursseja voi vaittaa
tarvittavan peréati nykyistd enemman eika vahemman.

Koulutussektorin tuottamien kiistattomien hydtyjen rinnalla sen laajenemiseen
liittyy myos ongelmia, jotka ovat suurelta osin julkisen sektorin kysymyksia sen
vuoksi, ettd paédosa koulutuksesta rahoitetaan julkisin varoin. Taméan taustalla on
muun muassa nakemys, jonka mukaan yksildiden katsotaan aliarvioivan koulutuk-
sestaaiheutuvia hyotyjaja/tai pAdomamarkkinoidenepataydellisyysrajoittaa koulu-
tuksen rahoitusta. Kun lisdksi koulutusta pidetdan meriittihyddykkeend, jonka
kulutus halutaan taata peruskoulutuksen osalta kaikille ja senkin jalkeen laajoille
kansalaisryhmille, maksuton oppivelvollisuus ja jatkuvasti lisdantyvan muun koulu-
tuksen subventointi edellyttavat kasvavaa julkista rahoitusta.

Julkisen rahoitustarpeen taustalla on paitsi koulutuskysynnan kasvu myos ns.
Baumolin taudin nimell& tunnettu ilmid. Sen mukaan julkisesta palvelutoiminnasta

! TanjaKirjavainen ontydskennellyt 1.1.1996 - 30.5.1999 tutkimusprofessori Loikkasen johtaman Koulutuksen
tehokkuuden arviointi -projektin tutkijana tydnantajanaan Tampereen yliopiston kunnallistieteiden laitos,
mutta hén ontydskennellyt Helsingin kauppakorkeakoulun johtamisen laitoksentiloissa.



anja Kirjavainen « Heikki A. Loikkanen

Koulutussektorin tehokkuuden arviointia -#

aiheutuvat menot kasvavat nopeammin kuin kansantalous keskimaérin luoden
painetta julkisen sektorin kansantuoteosuuden ja samalla veroasteen kasvattami-
seen. Hypoteesin taustalla on, paitsi koulutus- ym. palvelujen (yksityisen ja julkisen)
kysynnén korkea tulojousto, myds tydvaltaisen palvelutoiminnan oletettu muuta
tuotantotoimintaa alhaisempi tuottavuuskehitys ja solidaarinen palkkapolitiikka.
Jos jalkimmainen johtaa kansantalouden keskimaaraisen tuottavuuden kasvun
mukaisiinyleisiinpalkankorotuksiin,suhteellisetyksikkdtydkustannuksetkasvavat
palvelusektoreilla. Jottamenopaineiltavaltyttaisiin, keskeinenkysymysonkin, missa
maarin koulutussektorin tuottavuuskehitystéa voidaan parantaa muun muassa otta-
malla kéyttoon uutta informaatioteknologiaa, uusia opetusmuotoja, uusia opetus-
materiaaleja jne. Toinen kysymys koskee maksupolitikan roolia keinona rahoittaa
koulutuspalveluja.

Pidemman aikavalin tendenssien liséksi 1980-luvun lopun taloudellinen kehitys
korkeasuhdanteineen haivytti ensin resurssikysymysten merkitystd, mutta sita seu-
rannutlamajulkisentaloudenkriiseineenjaleikkauksineenloitilanteen,jossamyos
julkisenpalvelusektorinresurssitolivataidosti uhattuina. Julkisten palvelujen meno-
leikkaukset jaivat sittenkin verraten vahaisiksi 1990-luvun alun laman syvyys huomi-
oon ottaen, kun rahoitusalijgdma katettiin velkaantumalla. Sen tuloksena valtion
velan korkomenoista on tullut valtion budjetissa opetustoimen menojen suuruinen
menoera. Lamanjalkeisessatilanteessajulkisen velan alentamispyrkimys kaantamal-
la julkisen sektorin alijadma ylijaadmaksi, pyrkimys alentaa veroastetta seké varautu-
minen demografisen muutoksen aiheuttamiin sosiaalimenoihin luovat edelleen
painetta julkisten menojen kasvun hillitsemiseksi tai perati niiden karsimiseksi.
Nopeasta kasvusta huolimatta korkealla tasolla oleva ty6ttémyys siité aiheutuvine
menoineen vahenta4 osaltaan pelivaraa palvelusektorin resurssien suunnalla. Téllai-
sissa asetelmissa kysymykset siitd, miten palvelusektorien toimintaa voitaisiin tehos-
taa,ovatedelleenajankohtaisia.

Koulusektorin toiminnan tehostamisella voitaisiin pienentdd menopaineita palve-
lutarjontaa ja siihen liittyvia muita yhteiskunnallisia tavoitteita vaarantamatta.
Mutta onko tallaisia tehokkuusvoittoja saavutettavissa? Mita ylipaansa tiedamme
koulutuksen tehokkuudesta? Toisin sanoen, mit& koulukseen kaytetyilla resursseilla
saadaan aikaan koulutussektorissa eli inhimillisen pddoman tuotannossa? Siita
esittelemme tutkimustuloksiimme perustuvaatietoa artikkelin loppuosassa.

3 Tutkimustuloksista ja niiden politiikkaimplikaatioista

Vuonna 1991 alkanutkoulutuksentehokkuutta koskevatutkimusohjelmammesisal-
t&a eri koulutusmuotojen kustannuskehitysté seké kustannus- jatehokkuuserojaja
niiden selitystekijoita koskevia toit&. Tutkimustuloksemme koskevat padasiassa
peruskoulujen ja lukioiden toimintaa.




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

Suotuisantalouskehityksenoloissajulkisellasektorillajaerityisestipalvelusektoreilla
on ollut taipumus kasvaa. Tamaé ilmeni 1980-luvulla,jolloin yleinen julkisten menojen
kasvu nakyi myos koulutuksessa oppilaskohtaisten kayttdémenojen kohottua vuosien
1980 - 1989 aikana kaikilla koulutusasteilla (Kirjavainen 1991). Kustannukset nousi-
vat eniten lukioissa ja ammatillisissa oppilaitoksissa. Yliopistojen ja korkeakoulujen
seka peruskoulujen oppilaskohtaisten kayttémenojen kasvu oli muita pienempaa.
Oppilaskohtaisten kayttdbmenojen erot olivat eri koulumuotojen valilla samoin kuin
koulumuotojen sisélla suuria. Erot olivat suurimmat ammatillisissa oppilaitoksissaja
pienimmat peruskouluissa.

Analysoitaessa pelkkien peruskoulujen taloudellista tilannetta vuosina 1980 - 1994
paljastuivat puolestaan 1990-luvun laman vaikutukset niiden resursseihin selvasti
(Kirjavainen 1996a). Peruskoulujen resurssit kasvoivat koko 1980-luvunkayttémeno-
jen maaralla 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 myota ne laskivat varsin selvasti (3,4 prosenttia vuodes-
savuosina 1990 - 1994)ja olivat vuonna 1994reaalisesti suunnilleen samansuuruiset
kuin vuonna 1980. Suurimman osuuden peruskoulujen kayttémenoista vievat ope-
tustoimen menot (muun muassa opettajien palkat) keskimaarin noin 65 prosentin
osuudella. 1980-luvulla niiden vuosittainen prosentuaalinen kasvu (keskimaarin 1,9
prosenttia vuodessa) oli suurempaa kuin kayttdmenojen kasvu keskimaarin, kuntaas
1990-luvulla ne alenivat (keskimaarin 2,7 prosenttia vuodessa) kokonaismenoja
hitaammin.

Oppilaskohtaisten kayttémenojen reaalinen kehitys noudatteli kokonaiskaytto-
menojen kehitystd. Ne nousivat lahes koko 1980-luvun ja olivat huipussaan vuonna
1988, jolloin ne olivat reaalisesti 22 689 markkaa. Taman jalkeen lasku oli huomat-
tavaa: vuonna 1994 oppilaskohtaiset kayttomenot olivat reaalisesti 19 408 markkaa,
mik& oli vain noin 450 markkaa enemman kuin vuonna 1980.

Alueellisesti tarkasteltuna oppilaskohtaisten kayttémenojen kehitys vaihteli jon-
kin verran siten, etta erityisesti maaseutumaisissa kunnissa ne laskivat nopeammin
kuin koko maassa keskimaarin. Koska maaseutumaisissa kunnissa on myds 1990-
luvulla lakkautettu runsaasti pienia kouluja, on tama mita ilmeisimmin ollut yksi syy
menojen laskuun.

Vaikka kayttdbmenojen kehitysta tarkastelemalla ei voida esittda mitdan suoria
politikkasuosituksia, ne kuitenkin tarjoavat osaltaan tietoa koulujen resurssipohjan
kehityksesta. Tassa mielessa erityisesti riittavan pitkan aikavalin kehitystrendien
tarkastelu on hyddyllistd. Esimerkiksi peruskoulujen osalta pitkdn aikavalin tarkaste-
lu paljasti selkeasti laman vaikutukset niiden menoihin. Nama vaikutukset eivat olisi
tulleet esille tarkastelemalla vain muutaman vuoden kehitysjaksoa.
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Kunnallisten peruskoulujen tuottavuuskehitys 1987 - 1992
Laman vaikutukset nékyivat myos arvioitaessa kunnallisten peruskoulujen tuotta-
vuuden muutoksia ns. Malmquist-indeksin avulla vuosilta 1987 - 1992 kayttaen
panoksina kayttdmenoja (vahennetty majoituksen osuus) ja tuotoksina muun muas-
sa laskennallista opetustuntien maaraa, valmistettujen aterioiden maaraa ja kulje-
tettavien oppilaiden méaaraa (Kirjavainen 1996a). Koko peruskoulutoimen tuotta-
vuusnousikeskimaarinnoin 11prosenttiatanaajanjaksona. Tuottavuuden parantu-
minen johtui seka yksikoiden valisten tehokkuuserojen pienenemisesta etté toimin-
nan organisoinnissa tapahtuneista muutoksista. Suurinta tuottavuuden lisays ol
vuosien 1991 ja 1992 valisena aikana, jolloin se kasvoi keskimaarin kuusi prosenttia.
Alueellisestituottavuudennousuolisuurintamaaseutumaisissakunnissa, joissaseoli
keskimaarin lahes 13 prosenttia. Tutkimuksessa ei ollut mahdollista arvioida sita,
onko kunnallisen peruskoulutoimen tuottavuuden lisdys tapahtunut laadun kustan-
nuksella. Mydskaansitd eiolemassaolevallaaineistollavoituarvioida, onko opetus-
toimen resurssien lasku johtanut oppimistulosten heikentymiseen. Téllaista analyy-
sia varten olisi tarvittu tietoa myds peruskoulujen oppimistuloksista.
Lamanlisaksikoulujenresurssipohjaanvaikutti1990-luvullaniidenrahoitusjéarjes-
telmén muutos vuonna 1993 voimaan tulleen valtionosuusuudistuksen mydéta. Val-
tion rahoituksen pohjaksi siind otettiin kaytt6on ns. laskennallinen hinta, jonka
perusteella koulutuksen jarjestajat saavat rahoitusta koulujensa yllapitoon. Uudis-
tuksen myoté valtion rahoitusosuus laski kaikissa koulumuodoissa vuodesta 1992
vuoteen 1994 (Kirjavainen 1996b). Suurinta valtion rahoitusosuuden lasku oli amma-
tillisissa oppilaitoksissaja pieninta lukioissa.

Peruskoulujen oppilaskohtaiset kayttbmenoerot

Koulutoimen kuten minké tahansa sektorin kustannuksiin vaikuttavat toiminnassa
mahdollisesti hyddynnetyt skaalaedut ja se, onko olemassa toimipaikkakohtainen
optimikoko, jossa yksikkdkustannukset olisivat alhaisimmillaan. Skaaiatekijat (koko-
erot) voivat olla korkeiden menojen ja koulujen valisten yksikkdkustannuserojen
selitys ja ne liittyvat muun muassa kouluverkoston kokoon, luokka- ja koulukokoon
samoin kuin koulutoimen erilaisiin sivutoimintoihin (ruokailu, koulukuljetus ja
majoitus).

Kuntien erot peruskoulujen oppilaskohtaisissa kayttémenoissa selittyvat hyvin
pitkalle erilaisilla skaalatekijoilla (koulu- ja luokkakoot) ja koulujen ns. sivutuottei-
den maarilla (kouluruokailu, koulukuljetukset ja majoitus) (Kirjavainen - Loikkanen
1992, 1993a). Keskimaaraisen luokkakoon kasvattamisella oli oppilaskohtaisia kayt-
tdmenojaalentavavaikutusainaparinkymmenen oppilaan luokkakokoon asti. My6s
pienet, keskimaarin alle 100 oppilaan koulut olivat muita kallimpia.

Kun skaalatekijat on otettu huomioon, jaljelle jda muista tekijoistd johtuvia
kustannuseroja. Nain esille saatavat kustannustehottomat kunnat olivat padosin eri




kuntia kuin korkeiden oppilaskohtaisten menojen kunnat. Toisin sanoen muuta kuin
skaalatehottomuutta esiintyy kaikenlaisissa ja kaikenkokoisissa kouluissa vaihtele-
vassa méarin.

Kouluverkostoa on 1990-luvulla saneerattu muun muassa lakkauttamalla etenkin
pienempia ja syrjemmalla sijaitsevia kouluja. Tallaisia toimenpiteité voi perustella
edella esille tulleilla skaalatekijoiden kautta saatavilla kustannusséaastéilla koulutoi-
melle itselleen. On kuitenkin syyta korostaa, ettd nama tiedot ovat tarkeitd mutta
eivat riitd kouluverkostojen uudistamisen taustaksi, koska muutoksista aiheutuu eri
osapuolille myds muita kustannuksia ja hyoétyja. Kouluilla on esimerkiksi suuri
merkitys paikallisyhteisdjen kannalta. Taman liséksi supistukset johtavat kasvaviin
kuljetuskustannuksiin tai &aritapauksissa perheiden muuttamiseen lahemmaksi kou-
luja. Kouluverkostojen muutoksia tulisikin arvioida laajemmin kuin skaalatekijoiden
kautta saatavien mahdollisten kustannussaastdjen nakdkulmasta. Skaalatekijoiden-
kin osalta herdd kysymys, karsivatkd oppimistulokset, kun luokka- ja koulukokoja
kasvatetaan kustannussaastojen aikaansaamiseksi.

Lukioiden suorituskykyeroja selittavat tekijat

Kansainvélisen tutkimustiedon perusteella koulujen valilla on suoritustasoeroja,
mutta tiettyjen resurssitekijoiden (luokka- ja koulukoko, opettajien kokemus ja
koulutus) yhteys testeilla mitattuun suorituskykyyn ei ole yksiselitteinen. Tulokset
anglosaksisissa maissa tehdyista tutkimuksista viittaavat siihen, etta ndilla tekijoilla
ei ole saannonmukaisesti yhteytta suoritustasoon (ks. Hanushek 1986, 1996), joskin
viime vuosien tutkimustuloksien mukaan erityisesti ensimmaisten kouluvuosien
luokkakoolla olisi vaikutusta oppilaiden suoritustasoon (Blatchford - Martin 1998).
Sen sijaan oppilasaineksella ja oppilaiden sosioekonomisella taustalla nayttéisi
olevan saanndénmukaisesti suurempi vaikutus. Téllaiset tulokset merkitsisivat sita,
ettd koulutoimen kontrolloitavissa olevilla tekijoilla ei kaikissa tapauksissa ole
mahdollista ratkaisevasti tasoittaa oppilaiden taustatekijdista johtuvia suoritustaso-
eroja. Sen vuoksi skaalatekijdiden jonkinasteinen hyvaksikayttd ei ilmeisesti aiheut-
taisi olennaisia haittoja oppimistuloksissa mydnteisten kustannusvaikutusten rinnal-
la ainakaan ensimmaisten kouluvuosien jalkeen.

Olemme testanneet naita riippuvuuksia suomalaisia lukioita koskevassa tutkimuk-
sessamme (Kirjavainen - Loikkanen1995a, 1995b), jossasovellettiin regressioanalyy-
sia panosten ja tuotosten vélisen yhteyden arvioimiseen. Suoritustasoa tassa tutki-
muksessa mitattiin seka ylioppilastutkintotodistuksen keskimaaraisella pistemaaral-
1a etté lukioiden paastotodistuksen keskiarvolla. Suoritustasoa selittéavina tekijoina
olivat opettajien kokemusta ja koulutustasoa mittaavat muuttujat seké luokka- ja
koulukoko. Vaihtoehtoisesti ndiden muuttujien tilalla kaytettiin opettajien keski-
maaraista palkkaa ja opetusmenoja oppilasta kohti. Oppilasainesta kontrolloitiin
lukioiden sisddnpaasyrajalla ja oppilaiden vanhempien koulutustasolla. Liséksi kay-
tettdvissa oli asuinalueen kaupungistumisastetta kuvaavia muuttujia.
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Tamén tutkimuksen tulokset ovat samankaltaisia kuin aiemmat ulkomaiset tutki-
mustiedot. Ensinnéakin mallien selitysasteet olivat alhaisia, korkeimmillaan noin 30
prosenttia. Saatujen tulosten mukaan koulutason muuttujat kuten opettajien kou-
lutus ja kokemus seka luokkakoko eivét selita ylioppilaskirjoitusmenestyksella mitat-
tujasuoritustasoeroja. Tilastollisestimerkitseviksiselittdjiksikaikissamalleissa nou-
sivat oppilasainesta kuvaava sisddnpaasyraja ja oppilaiden sosioekonomista taustaa
kuvaavat muuttujat.

Jos siis ainakin osassa kouluja luokka- ja koulukoot ovat pienia ja niiden kohtuul-
lisestakasvustaeindidentulostenvalossaseuraaoppimistulostenheikkenemisté (eli
hyotypuolen menetyksid), kouluverkoston saneeraus voi olla jarkevaa joko kunta-
kohtaisesti tai mieluummin useamman kunnan kesken. Kuten jo aiemmin todettiin,
tilannetta arvioitaessa on kuitenkin otettava huomioon ratkaisuista seuraavia mui-
takin nékdkohtia.

Tutkimustulosten soveltamisen vaikeutta lisda myds se, etta kaytettdessa koulujen
suoritemuuttujina  koulun tai sen paattymisen aikaisten oppimistulosten sijasta
mydhemmassa tydelamassa hankittuja tuloja, tulokset voivat muuttua. Osavaltiota-
sonaineistollaYhdysvalloissatehtyjulkisiakouluja koskevatutkimus (Card - Krueger
1992) on saanut yhteyksia kouluaikaisten resurssien mukaan lukien luokkakoko ja
useita vuosia mydhemman ansaintakyvyn vélille. Toisaalta aivan viime vuosina on
julkaistu tésta aiheesta tutkimustuloksia (Betts 1996, Moffitt 1996), joiden mukaan
yhteys tulojen ja kouluolojen valilla on sitd suurempi ja vahvempi, mitd aggregoi-
dumpaa aineistoa kaytetaan. Kaytettdessa koulutason ja yksilétason aineistoja tama
yhteys heikkenee. Naiden toistensa kanssa osittain ristiriidassa olevien tulosten
my6ta on syyté olla entisté varovaisempi "yleisten totuuksien" esittamisessa, joita ei
ehké olekaan ainakaan kuvittelemallamme tavalla.

Lukioiden tehokkuuseroja koskevat tutkimukset
Regressioanalyysin lisdksi olemme tutkineet lukioiden tehokkuuseroja eli eroja
koulujen kyvysséa saavuttaa resurssien kaytolla testeissa tai ylioppilaskirjoituksissa
mitattuja oppimistuloksia lineaariseen ohjelmointiin perustuvalla Data Envelop-
ment Analysis eli DEA-menetelmélld (Kirjavainen - Loikkanen 1993b, 1994a). Tutki-
muksen tulokset osoittivat lukioiden kesken olevan selvia tehokkuuseroja. Tama ei
ole erityinen tilanne, silla tehokkuuseroja on saatu esille niin yksityista kuin julkista
toimintaa analysoineissa tutkimuksissa.?

Tehokkuuden mukainen lukioiden paremmuusjarjestys on kuitenkin hyvin erilai-
nen kuin pelkkiin suoritemittoihin tai pelkkd&n panosten kayttddn perustuvat
jarjestykset, joihin huomio yleensa julkisuudessa kiinnitetdan. Taman tutkimuksen

2 Tehokkuuseroja esiintyy aina jonkinasteisesti niin yksityisen kuin julkisen sektorin piirissa silloin, kun innovaa-
tioita syntyy ja ne otetaan kayttoon eri ajankohtina. Etenkin muuttuvassa, dynaamisesti tehokkaassa toimin-
taymparistossa vaatimus, etta tehokkuuserot tulisi eliminoida, on harhaanjohtava ellei kuvitella, ettd muutok-
setvoivattapahtua kaikkialla samanaikaisestija samanlaisina.




tulosten pohjalta voidaankin sanoa, ettd jos pyrkimys on saada mahdollisimman
paljon aikaan resurssien kaytélla (tehokkuustavoite), lisaresursseja olisi luontevaa
antaa véharesurssisille, mutta tehokkaiksi osoittautuneille kouluille. Saasto6t tulisi
puolestaan kohdistaa hyvan suoritustason tehottomiin kouluihin. P&aatéksenteon
helpottamiseksi olisi kuitenkin syytd ymmartdd enemman, mista tehottomuus joh-
tuu. Onkotoimintaympaéristossé, taloudellisissa kannusteissa, organisaatioissa, joh-
tamisessa tms. tekijoitd, jotka selittavat tehokkuuseroja?

Lukioiden toimintaympéristo ja sis&inen toiminta
tehokkuuserojen selittajana

Aiempien tutkimusten jatkoksi tehtiinkin kaksivaiheista lukioiden tehokkuusanalyy-
sia siten, ettda DEA-menetelmalld saatuja tehokkuuseroja selitettiin tilastollisilla
(Tobit- ja Probit-) malleilla. Kun tehokkuuseroja selitettiin Tobit-mallilla (Kirjavainen
- Loikkanen 1998b) ilmeni, etta luokkakooltaan pienet koulut olivat tehottomia,
mutta koulukoolla ei ollut merkitysta. Yllattden yksityislukiot olivat julkisia kouluja
tehottomampia ja joissakin tapauksissa lukioiden valtionavun suhteella joko koulu-
jen ns. hyvaksyttyihin tai todellisiin menoihin oli positiivinen vaikutus tehokkuuteen.
Kun vanhempien koulutustaso ei ollut panostekijana DEA-malleissa vaan yhtena
selittajana Tobit-malleissa, silla oli positiivinen vaikutus koulun tehokkuuteen.

Lukioiden tehokkuuseroja tutkittin myds tehokkuusjakauman aaripéita edustavi-
en lukioiden osalta (Kirjavainen 1997, 1999). Tassakin on kyse kaksivaiheisesta
menettelystd, jossa ensin DEA-analyysin tulosten perusteella eroteltiin tehokkuusja-
kauman molemmista daripaista 15 prosenttia lukioista. Niille suunnatun kyselyn
avulla saaduilla tiedoilla koulujen toimintaymparistdsta ja sisdisesta toiminnasta
pyrittiin 16ytamaan syitd tehokkuudelle ja tehottomuudelle estimoimalla Probit-
malleja.

Saatujen tulosten mukaan lukioiden resurssi- ja ymparistotekijoistd ainoastaan
heterogeenisempi oppilasaines vahensi lukion todennékdisyytta olla tehokas. Sen
sijaan koulun kaytettavissa olevalla varustuksella, tiloilla, opettajien koulutuksella ja
kokemuksella sekd vanhempien ja koulun valisella yhteistydlla ei ollut vaikutusta
tehokkuuteen.

Koulujen sisdiseen toimintaan liittyvilla tekij6illa oli useammin yhteys tehokkuu-
teen. Koulun todennékdisyys olla tehokas lisdantyi, jos koulun rehtori teki ehdotuk-
set uusista opettajista ja koululautakunta ainoastaan hyvaksyi esitykset, jos koululle
ei ollut maaritelty toiminta-ajatusta, paamaaria ja strategiaa, jos koululla oli muu
kuin traditionaalinen organisaatiorakenne, mitd vdhemman opettajat osallistuivat
koulutukseen, mitd enemman koulussa toimi kerhoja ja mitd vihemman koulussa ol
yli ainerajojen menevia projekteja. Sen sijaan opettajien ja oppilaiden suoritusten
seurannalla, opetuksen kehittamisella ja opettajien mahdollisuudella vaikuttaa
paatoksentekoon ei nayttanyt olevan yhteyttd tehokkuuteen.
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Koulutussektorin tehokkuuden arviointia

Tamatutkimus vahvistaa osaltaan aiempaa kasitysta koulutusprosessien mallittami-
sen vaikeudesta. Tehokkuuseroja on vaikea selittdd ainakaan helposti mitattavilla
resurssi- ja toimintaymparistotekijoilla. Monet tekijat, joiden ajatellaan olevan
yhteydessa koulujen suoritteisiin, eivat sitd olekaan, tai jos ovat, vaikuttavatkin
painvastoin kuin oletettiin. Siten vaikka koulujen valilla olisikin oppimistulosten
eroja, hyvaan tulokseen voidaan paasta usealla eri tavalla, ja naita vaihtoehtoja voi
olla vaikea kuvata tilastollisella tutkimuksella.

Taman vuoksi kaynnissa onkin talla hetkella tyd, jossa joitakin valittuja lukioita
tarkastellaan lahemmin kvalitatiivisesti. Tah&n mennesséa on saatu kerattya haastat-
teluaineistoa sekd muuta materiaalia (muun muassa vuosikertomustietoja) yhdek-
sasta tehokkuusjakauman aaripaihin kuuluvasta lukiosta. Haastatteluihin osallistui
rehtori ja kaksi lukuaineiden opettajaa, ja niissé keskusteltiin koulun toimintaympéa-
ristostd, oppilaista ja johtamiseen liittyvista tekijoistd. Osaan aiemmista tutkimustu-
loksista haastattelut antoivat lisédinformaatiota, kun taas joidenkin tekijdiden suh-
teen tarvittaneen vield tarkempaa analyysia. Seuraavassa joitakin yleisvaikutelmia.

Ensinnakin voidaan sanoa, ettéa loppujen lopuksi koulut olivat monessa suhteessa
varsin toistensa kaltaisia. Eroja l6ytyi varsin vahan. Resurssi- ja ympéaristétekijoista
nayttaisi silta, ettd esimerkiksi koulutilojen ja laitteiden merkitys ei ole mitenkaan
ratkaiseva. Suurimmassa osassa kouluja rehtoritja opettajat vaikuttivat suhteellisen
tyytyvaisiltéa niihin. Samoin vanhempien rooli nahtiin lahes poikkeuksetta erittain
vahaiseksi sen vuoksi, ettd opiskelijat ovat lukioasteella jo melko varttuneita ja
itsendisia. Tasté johtuen vanhempien aktiivinen osallistuminen koulutyéhon saatet-
tiin nahda jopa haittana. Opettajien peruskoulutuksesta ja kokemuksesta voidaan
sanoa, ettd opettajat olivat padsaantdisesti muodollisesti patevia ja rehtorien nake-
myksen mukaan heidan oli ollut my6s helppo rekrytoida uusia patevia opettajia.

Koulujen johtamiseen liittyvistatekijoista nayttaisi alustavasti silta, etta esimerkik-
si opettajat kokivat tarkeimmaksi sen, etta he pystyvat vaikuttamaan erityisesti
opetukseen liittyviin asioihin. Naissa asioissa rehtorit yleensa antoivatkin opettajien
toimia itsenaisesti. Muihin yleisemmin koulun toimintaan liittyviin asioihin opettajat
eivat katsoneet niin tarpeelliseksi osallistua. Toisaalta jos opettajilla oli joitakin
toimintaa koskevia ideoita, he kertoivat, etta niitd oli suhteellisen helppo vieda
eteenpain. Asioita valmistelemassa monessa koulussa toimi aineopettajaryhmia tai
suunnittelu- ja johtoryhma, jotka myds osaltaan tarjosivat opettajille kanavan
vaikuttaa koulun toiminnan suuntaviivoihin. Oppiaineiden valinen integraatio oli
kouluissa vahaista 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 opetussuunnitelmatyds-
ta, johon muun muassa toiminta-ajatus ja paamaarat kuuluvat osana, syntyi vaiku-
telma, ettd monessa koulussa nama koettiin enemmankin lisatydta teettévina
asioina. Kaytannon toiminnan kannalta niilla ei nahty olevan erityisen suurta

merkitysta.




Lukioiden suorituskyvyn ajallisen kehityksen erot

Edella esiteltyjen lukioita koskevien tutkimusten paatulokset perustuvat poikkileik-
kausaineistojen kayttoon. Koska emme saaneet kayttdomme erityisesti panosteki-
joitd koskeviaaikasarjatietoja lukioista, emme myoskaan pystyneettarkastelemaan
tehokkuuskehitysta. Tarkastelimme kuitenkinylioppilaskirjoitusmenestyksen lukio-
kohtaista vaihtelevuutta yli ajan (Kirjavainen - Loikkanen 1994b, 1999). Tulos oli
yllattava siind mielessa, etta lukioiden paremmuusjarjestys arvosanoilla mitattuna
vaihtelee enemmaén kuin metai kukaan muukaan on etukdteen osannutarvata. Nain
ollen yhden vuoden tietojen perusteella ei yleisesti voi paatelld, kirjoitetaanko
lukiossa seuraavina vuosina hyvin vai huonosti.

Koulujen suoritustason vaihtelevuustekee entistakin kiinnostavammaksi paneeli-
aineistoilla tapahtuvan tutkimuksen, jos siihen liittyvat aineisto-ongelmat pystytaan
ratkaisemaan. Mielenkiintoiseksi ajallisen tarkastelun tekee my6s teknologinen
muutos: uudet opetus- ja kommunikaatiomahdollisuudet mullistavat perinteista
opetusta jo nyt, ja ne tulevat vaikuttamaan koulutuksen tuottavuuskehitykseen
osana palvelusektorien vallankumousta. Tama ei kuitenkaan tule poistamaan sita,
ettd oppilaat tulevat aina tarvitsemaan myos paikalla olevia opettajia.

4 Lopuksi

Koulutuksen tehokkuustutkimus on mielestimme tuottanut mielenkiintoista tietoa
koulujen kustannus- ja tehokkuuseroista. Joiltakin osin tulokset ovat vahvistaneet
aiempia kasityksia, jolloin uutuusarvo on enemmankin siing, etta on saatu kvantita-
tiivista tietoa ilmion merkityksesta. Tasta esimerkkina ovat skaalatekijéiden merki-
tysta koskevat tulokset.

Monet tuloksista osoittavat, ettd Suomi ei ole sittenkdan oma tapauksensa, vaan
samanlaisilla aineistoilla ja tutkimusmenetelmilla saadaan kansainvélisen, padasias-
saanglosaksisissamaissatehdyntutkimuksenkaltaisiatuloksia. Tallaisiaovattulok-
setlukiolaisten ylioppilaskirjoitusmenestysté selittavista malleista. Mallien verraten
heikko selityskyky ja se, etté koulujen kontrolloitavissa olevat tekijat eivatjuuri selita
suoritustasoeroja, kun taas oppilaiden perheiden sosioekonomiset taustatekijat
selittavat opintomenestysta, ovat yhteisia seka meilla ettd muualla. Koska suuri osa
koulujensuoritustasostajaa selittymatta tyypillisesti kaytetyillda koulujen resurssi-ja
ymparistémuuttujilla, jatkotutkimuksille riittdad haastetta.

Tutkimusten verraten heikko selityskyky ja monet muut ongelmat saattavat johtua
siita, etté sekéa suorite- etté resurssimitatovatliian epamaaraisia eivatka kata kaikkea
olennaista. Taman lisdksi niin meidan kuin muidenkin tutkimukset ovat paaosin
poikkileikkausaineistoihin perustuvia. On taysin mahdollista, etta erilaisten muutos-
ten vaikutukset ilmenevat vasta pidemman ajan kuluessa, jolloin poikkileikkausai-
neistolla ei saada hitaasti kypsyvia vaikutuksia esille. Nain ollen eréas haaste on
edelleenkin saada paneeliaineistoa seka koulujen suoritteista etta resursseista.
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Téllaista tietoa olisi hyva olla seka yksilo-, luokka- ettéd koulutasolta, silla kaikilla
tasoilla voi olla oma, osin toisistaan riippumaton roolinsa koulutusprosessissa.

Téssa kirjoituksessa on tehty yhteenvetoa koulutussektorin sisdiseen tehokkuu-
teen liittyvista tutkimuksista. Meilla ei ole tietoa sektorien valisista tehokkuuserois-
ta, joita voisi kayttdd menorakenteiden painopisteiden muuttamista suunniteltaes-
sa. Esimerkiksi siihen emme kykene vastaamaan, mika on tuotannon kasvun (laatu-
yms. tekijat huomioon ottaen) kautta saavutettavissa oleva hyoty, jos esimerkiksi 100
miljoonaa markkaa siirretdén helikopterihankinnoista tai terveyspalveluista koulu-
tukseen (tai painvastoin).
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Johdanto

Julkisen sektorin fiskaalisilla suhteilla tarkoitetaan sen eri tasojen valisia, julkisiin
menoihin, tehtaviin ja niiden rahoittamiseen, liittyvia tydnjakokysymyksié ja vaiku-
tussuhteita. Kaytannossakysymysonpaikallistason, aluetason, kansallistason jaEU-
tasonvdlisistéajarjestelyistéa esimerkiksiverotuksessa, yksil6-jaaluetasontulonsiir-
roissa, julkisissa investoinneissa ja palvelutarjonnassa.

Tassa artikkelissa tarkastellaan paikallistason, kansallistason ja EU-tason valisia
fiskaalisia suhteita Euroopassa. Lahtékohtana on fiskaalisen federalismin teoria ja
sen ndkemys optimaalisesta tyonjaosta eri tasojen kesken. Vastaako todellisuus
teoriaa? Mit& teoria sanoo fiskaalisten suhteiden tulevaisuudesta valuuttaunionin
olosuhteissa - ja onko kehitys noudattamassa sitd vai jotain aivan toista suuntaa?
Nama ovat keskeisia kysymyksia pohdittaessa suomalaisenkin hyvinvointivaltion
kehitysta.

Yksityisen ja julkisen sektorin tydnjako maarittelee julkisen sektorin tehtavien
lagjuuden ja kokonaisrahoitustarpeen. Julkisen sektorin hierarkkinen rakenne kan-
sallisvaltion sisalla méaarittelee eri aluetasojen lukumaarat ja eri tasoilla olevien
yksikoiden koot, tehtavéat ja rahoitusrakenteet. Fiskaalisen federalismin peruskysy-
mys on, mitka tehtavat sopivat kunkin tason hoidettavaksi, mitka ovat kullekin
tasolle sopivia rahoituksen muotoja ja vaatiiko ko. tehtavien hoito mahdollisesti
toisten (yleensa ylempien) tasojen rahoitusta ja/tai ohjausta. Nyt ajankohtainen
kysymys on, muuttaako valuuttaunioni ja EU-tason vahvistuminen niin teorian
nakemysta kuin vallitsevaa kaytantéakin tyonjaosta.

Suomalainen julkinen sektori on kaytannodssa kaksitasoinen. Hyvinvointipalvelujen
tuottamisesta huolehtivat lahinnd kunnat ja tulonjakopolitiikasta valtio. Paljon
yleisempikéaytantd muissa EU-maissaonkolmitasoinen malli,jossaosavaltiot, [&&nit
tai muu valiporras osallistuvat aktiivisesti niin paatéksentekoon kuin toimeenpano-




onkin. Liittovaltiot poikkeavat rakenteeltaan ja hierarkialtaan yhtendisvaltioista.
My6s yhtendisvaltioissa sisdisen rakenteen portaiden lukumaarat vaihtelevat. Val-
tion (tai liittovaltion) alapuolella voi olla kuntatason lisdksi yksi tai useampia
vélitasoja omine tehtavineen ja rahoitusmuotoineen.

Desentralisaation aste tarkoittaa kaytannéssa sitd, miten paljon tehtavia hoide-
taan alue- tai paikallistasolla. Autonomian aste puolestaan maarittelee sen, kuinka
itsendisesti tehtavien hoidosta ja rahoituksesta voidaan paattaa eri tasoilla. Jos
tehtavien hoidosta aiheutuvat menot poikkeavat jollain hierarkian tasolla omien
rahoituslahteiden tuotosta, syntyva fiskaalinen vaje katetaan tyypillisesti valtion-
aputyyppisilla, eri tasojen valisilla tulonsiirroilla.

Euroopan unionista on tullut uusi taso kansallisvaltion ylapuolelle. Sen suora
vaikutus kansalliseen hyvinvointijarjestelmaan on viela ollut vahainen. Kuitenkin
kaytannossa monet EU-tason paatokset esimerkiksi tydmarkkinoiden, verotuksen ja
muun talouspolitikan alueella vaikuttavat kansallisen hyvinvointipolitikan harjoit-
tamiseen. Mita tasté seuraa julkisen sektorin perinteisten fiskaalisten suhteiden,
esimerkiksi rahoituksen, paatdksenteon ja vastuunjaon kannalta? Muuttuvatko
hyvinvointivaltion tavoitteet, tehtévét, vastuu ja kaytettavissa olevat hyvinvointipo-
litikan instrumentit?

2 Mita sanoo fiskaalisen federalismin teoria?

Fiskaalisen federalismin teorian mukaan suhdannepolitiikan ja tulonjakopolitiikan
tulisi olla keskitettya eika niiden hoito edellytéd itsehallinnollisten alueyksikdiden
toimintaa. Sita vastoin suuri osa julkisen sektorin kulutuksen, tuotannon ja investoin-
tien ohjaustehtavista edellyttdd hajautettua paatdksentekoa ja rahoitustakin. Jul-
kisten palvelujen tarjonnan hajauttamisen etuna on paikallistason parempi infor-
maatio paikallisista preferensseista (tarpeista) seka mahdollisuus erilaisiin kaytan-
non ratkaisuihin. Ongelmana on kuitenkin se, ettéd hyddyt ja haitat leviavat kunta-
rajojen ulkopuolelle. Syntyy siis ylikunnallisia ulkoisvaikutuksia.

Toinen ongelma erityisesti rahoituksen puolella on paikallisyksikdiden keskindinen
kilpailu tydntekijoista, yrityksistd ja muista veronmaksajista. Kunta, joka verottaisi
rikkaita muita kuntia selvasti korkeammalla progressiolla ja suosisi kdyhia tulonsiir-
roilla, houkuttelisi kéyhia sisaan ja rikkaita ulos. Nain veropohja kaventuisi ja
likkuvuus estdisi muista olennaisesti poikkeavan tulonjakopolitikan harjoittami-
sen.

Tama tarkoittaa sita, ettei kunnan paatettavissa olevalla verotuksella eikd meno-
politiikalla tulisi pyrkia saamaan aikaan kunnan asukkaiden kesken etenkaan sellai-
sia tulonjakovaikutuksia, jotka poikkeavat toisten kuntien veropolitiikan vaikutuk-
sista. Niinpa teoria suosittelee, ettd esimerkiksi tuloja tasaava progressiivinen vero-
tus hoidetaan niin korkealla tasolla, ettd veronmaksajien likkuvuus ei vaikuta
veropohjaan.
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Hyvinvointivaltio ja julkisen sektorin
siséiset fiskaaliset suhteet

Liikkuvuus rajoittui pitkdan 1ahinnd maan siséiseksi, kuntien valiseksi muuttoliik-
keeksi. Tilanne on kuitenkin muuttunut ja teoria herattdd kysymyksen, mika on se
kansainvalisen verokilpailun ja tydvoiman kansainvalisen liikkkuvuuden aste, jonka
tasolla olisi syyta harkita progressiivisen verotuksen siirtdmista nykyista korkeam-
malle eli EU-tasolle? Keskustelu Tobin-verosta menee tétakin pidemmaélle siséltaes-
séan ajatuksen maailmanlaajuisesta instituutiosta, joka saatelisi globaalisti liikkuvia
padomavirtoja verotuksen avulla.

Julkisen talouden "musgravelaisen” valtavirtanakemyksen mukaan paikallistasol-
le sopivia rahoitusmuotoja ovat hyo6tyja ja aiheuttaja maksaa -perusteisten kayttéja-
maksujen, yhdyskuntien laajenemiseen liittyvien kaavoitusmaksujen javerojen ohel-
la likkumattomiin verokohteisiin pohjautuvat verot, kuten kiinteistovero. NKk. hy6-
tyverot (benefit taxes) ovat suoraan yhteydessé veronmaksajien saamaan hyotyyn,
eli vero toimii jonkinlaisena palvelumaksuna. Luonnollisten henkiléiden tulovero-
tuksen ja palkkaperusteisten verojen (payroll taxes) soveltuvuus paikallistasolla
riippuu tydvoiman liikkuvuudesta. Siihen puolestaan vaikuttaa muun muassa kunta-
kentan ja tyossakayntialueiden rakenne.

Liittovaltioissa keskiportaan muodostaville osavaltioille (ja yhtenaisvaltioiden suu-
rille aluekokonaisuuksille) sopivat teorian mukaan kotitalouksien tuloverot ja liike-
vaihtoverot. Hierarkiatason ylimmalle tasolle erityisesti stabilisaatiopolitiikan vali-
neeksi ja henkiltllisen tulonjako- ja alueellisen tulonsiirtopolitikan rahoittamiseen
soveltuvat progressiivinen tuloverotus seka esimerkiksi luonnonresurssien ja luon-
nollisten monopolien tuottoverot. Ellei yhté tai useampaa vélitasoa ole, liikevaihto-
verotyyppiset veromuodot sopivat paremmin valtion kuin paikallistason veroiksi.
Koska tuottoisimmat veromuodot sijoittuvat paikallistasoa korkeammalle, niille
syntyy fiskaalista ylijadmaa, jolla voi rahoittaa alempia fiskaalisessa vajeessa olevia
hierarkiatasoja. Verotuksen keskittdmistéa perustellaan myos skaalaeduilla verotuk-
sen toteuttamisessa.

Paikallisen julkistalouden tasolla menojen ja tulojen vastaavuuden tulisi toteutua
ilman mittavaa velkaantumista. Julkisen talouden suhdannesyista toteutuvat yli- ja
alijadmat sopivat paremmin ylemmalle tasolle, missa stabilisaation edellytysten ja
riskinkantokyvyn ajatellaan olevan paikallistasoa suuremmat. Korkea- ja laskusuh-
danteisiin liittyvien budjettiylijgdmien ja alijddmien tulisi fiskaalisen federalismin
teorian mukaan toteutua kansallis- tai liittovaltion tasolla. Kuntatasolle sopii tehta-
vien ja rahoituksen vakaa kehitys, jolloin talla tasolla voidaan toteuttaa tasapainoi-
sen budjetin politikkaa. Taméa edellyttdd sité, ettéd kuntien tehtaviksi maaritellaén
paasaantdisesti mahdollisimman hitaasti muuttuvia peruspalvelutehtavid. Esimer-
kiksi ne sosiaaliturvan osa-alueet, joihin suhdannetilanteet ja ty6llisyyden vaihtelu
vaikuttavat suuresti, sopivat paremmin ylemmén tason hoidettavaksi. Valtio on myos
kokonsa puolesta sopivampi kantamaan tallaisia riskeja kuin esimerkiksi kunnat.
Mydskaan tuotoltaan voimakkaimmin vaihtelevat rahoitusmuodot, kuten yrityssek-
torin tulokseen perustuvat yhteiséverot, eivat ole erityisen sopivia kuntatason

rahoituslahteiksi.




Paikallistason rakenne

Fiskaalisen federalisminteoriatarkastelee myos sitd, mika olisi optimaalinen paikal-
listason yksikdiden koko ja maéara. Siihen liittyy erédité periaatteita, joilla voidaan
perustella, miten laajalle on tarkoitus jakaa paatdsvaltaa ja vastuuta.

Erilaisuuden hyvaksymisen periaatteen mukaan julkisen sektorin paatdksentekoa
tulee hajauttaa, mikali olosuhteet ja preferenssit (ihmisten tarpeet) poikkeavat
alueellisesti. Hyotyja- ja maksajajoukon vastaavuuden periaatteen mukaan vain
maaratyn alueen asukkaille hyotyja tuottavan julkisen sektorin toimenpiteen kus-
tannukset tulisi maksattaa saman alueen asukkailla. Jos paikallista julkishyodyketta
tuotetaan tai jarjestetdén paikallistasolla, mutta vallitsevien kunta- tai aluekokojen
puitteissa hyotyjajoukko ja maksajajoukko eivat vastaa toisiaan, esiintyy ns. "ylikun-
nallisia" ulkoisvaikutuksia (spillover-efekteja). Alueellisten ulkoisvaikutusten kor-
jaamiseksi tarvitaan hyoddykekohtaisia subventioita (positiiviset vaikutukset) tai
veroja (negatiiviset vaikutukset). Vaihtoehtoisesti hyotyja- jamaksajajoukon vastaa-
vuus voidaan saavuttaa kasvattamalla alueyksikon kokoa, jolloin ulkoisvaikutukset
sisaistyvat. Aluepolitiikan tai muiden alueellisten toimenpiteiden ei tulisi mydskaan
vaaristaa kilpailua ja taloudellisen toiminnan edellytyksia eri alueilla. Tama alueel-
lisen neutraalisuuden periaate puoltaa valtakunnallisesti (tai laajemminkin) yhte-
naista vero- ja elinkeino- ja tukipolitiikkaa.

Edella mainitut periaatteet liittyvat yhteiskunnallisten palvelujen jarjestamisen
tehokkuuteen. Alueelliseen tasa-arvoon liittyy muun muassa minimipalvelutason
turvaaminen. Eri alueilla asuville ihmisille pyritéan turvaamaan vahintéan julkisten
palvelujen (peruskoulutus, perusterveydenhuolto jne.) mininimitaso. Alue-erojen
tasausonerasfiskaalisenfederalisminkeskeinenperiaate,jonkamukaisestipyritaén
tasaamaanjoko erilaisestatulotasostatai menorakenteestajohtuvia alueellisia eroja
sen lisdksi, etta hyvinvointivaltio jo mahdollisesti tasaa eroja yksilotasolla.

Koska palvelutuotannon skaalaedut vaihtelevat eri aloilla (vrt. paivéakoti, lukio,
ooppera), "optimaalinen kunta- tai aluekoko" vaihtelee palvelusta toiseen. Eras
tapa ratkaistatdma ongelma on muodostaa alakohtaisia valitasoja (esim. sairaanhoi-
topiirit). Moniportaisuuden sijasta Hochman, Pines ja Thisse (1995) esittavat perus-
teluita sille, ettd kuntakoon tulisi vastata em. periaatteen mukaan suurinta alueko-
konaisuutta vastaavaa ratkaisua.

Fiskaalisen federalismin teoriaan liittyvat periaatteet ovat osittain ristiriidassa
keskenaan. Esimerkiksi alueellisen erilaisuuden hyvaksymisen periaate, hyotyja- ja
maksajajoukon vastaavuuden periaate ja toisaalta paternalistinen minimipalveluta-
son turvaamisen periaate ovat ainakin osittain toisilleen vastakkaisia. My6s alueel-
lisen neutraalisuuden periaate ja alue-erojentasaus eri muodoissaan ly6vattoisiaan
korville. Onymmarrettavaa, ettd kansainvalisessavertailussavoiesiintyéa erojajosen
vuoksi, ettd asioita painotetaan eritavoin eri maissa. Toisaalta eri maat voivat ollakin
erilaisia siin& mielessa, etta niille sopivat rakenteet poikkeavat juuri em. periaattei-
den pohjaltakin.
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Osittaisesta ristiriitaisuudesta huolimatta voidaan kysya, mitd yhtyméakohtia edella
esitetyilla periaatteilla, julkisten sektorien todellisilla rakenteilla ja paikallisen julki-
sen sektorin (kuntien) rahoitusmuodoilla on. Jos eri maiden asetelmat poikkeavat
toisistaan, esiintyykd niiden kesken liikettd (konvergenssia) johonkin suuntaan ja
erityisesti em. periaatteiden toteuttamisen suuntaan? Vai onko kukin maa oma
"historiallinen tapauksensa”, jota ei voi ymmartaa mistaan yleisista periaatteista
kasin juuri lainkaan? Seuraavaksi siirrytaankin eri maiden julkisten sektorien ja
erityisesti kuntasektorien rahoituksen kansainvéliseen vertailuun. Sen perusteella
saadaan ainakin osittaisia vastauksia edella mainittuihin kysymyksiin. Tassa tarkas-
tellaan erdiden maiden sisaisten fiskaalisten suhteiden tilaa seka viime vuosikym-
menten kehitysta. Mielenkiinto kohdistuu paaosin nykyisiin EU-maihin.

Fiskaalisten suhteiden todellisuus

Alue- ja paikallishallintoa koskevat jarjestelyt poikkeavat verrattain paljon maittain
(taulukko 1). Liittovaltioita tarkastelussa ovat Saksa ja Itéavalta sekd vuodesta 1993
alkaen myods Belgia. Liséksi myds monissa yhtendisvaltioissa julkinen sektori on
kolmiportainen siten, ettd valtion ja kuntien véalissa on taso, jolla on joko verotusoi-
keus tai ainakin oikeus verotuottoon. Suomen kaltainen kaksitasoinen jarjestelma
onkansainvalisestilahinnapoikkeustapaus.

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

Maa Aluehallinto! Véliportaan Paikallis-
hallinto hallinto
Suomi 452 kuntaa
Ruotsi 23 landsting 288 kommuner
Norja 19 fylkeskommuner 435 kommuner
Tanska 14 amtskommuner 275 kommuner
Saksa 16 lander 426 kreise 16068 gemeinde
117 kreisfrei Stadte

Itévalta 9 lander 2301 gemeinde
Ranska 26 regions 100 departements 36433 communes
Belgia 6 regions 10 provinces 589 communes
Alankomaat 12 provinces 647 municipalities
Luxemburg 118 communes
Espanja 17 regions 50 provincians 8078 municipios
Portugali 2 autonomous 305 municipalities

regions 4220 freguesias
Italia 20 regions 95 provinces 8066 kommuni
Kreikka 5921 demoi/koinotikes
Iso-Britannia 56 counties 282 districts
Irlanti 31 counties 84 municipalities

1 Tass4 sarakkeessa on osin liittovaltioiden osavaltioita ja osin yhtenaisvaltioiden aluehallintoyksikoita.
Lahde: OECD, CEMR ym,




Taulukko 2.  Kuntarakenne erdissa Euroopan maissa vuosina 1950ja 1992

Kuntien lukumaara

Maa 1950 1992 Muutos %
Suomi 547 460 -87 -16
Ruotsi 2281 286 -1 995 -87
Norja 744 439 -305 -41
Tanska 1387 275 -1 112 -80
Saksa 24272 8077 -16 195 -67
Itavalta 3999 2 301 -1 698 -42
Ranska 38814 36 763 -2 051 -5
Alankomaat 1015 647 -368 -36
Belgia 2 669 589 -2 080 -78
Luxemburg 127 118 -9 -7
Espanja 9214 8082 -1132 -12
Portugali 303 305 : +2 +0,7
Italia 7781 8100 +319 +4
Kreikka 5959 5922 -37 -0,6
Iso-Britannia 2028 484 - 1544 -76
Irlanti - 84 — _

Lahde: Euroopan neuvosto.

Taulukossa 2 on esitetty tarkasteltavien Euroopan maiden kuntarakenteen kehitty-
minenvuosien 1950 - 1992valisen&aikana. Saksan luvutkoskevatvainentisen Lansi-
Saksan aluetta, koska entisesta Ité-Saksasta ei ole saatavissa vertailukelpoisia lukuja.
Lisaksi Ranskan luvutovatvuosilta 1945ja 1990,ja Belgian uudempilukuonvuodelta
1991.

Yleisenatrendind on ollut kuntien lukumaéaran voimakas supistuminen 1950-luvun
alusta lahtien. Suomessa kehitys on ollut huomattavasti hitaampaa kuin muissa
Pohjoismaissa tai esimerkiksi Belgiassa, Itdvallassa ja Alankomaissa. Ainoastaan
Portugalissajaltaliassakuntienlukuméaarékasvoitarkasteluajanjaksolla.

Julkisen sektorin koko ja rooli ovat hyvin erilaisia eri maissa. Myos kuntasektorin
rooli koko julkisen sektorin osanavaihtelee. Esimerkiksi Pohjoismaissakunnillaon
paavastuu paikallisten hyvinvointipalveluiden tuottamisesta, kun taas Etela-Euroo-
pan maissa kuntien rooli on paljon suppeampi. Jotta maakohtaisia kuntasektorien
rahoitusratkaisuja voitaisiin vertailla, on ensin tarkasteltava koko julkisen sektorin
lagjuutta, roolia ja kehitystd seka erityisesti kuntasektorin roolia.
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Taulukko 3.  Julkinen ja kuntasektori erdissd Euroopan maissa vuosina 1980,
1990ja 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

Suoni 2 47 59 19 19 19 4 4 R 33 4 46
Ruot si 62 61 6 27 25 24 4 4 3H 49 5% 5
Norj a 4 51 49 17 19 18 3B FH B 43 42 &
Tanska 5 %9 6 3» 33N 3B 62 52 53 45 49 5l
Saksa 49 46 5 8 7 7 16 14 13 38 I I

[téval ta 47 48 52 8 7 8 17 15 15 40 4 4

Ranska 47 51 56 9 10 17 18 18 42 44 45
Alankomaat 58 58 61 17 21 33 29 34 45 45 44
Belgia 59 55 56 7 7 15 12 13 44 44 47

8
19
9
Espanja - 44 39 - 12 1 - 27 27 24 34 34
Portugali 40 46 40 3 6 4 9 13 10 25 31 34
Italia 42 56 47 13 15 13 31 27 28 3 39 4
Kreikka 31 40 35 3 4 4 11 10 1 29 31 4
Iso-Britannia 45 43 43 13 12 11 29 28 27 35 36 35
Irlanti 49 41 36 17 12 12 34 28 33 34 35 34

Lahde: OECD National Accounts, Suomen tilastollinen vuosikirja 1997.

Taulukossa 3 menot ovat kokonaismenoja eli sisaltavat juoksevien menojen lisaksi
padomamenot. Liséksi kuntasektori on maaritelty kansantalouden tilinpidon mukai-
sesti eli se ei sisalld kuntien liikelaitoksia ja yhti6ita, jotka kansantalouden tilinpidos-
sa luokitellaan yrityssektoriin.

Kokojulkisen sektorin kokoa tarkastellaan sen kokonaismenojen suhteella brutto-
kansantuotteeseen. Pohjoismaissajulkisensektorinkokoonkasvanuthuomattavasti
Norjaa lukuun ottamatta vuosien 1980 ja 1995 valilla. Suurinta kasvu on ollut
Suomessa, missa 42 prosentin  bruttokansantuoteosuus vuonna 1980 on noussut
Ruotsintasolle eli noin 60 prosenttiin vuonna 1995. Kehitystd Suomessa selittéa hyvin
paljon 1990-luvun alun lama, jolloin bruttokansantuote laski ja pysyi alhaisena
pitkdan, samalla kun julkisen sektorin tydttomyysmenot ja velanhoitoerat olivat
suuret.

Myds 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 prosenttiyksikdén nou-
suaselittavatainakin osaksi Saksojenyhdistymisenaiheuttamatkustannukset. Etela-




Euroopassa julkisen sektorin koko on pienempi kuin Keski- ja Pohjois-Euroopan
maissa. Julkisen sektorin menojen suhde bruttokansantuotteeseen on jopa alentu-
nut1990-luvunaikana. Kehitys Euroopassaonsiis 1990-luvullaeriytynytvoimakkaas-
ti kahtia. Paikallissektorilla maakohtaiset erot ovat viela huomattavasti suuremmat
kuinkokojulkisessasektorissa.

Paikallishallinnonmeno-osuuson Tanskassayli 10prosenttiyksikk6a korkeammal-
la kuin muissa Pohjoismaissa. Tama johtuu siita, ettd Tanskassa paikallissektorin
kautta maksetaan muun muassa elékkeet. Suomessa paikallishallinnon menot suh-
teessa bruttokansantuotteeseen olivat vuonna 1995 19 prosenttia, mik& on vahem-
man kuin Ruotsissa (24 prosenttia), joskin enemman kuin Norjassa (18 prosenttia).

Keski-EuroopanyhtenaisvaltioistaAlankomaiden kuntasektorion suuri (1995 menot
21 prosenttia bruttokansantuotteesta). Sen sijaan Ranska on erittain keskusjohtoi-
nen maa myo6s kuntasektorin menoilla mitattuna, joskin paikallistason suhteelliset
menot ovat sielld kasvaneetvuosina 1980- 1995 muutaman prosenttiyksikdn verran.
Liittovaltioista Saksassa, Itavallassa ja Belgiassa kuntasektorit ovat suhteellisesti
varsin samankokoisia (nhoin 7 prosenttia bruttokansantuotteesta). Kuntasektorien
menot ovat niissa kasvaneet 1990-luvulla. Etel&-Euroopan maista ltalianja Espanjan
meno-osuudet suhteessa bruttokansantuotteeseen ovat (1995) noin 10 prosentin
luokkaa, kun taas Portugalissa ja Kreikassa kuntien menot ovat alle nelja prosenttia
bruttokansantuotteesta.

Taulukossa 3 on esitetty myds 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.
Norjassatilanne on sailynytsuhteellisen vakaana, kun muissa Pohjoismaissa kunta-
sektorin osuus on laskenut noin 10 prosenttiyksikk6a vuosien 1980 ja 1995 valilla.

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 Itaval-
lassa: noin 15 prosenttia. Eteld-Euroopassa Espanja ja Italia erottuvat selvasti Portu-
galista ja Kreikasta. Vuonna 1995 kuntien osuus kaikista julkisista menoista oli
Espanjassa 27, Italiassa 28, Portugalissa 9 ja Kreikassa 11 prosenttia. Selkeda trendia
menosuhteen kehityksessé ei ole havaittavissa.

Kokonaisveroasteita tarkasteltaessa Pohjoismaiden osalta Suomen veroaste on
noussut vuosien 1980ja 1995 valilla 1ahes 10 prosenttiyksikkda. Ruotsin veroaste on
laskenut vuoden 1990 huippuarvostaan - mutta on yha lahes 50 prosenttia. Norjassa
veroaste on pysynyttasaisena koko tarkasteluajanjakson ajan. Sen sijaan Tanskan
veroaste on noussut ja oli vuonna 1995 jo yli 50 prosenttia.

Keski-Euroopan maissa veroasteet ovat sdilyneet verrattain vakaina. Saksassa 1990-
luvun aikana tapahtunut veroasteen kohoaminen selittynee Saksojen yhdistymisel-
la. Itavallassa veroasteessa on havaittavissa lievaa nousua, kuten myds Ranskassa ja
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Belgiassa. Sen sijaan Alankomaissa veroaste on hieman laskenuttarkasteluajanjak-
solla. Etela-Euroopassa veroasteet ovat nousseet. Espanjassa 1980-luvun aikana
veroaste nousi 24 prosentista 34 prosenttiin. Vastaavanlainen kehitys on havaittavis-
sa my0s Portugalissa. My0s 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 yhtiot ja liikelaitosmuotoinen toiminta luokitellaan kunta-
sektorin sijasta yrityssektoriin. Vertailussa on myos otettava huomioon, ettd maa-
kohtaiset tilastokaytannét voivat poiketa toisistaan, jolloin luvut eivat ole taysin
vertailukelpoisia.

Taulukko 4. Kuntasektorin talouden tunnuslukuja erdissd maissa vuonna 7995

Maa Kuntien Tulorakenne (% tuloista)  Verorakenne (% verotuloista)
menot/
julkiset
menot Verot Avut Muut Tulo- Kiint.- Valill.  Muut
(%) verot vero verot verot

Suomi 32 55,5 39,1 53 95,1 4.8 01 0,0
Ruotsi 35 71,7 21,6 6,8 99,7 0,0 0,3 0,0
Norja 36 49,3 47,0 3,6 89,6 9,9 0,6 0,0
Tanska 53 50,2 45,9 48 93,4 6,5 0,1 0,0
Saksa 13 51,8 431 51 79,6 19,3 0,9 0,2
Itavalta 15 75,0 20,4 46 34,5 10,0 29,4 26,1
Ranska 18 55,8 38,5 57 15,1 34,6 119 34,8
Alankomaat 34 125 72,2 15,3 0,0 66,1 33,8 01
Belgia 13 38,2 43,8 18,0 76,7 0,0 188 45
Espanja 27 45,6 53,4 11 16,4 38,9 415 3,2
Portugali 10 49,8 33,0 17,2 20,6 40,4 38,9 0,1
Italia 28 24,2 73,7 21 22,4 434 34,2 0,0
Kreikka 11 14,6 68,1 17,3 0,0 0,0 38,5 61,5
Iso-Britannia 27 114 72,5 16,2 0,0 97,5 0,0 2,5
Irlanti 33 132 79,3 75 0,0 1000 0,0 0,0

Lahde: OECD National Accounts ja Reveneue Statistics.

Veroihin kuuluvat seka valittomat etta vélilliset verot, apuihin valtionapujen liséksi
my6ds muut avut ja muihin tuloihin operatiivinen ylijddma, omaisuus- ja yrittajyys-
pohjaisettulot. Useimmissa tarkastelluissa maissa suurimman tuloerdn muodostavat
erilaiset verot. Toisaalta Hollannissa, ltaliassa, Kreikassa ja lsossa-Britanniassavaltion-




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. N&issd maissa maksujen osuus kuntien
tuloista oli noin 15- 18 prosenttia, kun se Pohjoismaissa oli 3- 7 prosenttia. Ajallisesti
kehitys on ollutvuosina 1980 - 1995eri maissa eri suuntaista. Suomessa, Ruotsissaja
Tanskassa verojen merkitys kuntien tulolahteena on kasvanut ja valtionapujen
merkitys pienentynyt Norjassa kehitys on ollut painvastaista. Maksujen merkitys on
kasvanut kaikissa Pohjoismaissa seka useimmissa Keski- ja Eteld-Euroopan maissa.

Pohjoismaissa on Suomea lukuun ottamatta omaa verotuloa sekd muuta omaa
rahoitusta saava valiporras kuntatason ylapuolella. Pohjoismaille on tyypillista kun-
tien suuri merkitys ja laajat tehtavat seka tasta aiheutuva kuntien suuri meno-osuus
julkisista menoista. Vastaavasti paikallishallinnon tulot ja myés paikallishallinnon
omien verotulojen osuus ovat suuret. Pohjoismaissa paikallishallinnon verotulot
painottuvat tuloveroihin, ja esimerkiksi anglosaksisissa maissa tarkeéan kiinteistéve-
ron merkitys on varsin pieni."

Keski-eurooppalaista paikallishallintomalliasoveltavat Saksaja Itdvalta. Koska ne
ovat liittovaltioita, taulukossa 4 on pelkan kuntasektorin meno-osuus koko julkisen
sektorin menoista huomattavasti pienempikuin esimerkiksi Pohjoismaissa. Paikallis-
hallinnonrahoituksessaomillaverotuloillaonnaissa maissasuurimerkitys. Saksassa
verotulojen osuus paikallishallinnon tuloista oli vuonna 1995 noin 52 prosenttia ja
ItAvallassa perati 75 prosenttia. Tamaylittda jopa Pohjoismaiden suurimman verotu-
lo-osuuden (Ruotsissa noin 72 prosenttia). Tamankin maaryhmén paikallissektorien
verotulot painottuvat tuloveroihin, mutta myos kiinteistdverotuksella on merkittava
rooli. Naiden lisdksi Itavallassa valilliset verot ovat huomattava tulonléhde maan
paikallishallinnolle.

Maaryhmalle, jota tdssa kutsutaan Lidstromin (1996) luokittelun mukaan napoliaa-
nisiksi maiksi, on olluttyypillisté hallinnon keskittyneisyys. Naiden maiden - Ranskan,
Hollannin, Belgian, Espanjan, Portugalin, Italian ja Kreikan - hallintoa on tosin 1990-
luvulla pyritty hajauttamaan. Sen seurauksena paikallishallinnon verotulojen osuus
on kasvanutAlankomaita 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 eivat
saatuloveroja ollenkaan.

Belgiassaja Kreikassa kunnat eivat saa kiinteistdverosta verotuloja ollenkaan, kun
taas Alankomaissa suurin osa kuntasektorin verotuloista kertyy kiinteistéverosta. On
kuitenkin muistettava verotulojen kokonaisuudessaan pieni merkitys kuntasektoril-
le Alankomaissa. Muissa taman ryhman maissa kiinteistdveron osuus kuntasektorin
verotuloista on noin 35 - 40 prosenttia. Valillisilla veroilla on merkittava rooli
kaikkien taman ryhman maiden paikallishallinnon verotuloissa.

' Ruotsissa kiinteistéverosta on liséksi tehty valtion eika 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. Naissd maissa verotulot ovat vain hieman yli 10 prosenttia kuntien
tuloista, joten valtionavuilla on suuri merkitys. Liséksi anglosaksisille maille yhteista
on Kiinteistéveron hallitseva asema paikallisverotuksessa muiden veromuotojen
merkityksen ollessa marginaalinen.

4 Fiskaalisten suhteiden tulevaisuus

Paikallishallinnon tehtavét ja rahoitus nayttaisivat muovautuneen historian ja kult-
tuurirajojen mukaisesti, eika periaatteellisilla nakokannoilla nayttaisi olleen huo-
mattavaa merkitystd. Havaitut erot maiden tai ainakin maaryhmien valilla ovat
suuria, eika tarkasteluajanjaksolla 1980 - 1995 ollut havaittavissa mitdan selvaa
konvergenssia kohti yhteista ratkaisua tai rakennetta. Fiskaalisen federalismin teo-
rian mukaista on kuitenkin se, ettd missdan maassa paikallis- tai aluetason rahoitus-
ratkaisuilla ei tahdata selvapiirteisesti stabilisaatio- tai tulonjakotavoitteisiin.

Kun julkisen sektorin eri tasojen tehtdvia ja rahoitusta uudistetaan tulevaisuudes-
sa, ratkaisuja tulee arvioida my6s kansalaisten ja kotitalouksien hyvinvoinnin nako-
kulmasta. Valtio, kunnat yms. ovat vain vélineellisessa asemassa. Niiden tehtavatja
rahoitus on pyrittava jarjestamaan siten, etta ne edistavat kansalaisten ja kuntalais-
ten etuja. Esteind uudistuksille ovat usein tottumus vanhaan sekd muutoksien
vaikutukset muun muassatulonjakoonjavarallisuuden jakautumiseen. Myds keskus-
telussa yksilon suhteesta julkiseen sektoriin tulee vastuu- ja tydnjakokysymyksia
tarkastella erikseen kunkin kolmen portaan kohdalla. Mika on esimerkiksi yksilon
suhde kuntien tarjoamiin hyvinvaintipalveluihin, valtion harjoittamaan tulonjakoon
ja esimerkiksi EU-tason harjoittamaan riskinjakoon?

Merkittévia paikallistason rahoitusrakenteiden uudistuksia tulisi kuitenkin tarkas-
tella pidemman aikavalin vaikutusten nakokulmasta. Jos uudistukset ovat toteutta-
miskelpoisia, siirtyméavaiheen ei-toivottavia vaikutuksia muun muassa tulojen ja
varallisuuden jakautumiseen kannattaa lieventad maaraaikaistoimin.

Toisin kuin Suomessa, useimmissa maissa julkisten sektorien keskushallinnon ja
kuntatason valilla on yksi tai (erityisesti liittovaltioissa) useampiakin valiportaita
omine veroineen ja muine tulolahteineen. Kunta- ja aluetason yksikdiden koko ja
tehtavat vaihtelevat maasta toiseen. Kuntien kokojakaumasta ei kuitenkaan voida
tehda suoria johtopaatoksia maiden erilaisten asukaslukujen takia. Kuntien maara
onuseimmissatarkastelluissa maissalaskenutvarsinvoimakkaasti.

Integraatiokehitys on tehnyt EU:sta uuden tason julkisen sektorin fiskaalisiin
suhteisiin. Sen rooli finanssipolitiikassa on yha hyvin vahainen ja hyvinvointipolitii-
kassakin lahes olematon. Silti kehitys kasvattanee ajan mittaan EU:n merkitysta
molemmissa. Lisaksi EU-tason paattkset esimerkiksiraha-jaaluepolitiikassa vaikut-
tavat myds kansallisiin tavoitteisiin ja instrumentteihin. Siksi suomalaistakin hyvin-
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vointivaltiota tulee tarkastella kuntien, valtion ja EU:n muodostamien moniportais-
ten fiskaalisten suhteiden nékodkulmasta.

EU:ssa on ainakin kolme tekijaa, jotka aiheuttavat paineita fiskaalisten suhteiden
muutoksiin ja erityisesti painopisteen siirtymiseen kansalliselta EU-tasolle. Integraa-
tion syventymisen myota kasvaa EU-kansalaisten tietoisuus verotuksen ja sosiaali-
etuuksien kansallisista eroista. Se liséa paineita yhdenvertaisen kohtelun periaattee-
seenja samallajarjestelmien yhteensovittamiseen koko EU-alueella. Myds tydmark-
kinoiden tehokkaan toiminnan katsotaan vaativan suurempaa harmonisoimista,
silla fiskaaliset motiivit voivat jopa vaaristaa tydévoiman kohdentumista yhteisilla
markkinoilla. Tamé olisi omiaan kiihdyttdmaan verokilpailua maiden valilla seka
lisddmaan tulonsiirtojen valumista yli rajojen. Alueet voivat kilpailla hyvista veron-
maksajista paitsi alhaisen verotuksen myds laadukkaiden julkisten palvelujen avulla.
Taméan seurauksena voi olla yhtd hyvin hyvinvointijarjestelmien yhtendistyminen
kuin niiden eriytyminenkin. Jos ihmisilla on erilaisia preferensseja julkisen sektorin
roolista hyvinvointipolitiikassa, se johtaisi siihen, ettd alueet erikoistuvat, ja sen
seurauksena valittavissa olisi erilaisia verojen ja hyvinvointipalvelujen yhdistelmia.
Kolmas tekija on valuuttaunioni ja erityisesti sen kasvu- ja vakaussopimus seka
alueellisiin shokkeihin mahdollisesti liittyva riskinjakamisen tarve EU-alueella. Jos
EU-tasolle halutaan toimiva stabilisaatio- ja riskinjakomekanismi, se edellyttda EU-
tason budjetin kasvattamista ja siten monien toimintojen keskittamista.

EU:lla ei uskota olevan mahdollisuutta samantasoiseen fiskaaliseen federalismiin
kuin USA:lla, koska sen budjetti on paljon vaatimattomampi. Budjetin kasvattami-
nenedellyttéisiverotuksen painopisteensiirtdmistéd kansalliselta EU-tasolle. Progres-
siivinen verotus voisi teoriassa toimia EU-tasolla samalla tavalla automaattisena
vakauttajana ja riskinjakajana kuin nyt kansallisella tasolla. Keskustason tulonsiirto-
jarjestelma voisi siirtda tuloja yhden maan kansalaisilta toisen maan kansalaisille ja
siten teoriassa jossain méaarin jopa korvata kansalliset tyottomyyskorvausjarjestel-
mat. Kaytanndssa on kuitenkin poliittisesti vield pitkd matka EU-tason tuloverotuk-
seen. :

Myos EMU-oloissa budjettiautomatiikka johtaa kansallisella tasolla siihen, etta
erityisesti tyottdbmyyden kasvu véahentéaa verotuloja ja kasvattaa vakuutusluonteisia
sosiaalimenoja. Tdm& on herattdnyt huolta siitd, ettd EMUn tiukka budjettikuri
pakottaa jasenmaat karsimaan merkittavasti hyvinvointipalvelujaan, etenkin kun
kansainvélisen verokilpailun lisdédntyminen rajoittaa tulojen kasvattamista verotusta
kiristamalla taloudellisiin héairidihin sopeutumisessa. Periaatteessa on kysymys myds
kansallisentasonjaEU-tasonvélisestéatydnjaostariskientasaamisessa. Budjettiauto-
matiikkaan voidaan tietenkin yrittdd vaikuttaa hyvinvointijarjestelmien rakenteilla.
"Vaarana" onkin, ettd harmonisointipaineita verotusta ja tulonsiirtoja kohtaan
aiheutuu nimenomaan tarpeesta lisdtd budjettipolitikan harkinnanvaraisuutta.
Yleenséa budjettiautomatiikka on sitd voimakkaampaa, mitd suurempi on julkisen
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sektorin osuus bruttokansantuotteesta ja mitd pidemmaélle kehittyneesté hyvinvoin-
tivaltiosta on kysymys.

Mitd merkittdvdmmaksi julkisen sektorin rooli on kasvanut hyvinvointijarjestel-
méssé sekd toisaalta mitd suuremman osuuden hyvinvointipalvelut ja tulonsiirrot
vievatjulkisista menoista, sité tirkedmman talouspoliittisen merkityksen kysymys on
saanut. Verotus seka tulonsiirtojen muodossa tapahtuva riskinjakaminen ovat, paitsi
hyvinvointipolitikan valineitd, myods finanssipolitikan instrumentteja. Esimerkiksi
progressiivinen verotus on tarked suhdannepolitikan instrumentti, jonka merkitys
on entisestaan korostunut, kun kansallinen raha- ja valuuttapolitikka on valuutta-
unionin myo6td menetetty instrumenttivalikoimasta. TAma mutkistaa entisestaén
fiskaalisten suhteiden ketjua aina paikallistasolta ylikansalliselle tasolle.
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Kuntien tulopohjan kannalta vuosikymmenen alussa toteutettu verojarjestel-

man uudistus oli erittdin merkittdva. Kun ansiotulojen ja pddomatulojen verotus
erotettiin toisistaan, olisi kuntien veropohja kaventunut ilman korjaavia toimenpi-
teitd. Verotulomenetysten korvaamiseksi kunnille annettiin laskennallista verotuot-
toa - osuus yhteiséveron tuotosta. T&han luettiin my6s osuus metsan tuoton verotuk-
sesta.

Osuus yhteisdveron tuotosta on hyvin suhdanneherkk&a osa kuntien tulopohjaa.
Kuntien vakaamman tulopohjan kehittdminen olisi siten toivottavaa. Tassa tarkas-
tellaan toimintamallia, jolla turvattaisiin tasasuhtainen verokehitys kunnissa. Tavoit-
teenaonkuvatamalli,jokaeisisaltaisilaskennallisiaosiavaanperustuisireaalitalou-
dellisiin tekij6ihin.

Kunnallistaloudessaonlamastahuolimattaeletty suhteellisenkeveitdaikoja,jotka
ovat korostuneet talouden elpyessd. Tulevaisuuden nakymia pidetaan kuitenkin
varsin monen kunnan kohdalta synkkin&.

Sisdasianministerio asetti syksylla 1997 kuntien tulopohjatydryhman selvittdmaan
kuntien tulorahoituksen rakennetta kokonaisuudessaan (Kuntien tulorakenteen
kehittamisvaihtoehtoja 1999). Tydryhma selvitti vaihtoehtoja ja mahdollisuuksia
kuntien tulojen turvaamiseen muun muassa verojarjestelméaa muuttamalla, valtion-
osuusjarjestelmaa kehittdmalla tai palvelujen maksullisuutta lisaamalla. Tydryhma
arvioi myds mahdollisuuksia poistaa kuntien kayttétalouden valtionosuudet ja
siirtddansiotulojenverotus kokonaisuudessaankunnille.

1 Valtionosuusjarjestelméan kehittdminen ja yhteis6vero

Kunnilla on oikeus osuuteen yhteisdveron tuotosta. Yhteisdvero jaetaan valtion,
kuntien ja seurakuntien kesken. Kuntien osuus yhteiséjen verotuotosta oli vuosina
1993 - 1997 44,8 prosenttia, jota pienennettiin vuoden 1998 alusta 40 prosenttiin.




Yhteisdveron tuotto on kasvanutvoimakkaasti viime vuosina. Talouskasvun tasaan-
tuessa on ilmeistd, etté yhteiséveron tuotto ei kasva endéa voimakkaasti. Se saattaa
muodostua jopa vahenevaksi. Kiinteista jako-osuuksista johtuen yksittdisen kunnan
elinkeinoelaméan kehitys ei heijastunut kunnan saamaan yhteiséverotuottoon. Ta-
man takia vuoden 1999 alusta otettiin kayttéon uudet kuntien ja seurakuntien
yhteiséveron jako-osuuksien laskentaperusteet, mitka eivat kuitenkaan muuta sita
tosiseikkaa, ettd yhteisdveron tuotto-osuus toimii suhdanteita vahvistavasti. Tama
on kunnallistalouden kannalta huono ratkaisu.

Jos yhteis6lla on toimipaikka vain yhdessa kunnassa, yhteisén vero ohjataan
yhteison sijaintikunnalle. Josyhteis6llda ontoimipaikkoja useassa kunnassa, yhteisol-
le maksuunpantu vero jaetaan kunkin yhteisén toimipaikkakuntien kesken toimi-
paikkojen henkilostomaarien suhteessa.

Tulopohjatyéryhman valtionosuusjarjestelméan kehittamisté painottavan vaihto-
ehdon lahtokohtana oli korostaa valtion ja kuntien yhteisvastuuta hyvinvointipalve-
lujen jarjestamisessa seka selkeyttaa julkisten tehtavien hoidon rahoitusvastuuta.
Tyo6ryhma tarkasteli vaihtoehtoa, jossa kuntien valtionosuuksia lisataan ja kuntien
yhteisdvero-osuudesta luovutaan. Yhteisoveron tuotto siirtyisi kokonaisuudessaan
valtiolle. Valtiolle kertyvan yhteiséveron tuotosta osa ohjattaisiin kunnille valtion-
osuuksien kautta. Tama lisayksen jalkeen valtionosuuksien maara ei olisi enaa
sidoksissa yhteiséveron tuottoon.

Kuntien veropohja olisi nykyista vakaampi, koska yhteiséveron tuoton siirtdminen
valtiolle vahentaisi kuntatalouden suhdanneherkkyytta ja parantaisi jossain maarin
sen ennustettavuutta.

Vaihtoehtoon liittyy kuntien kannalta ongelmia. Luopuminen kuntien vero-osuu-
desta kaventaisi kuntien verotuloja. Kuntien ja yritysten vélinen taloudellinen yhteys
heikkenisi. Osuus yhteiséveron tuottoon kannustaa kuntia kehittamaan elinkeino-
politikkaansa ja luomaan yrityksille houkuttelevia sijoittumiskohteita. Liséksi vaih-
toehdon toteuttaminen merkitsisi kuntien talouden riippuvuuden kasvamista valti-
onosuuksia koskevista paatoksista, mika saattaa yllapitaa jannitteitda kunta-valtio-
suhteessa.

2 Kunnallinen tydnantajamaksu

Sellaista vaihtoehtoa, jossa yhteisdverotuotosta luopuminen kompensoitaisiin kun-
tien oikeudella peria tydnantajilta kunnallista tydnantajamaksua sille kunnalle, joka
on tydn tekemispaikkakunta, ei noussut tulopohjatydryhmassa esiin. Osaltaan ylei-
nen pyrkimys verokiilan kaventamiseen on ollut esteena téllaisen vaihtoehdon
harkintaan, kun on ajateltu, ettd se olisi omiaan leventdamaéan verokiilaa. Tassa ei
kuitenkaan ole tarkasteltu eri veronsaajaryhmien verotusoikeuden legitiimisyytta
eri ajankohtina.



Kunnallistalouden tulopohjan tasaisen
kehityksen turvaaminen

Nykyinen Kansaneldkelaitoksen eldkkeiden luonne on muuttunut siind maarin, etta
voi kohtuudella kysy&, onko niitd enaa perusteltua rahoittaa nimenomaan ansioihin
suhteutetuilla tydnantajamaksuilla. Sen sijaan kansaneldkkeet voitaisiin rahoittaa
yleisinverovaroin.

Jos suoritamme ajatuskokeen, etté tydnantajan kansanelakemaksun suuruinen
maksu suoritettaisiin tydnantajan kunnallisverona tydn tekemispaikkakunnalle,
voitaisiin yhteisdverotuotto-osuudesta kunnille |&hes luopua. Mikéli luopuminen
halutaan toteuttaa kokonaan - mik& tulopohjatyéryhman perustelujen mukaan olisi
aivan jarkevaa - jaisi vuoden 1999 maksutasolla valtionosuuksien korottamisen
kautta rahoitettavaksi 2,3 miljardia markkaa. Tama vastaisi kuntien yleisen valtion-
osuuden korottamista noin 440 markalla asukasta kohden.

Kunnallinen tydnantajamaksu on keino rahoittaa osittain yhteiskunnan toimenpi-
teista tyontekokunnalle johtuvia kuluja. Nain kunta saisi vastinetta palvelutarjon-
nan yllapitamisesta ja kehittamisesta.

Valtiontalouden kannalta ratkaisu olisi suurin piirtein neutraali, koska yhteiséve-
ron tuotto-osuudella kyettéisiin rahoittamaan seka tarvittava kansanelékkeiden
lisdrahoitus etta valtionosuuksien korottaminen.

Ajatuskokeen mukainen jarjestely olisi yritysten, valtion, kuntasektorikokonaisuu-
den sekd Kansanelakelaitoksen kannalta nettorahavirtojen nakékulmasta niin ikaan
suhteellisen neutraali. Mikaan neljasta osapuolesta ei maksaisi tai saisi nykyisesta
poikkeavaa kassavirtaa. Ohjausmekanismi vain muuttuisi.

Olen tehnyt kuntakohtaisen laskelman tallaisen uudistuksen vaikutuksista yksit-
taisten kuntien verorahoitukseen vuoden 1997 tilastoaineistolla kayttden nyt voi-
massa olevaa yhteisdverotuksen jakoa. Menetelméa on seuraava: Tilastokeskuksen
yritysten toimipaikka-aineistosta on poimittu palkkasummat kunnittain. Tiedot
teollisuusyrityksista ovat liséksi olemassa, jolloin palveluyritysten tiedot ovat lasket-
tavissa. Niin ikaan kaytdssa on ollut tiedot kuntien maksamista palkoista. Kuntain-
liittojen maksamat palkat on pyritty mahdollisimman huolellisesti kohdentamaan
oikeille paikkakunnille. Joidenkin terveyskeskuskuntainliittojen maksamat palkat
ovat ilmeisesti virheellisesti ”paédpaikkakunnan” maksamina palkkoina, mutta vir-
heen merkitys kokonaisuudessa on vahdainen. Valtion virastojen maksamat palkat on
voitu kohdentaa kunnittain. Lisaksi kaytdssa on ollut seurakuntien maksamat palkat.
Tama aineisto on kattanut kansantalouden tilinpidon palkkasummasta 98 prosent-
tia. Loppu koostuu jarjestdjen ja muiden yhteiséjen maksamista palkoista, joista
puolet on oletettu maksetun Helsingissa ja loput asukaslukujen suhteessa eri kunnis-
sa.

Kun ndin saatuun kunnittain maksettujen palkkojen matriisiin on kohdistettu
eriytetyt sosiaaliturvamaksuprosentit, on saatu todennakéinen Kansanelékelaitok-
sen kustakin kunnasta saama tulovirta. TAma on vastaavasti siirretty kunnan tuloksi




seka lisatty siihen asukaslukuun pohjautuva valtionosuuden tdydennysosa (malli 1).
Saatua erdd voidaan verrata nykyperusteisiin yhteisdvero-osuuksiin.

Kunnista kahdelle kolmannekselle kokonaistulojen muutokset ovat varsin vahaiset
(-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, Pieksamaéki ja
Oulunsalo. Naisté jalkimmaiseen on viime vuosien aikana syntynyt runsaasti uusia
tyopaikkoja. Tydpaikkaomavaraisuus on kasvanut ripedsti 50 prosentista l1ahes 100
prosenttiin.

Yhteisdverotuotossa oleva metsatulokomponentti selittdd péddosassa menettaja-
kuntia niiden verorahoituksen vahenemista. Tallaisten kuntien liséksi suurimpina
menettdjind olisivat Uusikaupunki ja Inkoo. Kummallakin on ollut aikaisemmissa
jarjestelmissaéomaerityisasemansa.

Yhteisoverotuotossa padkonttoriasemasta tapahtuvan hyvityksen poistuminen
johtaisi Helsingin verorahoituksen laskuun 7 prosentilla. Taté osittain kompensoisi
huomattava tydpaikkayliomavaraisuus.

Taulukossa 1 tarkastellaan verorahoituksen muutoksesta eniten hydtyvia ja menet-
tavia kuntia, jos yhteiséverotuksen sijasta alettaisiin kunnille maksaa sosiaaliturva-
maksun suuruista tydnantajamaksua sekd asukasméaéraan suhteutettua tdydennys-
maksua. Téssd taulukossa nykyjarjestelmén metsaverotuksen tuottoa ei ole hyvitet-
ty. Taulukkoon on otettu yli 5 prosentin hyddyn saajatja yli 10 prosentin menetyksen
kokevat.

Taulukko 1. Verorahoituksen muutoksesta eniten hyotyvétja menettavat
kunnat (malli 1)

Hyoty, % Menetys, %

Oulunsalo 37,21 Uusikaupunki -26,15
Pieksamaki 7,33 Suomenniemi -17,03
Kaskinen 6,65 Leivonmaki -15,09
Rovaniemi 5,80 Savonranta -12,77
Jokioinen 531 Inkoo -12,18
Raahe 5,23 Luhanka -12,13
Ylamaa -11,71

Kuhmoinen -10,99

Pohja -10,88

Langelmaki -10,37

Liljendal -10,21

Jaala -10,15
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3 Metsédverotus ja kuntien yhteis6verotus

Kuntien yhteisbvero-osuutta maaritettdessa yhtenda komponenttina on kunnan
alueella kasvavasta metsasta kertyva verotuotto. Vuoteen 2005 jatkuvan siirtyma-
kauden aikana maassa on kaksi rinnakkaista metsiin kohdistuvaa tuloveromuotoa.

Aikaisemmin metsan tuottoa verotettin laskennallisin perustein ansiotulona.
Veroprogressiovaikutuksen véhentadmiseksi viljelijapariskunnan metsadn puhdastuotto
jaettiin kahtia. Metsaverotuksessa tulopohja oli verraten kapea suhteessa kansantu-
lolaskelman kantorahatuloihin, mutta ansiotuloverotuksessa marginaaliveropro-
sentti oli suhteellisen korkea.

Kuntien ndkokulmasta metsaverotus muistutti metsémaahan sovellettua kiinteis-
toveroa. Veron laskennallinen tuotto oli vakaata ja veroprosentti oli sama kuin
kunnallisverotuksessa.

Verojarjestelman kokonaisuudistuksen yhteydessd metsan tuotto tuli olemaan
siirtymakauden ajan (1993 - 2005) padomatuloverotusta, johon saattoi siirtyd joko
heti tai vasta siirtymakauden paattyessa vuonna 2005. Paaomatuloverotuksessa
koko metsan todellinen toteutunut tuotto on veropohjana. Yhdenmukaisesti muun
verouudistuksen kanssa metsan tuoton padomatulo-osuudesta muodostuu kunnille
yhteisOvero-osuutta, joka oli vuonna 1997 keskimaarin 6,7 prosenttia koko maan
yhteisévero-osuudesta. Kuntien valiset eroavuudet ovat erittain suuret. Viidessatois-
ta kunnassa metsatulot olivat yli 50 prosenttia kunnan yhteisévero-osuudesta, 51
kunnassa 40 - 50 prosenttia seka runsaassa 150kunnassa enemman kuin 30 prosent-
tia yhteisévero-osuudesta.

Edella hahmoteltu vakaampi kuntien veropohjamalli edellyttaa erillistoimia niiden
kuntien osalta, joiden verotuotoissa metsalla on merkittdva osuus. Seuraavassa
hahmotellaan vaihtoehtoa nakopiirissa olevan ongelman ratkaisuksi.

Siirtyméakauden paatyttya vuonna 2006 ja siitéd eteenpdin ovat metsan tuotto ja sita
kautta kuntien verotulot hyvin herkkia suhdannevaihteluille. Vakaamman verotuo-
ton saamiseksi olisi jarkevaa aloittaa metsamaan kiinteistéverotus veroprosentilla,
joka soveltuu yksittaisten kuntien tarpeisiin. Jotta metsatulojen kokonaisverotus ei
tassa tapauksessa merkittavasti kiristyisi, tulisi sallia em. kiinteistdveron vahentami-
nen metsan tuotosta aiheutuvasta verosta. Sikali kuin metsaa ei ole myyty verovuon-
na, saisi maksetun Kkiinteistbveron vahentdd myéhempina verovuosina. Verottaja
voisi toimittaa tallaisen vahennyksen viran puolesta.

Tassa esitetty ratkaisumalli (malli 2) tyydyttaisi seka kuntien ettd metsénomistajien
tarpeet eikd metsaverotus olisi muuta padomaverotusta ankarampaa. Edelleen
kansantalouden tasolla koko metséntuotto olisi kertaalleen verotettua eikd aiem-
massaverojarjestelmasséa mahdollista veroarbitraasia esiintyisi.

Laskentaesimerkkina tassa kaytetadn vuoden 1997 veroaineiston tietoja. Oletam-
me, ettd kunnissa olisi hakattu metsaa keskiméaarin 3 m3/ha/vuosi. Talldin karkeasti




laskien kiinteistoverolla, jossa veroprosentti on 04 - 0,5, voitaisiin saada sama
verotuotto kuin yhteisdverotuksen metséosuudella.

Lisaamalla vuoden 1997 metsatuotto-osuudet laskennallisiin edella méaaritellyn
uuden veromallin mukaisiin verotuottoihin saadaan taulukon 2 osoittamalla tavalla
jarjestelméan aaripaihin seuraavatverotuottomuutoksetsuhteessanykytilaan. Koko
kuntatalouden kannalta tarve kattaa tuottomenetyksia vahentyisi noin 720 miljoo-
nallamarkalla eli 1,6 miljardiin markkaan, mika asukasta kohden tarkoittaa noin 320
markkaa.

TaulukossaZ2tarkastellaanverorahoituksenmuutoksestaenitenhyétyvidjamenet-
tavia kuntia, jos yhteisdverotuksen sijasta alettaisiin kunnille maksaa sosiaaliturva-
maksun suuruista tydnantajamaksua ja asukasmaéaraan suhteutettua taydennys-
maksua sekd otetaan huomioon metsdmaan kiinteistéveron tuotto nykyisen metséa-
tuotto-osuuden suuruisena. Hyotyjien sekd menettéjien osalta taulukkoon on otettu
yli 5 prosentin poikkeamat vuoden 1999 mukaisesta yhteisdveron hyvitysjarjestel-
masta.

Verrattaessa taulukoita 1 ja 2 on huomattava, etté jalkimmaiseen taulukkoon on
menettdjia otettu vahaisemmilla menetyksilla kuin taulukkoon 1. Metsatalouskun-
tien suurehkot menetykset ovat sulaneet varsin kohtuullisiksi. Paéakonttoriedun
menetyksen seurauksena paakaupunkiseudun kunnat kokisivat uudistuksen seu-
rauksena pienia menetyksia, jotka verotulojen tasausmenettely jokseenkin taysi-
maadrdisesti korvaisi.

Taulukko 2.  Verorahoituksen muutoksesta eniten hyotyvatja menettavat
kunnat (malli 2)

Hydty, % Menetys, %

Oulunsalo 37,29 Uusikaupunki -25,74
Kuorevesi 8,09 Inkoo -11,33
Pieksamaki 7,37 Pohja -10,42
Kaskinen 6,68 Suomenniemi -9,46
Eurajoki 6,25 Liljendal -9,27
Rovaniemi 5,84 Sarkisalo -8,44
Jokioinen 5,76 Leivonmaki -7,89
Korppoo 5,35 Pelkosenniemi -7,55
Raahe 5,30 Loviisa -7,43
Kuopio 521 Mellila -7,03
Rusko 521 Helsinki -6,96
Kontiolahti 5,16 Oripaa -6,88
Harjavalta 5,01 Salo -6,06
Toyséa -5,51

Luhanka -5,30

Kannonkoski -5,30

Juupajoki -5,29

Espoo -5,27

Rautjarvi -5,07

Savonranta -5,05
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Kuvion 1 kartta kertoo kunnittaiset verorahoituspoikkeamat suhteessa nykyiseen
kokonaisverorahoitukseen.

Kuvio 7. Verorahoituksen muutoksesta eniten hydtyvien ja menettéavien
kuntien alueellinen jakautuminen

Verorahoituksen muutos, prosenttia

1373 (1)
- 5 - 10 (1B
H-10 - -5(17)
W-258--10 (3
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4 Kiinteistdverotuksen laajentaminen

Kuntien muista veroista tulopohjatyéryhma tarkasteli kiinteistoverotuksen laajenta-
mista. Kiinteistbverotuksen osuutta kuntien verotuloista kasvatettaisiin ja samalla
tuloverotusta alennettaisiin, jotta kokonaisveroaste ei nousisi. Yksinkertaisimmil-
laan muutos koskisi ainoastaan verotuksen rakennetta.

Kiinteistoverotuksen laajentamiseksi on periaatteessa kaksi vaihtoehtoa: joko
levittda veropohjaa tai korottaa veroprosentteja. Kiinteistdverotus voitaisiin ulottaa
koskemaan maa- ja metséatalousmaata. Téllaisen toimenpiteen verotuottoja lisdava
vaikutus olisi enimmilladnkin alle 500 miljoonaa markkaa. Kunnat voisivat nykyisel-
l[aankin keratd enemman kiinteistoverotuloja. Jos kunnat kayttaisivat kiinteistévero-
lain nykyisin sallimia kiinteistéveroprosenttien ylarajoja, verotuotto kasvaisi noin 2
miljardia markkaa.

Kiinteistdvero antaa liikkumavaraa omintakeisen muista kunnista poikkeavan
politikan harjoittamiseen ilman etté veropohja karkaa. Tasta nakékulmasta kiinteis-
toverotus korostaa kunnallisen itsehallinnon toteuttamismahdollisuuksia paremmin
kuin tuloverotus. Ansiotulojen verotuksen korvaaminen osittain kiinteistéverotuk-
sella merkitsisi myds kannustinloukkuongelmien pienentymista.

Veropohjansa liikkumattomuudesta johtuen Kkiinteistoverotus tuottaa sopivasti
kaytettynd melko tasaisen ja ennustettavissa olevan tulovirran. Maa on taysin
likkumaton, ja sille tehdyt parannukset ja rakennuksetkin ovat melko hitaasti
muuttuvia. On tosin huomattava, ettd maan arvo muuttuu ajan mittaan alueittaisen
muuttoliikkeen ja tuotannon sijoittumismuutosten seurauksena.

Kayttdjamaksurahoituksen laajentaminen

Korkean verotuksen alentamiseksi julkisten palveluiden rahoitusvastuuta voitaisiin
tulopohjatyéryhman mukaan siirtdd palvelujen kayttajille lisdamalla palveluista
perittdvia maksuja. Maksujen lisdédmista perustellaan myds odotettavissa olevalla
vaestokehityksella ja sen aiheuttamilla menopaineilla. Vaestdkehitys johtaa ennus-
teiden mukaan julkisten menojen bruttokansantuoteosuuden kasvuun. Erityisesti
vaeston ikdantyminen liséda palvelujen tarvetta ja kustannuksia. Kansalaisten, erityi-
sesti ikdantyneen vaeston, parantunut maksukyky mahdollistaisi palvelujen kaytén
omarahoitusosuuden lisdédmisen - erdissatapauksissajopatayskustannushinnoitte-
Juun asti.

Kayttdjamaksuja pidetaan hyvana paikallisena rahoitusmuotona, koska ne toteut-
tavat kayttaja maksaa -periaatetta. Liséksi ne lisaavat lapinakyvyytta palvelutuotan-
non kustannusten ja rahoituksen valilla.

Kayttdgjamaksujen huomattava korottaminen mahdollistaisi verotuksen keventé-
misen. Verotuksen keventaminen olisi luontevaa suunnata kunnan tuloveroprosen-
tin alentamiseen.
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Kayttajamaksujen lisddmisella olisi suotuisia ohjausvaikutuksia. Maksujen korotta-
minen ja uusien maksujen kayttdonotto ohjaavat kulutusta siten, ettéa tarpeeton
kulutus vahenee. Kuntien kannalta keskeinen maksurahoituksen lahtokohta on
kunnallisen itsehallinnon lisddminen. Maksurahoituksen osuuden kasvattaminen
kannustaa kuntia tehostamaan palvelutuotantoaan ja -rakenteitaan.

Kirjallisuus
Kuntien tulorakenteen kehittamisvaihtoehtoja (7999). Kuntien tulopohjaty&ryh-
manmuistio. Sisdasiainministerit 3/1999. Helsinki.
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.-~ Valtion budjetti on hallituksen harjoittaman politiikan toimeenpanon keskeinen
* véline. Se luo puitteet valtion varojen kohdentamiselle poliittisten valintojen
mukaisestija varojen hyvélle hallinnalle seka tuottavalle ja vaikuttavalle toiminnalle.
Poliittisen ohjauksen kannalta tama edellyttaa sité, ettd budjetin kautta rahoitetta-
van toiminnan suunnittelu ja saavutettujen tulosten seuranta ja niiden arviointi on
hyvin jarjestetty. Samalla valtion varainkayton hallinnan ja saavutettuihin tuloksiin
kytkeytyvan ohjausjarjestelman tulee toimia hyvin.

Viime vuosikymmenen aikana on kaikissa Pohjoismaissa uudistettu valtion budje-
tin laadintaprosessia, budjettiasiakirjojen sisaltda ja budjetin soveltamiskaytantoja.
Niiden tarkoituksena on ollut luoda mekanismeja, jotka ovat edisténeet julkisen
talouden vakauttamista ja valtionhallinnon toiminnan tehostamista. Tasséa tydssa
Pohjoismaat ovat toimineet tehokkaasti.

Pohjoismaissa toteutettujen budjettiuudistusten keskeisia elementteja ovat olleet
muun muassa:

- kehysohjauksen kayttéonotto budjetoinnissa

- budjetin maararaharakenteen yksinkertaistaminen, momenttien maaran vahenta-
minen sekd palkkameno- ja muiden kulutusmenomomenttien yhdistaminen toi-
mintamenomomentiksi

- joustavuuden lisddminen maararahojen kaytdssa muun muassa lieventamalla bud-
jetin vuotuisperiaatetta ja menojen kohdentamisperiaatetta

- joustavuuden lisddminen henkilostoresurssien kaytossa

- nettobudjetoinnin kayton laajentaminen liiketoiminnan luonteisessa toiminnassa

- liikelaitosten toimintavapauksien lisddminen ja valtion liilketoiminnan yhtioittami-
nen




- tuottavuuden kohottamisvaatimuksen sisallyttdminen budjetointiin
- kirjanpito- ja raportointijarjestelmien ajanmukaistaminen.

Namé menettelytavat ovat omalta osaltaan tukeneet 1980- ja 1990-luvulla kaikissa
Pohjoismaissa kayttoon otettuja, sisalldllisesti hieman toisistaan poikkeavia tulosoh-
jausjarjestelmia.

1 Yksityiskohtaisesta maararahaohjauksesta kehysohjaukseen

Budjetin valmistelussa on kaikissa Pohjoismaissakin otettu kayttéon kehysohjausme-
nettely. Sen keskeisen tavoitteena on ollut tehostaa budjettiprosessia ja resurssien
kohdentamista. Hallitus/valtiovarainministerié voi budjetin valmistelun yhteydessa
keskittda paghuomion talouspolitiikan linjakysymysten valintaan ja poliittisten pai-
nopisteiden asettamiseen.

Kehysbudjetointimenettelyssa ministerididen vastuu budjettinsa valmistelusta li-
saantyy. Nejoutuvat asiantuntemuksensa perusteella valitsemaan yksittaisia toimin-
toja koskevista resurssivaihtoehdoista tehokkaimmat ilman asian alistamista halli-
tukselle ja/tai valtiovarainministeridlle. Talla menettelylla on voitu vahentaa budje-
tin valmisteluun littyvaa kitkaa valtiovarainministerion ja ammattiministerididen
valiltd. Tavoitteena on ollut liséksi vahentda lisabudjettien maaréa ja ajoittaa
budjettia koskevat paatokset varsinaisen budjettiprosessin yhteyteen.

Paéavastuu kehysten valmistelusta on kaikissa maissa luonnollisestivaltiovarainmi-
nisteriolld, mutta muutoin kehysohjauksen menettelytavat vaihtelevat maiden valil-
Ia. Islannissa ja Tanskassa kehysohjaus on hyvin valtiovarainministeriékeskeista,
joskin kehyksistd paattaminen tapahtuu hallituksen talousasioita kasittelevassa
ministerivaliokunnassa. Myos Suomessakehysohjausalkaasaadavakiintuneetmuo-
dot. Kehysten valmisteluvaihetta on ohjannut erillinen ministeritydryhmé, ja niista
paatetaan hallituksessa Norjan ja Ruotsin tapaan.

Norjan kehysmenettelyssa on korostettu hallituksen kollektiivista vastuuta, minka
johdosta valtiovarainministerion ja sektoriministerididen valiset kahdenkeskiset
kehysneuvottelut poistettiin edellisen hallituksen aikana. Tanskan kehysohjausme-
nettelyssa painottuu ehk&d muita maita selvemmin suhdannepoaliittinen ajattelu.
Budjettikehyksiin ei sisélly investointimenoja, eréité suhdanteista riippumattomia
menoja eika eraita kertaluontoisia menoja. Lisdksi budjettikehykset ovat nettoméaa-
raisia.

Kehysohjauksesta saadut kokemukset ovat yleenséa olleet positiivisia. Menettely on
parantanut hallituksen talouspoliittista koordinointia. Samalla valtiovarainministe-
rion asema koko julkisen menotalouden ohjaamisessa on vahvistunut. Monet aiem-
min budjetin valmistelun yhteydessa esiintyneet resurssien kohdentamisongelmat
ovat sen myota siirtyneet ammattiministerididen paatettaviksi. Menettely ei ole
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kuitenkaan ratkaissut budjetin eri lukujen valisiin maararahojen uudelleenkohden-
tamisiin liittyvia ongelmia. Nayttaakin silta, ettd esimerkiksi Ruotsissaja Suomessa
keskitetysti valmisteltujen sdastopaatosten yhteydessé on voitu tehda merkittavam-
pia resurssien uudelleenkohdentamisia kuin normaalin kehysmenettelyn yhteydes-
Sa.

Laman aikana kehysohjaus on lisannyt merkittéavasti budjettikuria. Norjassa ja osin
myds Tanskassahallituksenmahdollisuudetkohdentaaresurssejapoliittisesti priori-
soiduille alueille ovat olleet paremmat kuin muissa maissa. Norjassa téata on tukenut
kehysten valmistelun yhteydessa kayttéon otettu erillinen lisamaararaha (profil-
pott), jolla rahoitetaan hallituksen tekemien poliittisten linjausten mukaisia uudis-
tusesityksia.

Ruotsinkehysohjausmenettely poikkeaa Suomenjamuiden Pohjoismaiden menet-
telysta. Hallitus paattdd budjetin valmistelua ohjaavista budjetointikehyksista ns.
taloudellisen kevatbudjettiesityksenvalmistelunyhteydessa. Kevatbudjettiesityson
eraanlainen "esibudjetti”, joka sisaltaa hallituksen esityksen talouspolitiikan linjak-
si. Se kattaa esityksen budjetin menokatoksija sédastodtavoitteeksi budjetointikauden
viimeiselle vuodelle sekd alustavan suunnitelman menojen kohdentamiseksi 27
tehtava- tai paaluokkaperusteiselle menoalueelle. Esitys annetaan valtiopaiville
maalis-huhtikuun vaihteessa. Nain valtiopaivét voivat ottaa alustavasti kantaa myds
resurssienkohdentamiseen erimenoalueille (menokehykselle).

2 Budjettiasiakirjat ja niiden informaatiosisaltd

Tulosorientoituneen johtamisjarjestelman kayttéénotto on vaikuttanut myés bud-
jettien perusteluihin ja niiden informaatiosisaltéon. Keskeisimpid muutoksia aikai-
sempaan kaytantdon, jossa perusteltin vain maararahamuutokset, on toiminnan
tavoitekuvausten ja toiminnan laajuutta ja tuloksellisuutta kuvaavien mittareiden
esittdminen. Pisimmalle tdsséd ovat padsset Norjaja Ruotsi.

Pohjoismaiden budjetit poikkeavat toisistaan kuitenkin seka laajuudeltaan etta
informaatiosisalléltaan. Tahan vaikuttaa budjetin oikeudellinen asema, budjetoin-
tiperinteetja valtionhallinnossa sovellettu ohjausjarjestelméa. Tanskassaja Islannissa
budjetti on muodollisesti laki, muissa Pohjoismaissa se on parlamentin paatos.

Tanskan budjetti sisaltaa 44 paaluokkaa tai menoaluetta, jotka kukin muodostavat
budjettilain pykalan. Budjetti koostuu varsinaisesta lakiluonteisesta tekstiosasta ja
sitd taydentavasta, kaksi nidettd kasittavasta perusteluosasta. Jokaisessa pykalassa
on eritelty maararahojen kayttdéén liittyvat valtuudet ja muut erityismaaraykset.
Tunnusomaista Tanskan budjetille on menojen ja tulojen erittelytarkkuus, mista
muissaPohjoismaissaontulosohjauksennimissaluovuttu. Budjetinperusteluosassa
esitetddn menoista ja tuloista neljan vuoden aikasarjat ja toimintaa kuvaavista
tunnusluvuista 5 - 10 vuoden aikasarjat. Budjetin menoerittelyt antavat kansankara-




jille mahdollisuuden ottaa hyvinkin yksityiskohtaisesti kantaa budjetin kautta rahoi-
tettavaan toimintaan.

Islannin budjetti noudattaa tanskalaista esikuvaansa, joskin sen informaatiosiséaltd
on sitéd niukempi. Se sisaltdd maararahalisayksia koskevat perustelut ja valtuudet.
Vuodesta 1997 léhtien valtiovarainministerio on julkaissut myds erillisen niteen, joka
siséltdd maararahojen kayttotarkoituksen ja niiden jakaantumisen tehtavéaluokkiin
sekd suoritteiden yksikkokustannuksia ja toiminnan laajuutta kuvaavia mittareita.

Norjan, Ruotsin ja Suomen budjetit ovat muodoltaan parlamentin p&aatoksia.
Norjan ja Ruotsin budjetit kasitelladn parlamentin erityisvaliokunnissa, mink& joh-
dosta ne ovat kehittyneet informatiivisiksi paatdsten perusteluasiakirjoiksi. Norjan
budjetti koostuu varsinaisesta paatdsasiakirjasta (ns. Gul bok) ja kutakin hallinnon-
alaa tai tehtdvad koskevasta erillisestd liiteosasta. Budjetin liteosat ovat laajoja
asiakirjoja. Esimerkiksi vuoden 1997 kirkko-, opetus- ja tutkimusministerion liite-
osassa oli 337 sivua. Se sisdlsi kunkin paatoiminnon yleiskuvauksen, hallituksen
asettamat keskeiset tavoitteet ja painopistealueet sekd maararahaesitykset mo-
menttiperusteluineen. Norjan ja osittain myds Ruotsin budjetissa on otettu huomi-
oon seka taloudellinen etté toiminnallinen ohjaus. Maararahaperustelut koostuvat
edellisen vuoden tulosraportista, budjettivuotta koskevista toimintatavoitteista
seké useasti myds toiminnan vaikutuksia ja laajuutta kuvaavista mittareista.

Ruotsin budjetti heijastelee hallintojarjestelmad, jossa hallitus ohjaa virastojen
toimintaa. Suomessa ja Tanskassa vastaava dialogi kAydaan ministerion ja virastojen
valisissa tulossopimukseen liittyvissé neuvotteluissa. Ruotsin budjetin paatdsluonne
korostuu myds siing, ettd hallitus voi hakea sen kasittelyn yhteydessé valtiopaivien
hyvéksymisen toimintapolitikkaa koskeville ei-maararahasidonnaisille linjauksille.
Menettelytavalla voidaan korostaa esimerkiksi hallituksen ja valtiopdivien yhteisty6-
t& budjetin kehittdmistydssa. Esimerkiksi vuoden 2000 budjettiesityksissé oli valtion-
hallinnon ohjausta ja budjetin kehittdmista koskeva kannanotto (prop. 1999/2000:1).

Suomen budjetissa on perinteisesti eritelty eduskunnan hyvaksyntaa vaativa paa-
tdsosa ja perusteluihin liittyvd selvitysosa, joka siséltdd maararahan mitoitusta ja
tuloarviota koskevia ja muita eduskunnan p&attksenteon kannalta valttamattomia
taustatietoja. Budjetin paaluokka- ja lukuperusteluihin on 1990-luvulla lisatty tulos-
ohjaukseen liittyvid perusteluita. Sen momenttiperusteluissa esitetdan lisaksi 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 tietolahteistd. Budjetissa perinteisesti noudatettu "yhden kirjan prinsiippi"
rajoittaa maararahaperusteluiden laajuutta. Vuonna 1997 kaytt6on otettu erillinen
hallinnonalakertomus paransi tilannetta jossain maérin. Kertomusta voidaan kayt-
tdd eduskunnan budjettikasittelyn yhteydesséd. Sen puutteena on kuitenkin heikko
kytkeytyminen yksityiskohtaisiin méararahaperusteluihin.
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3 Budjetoinnissa noudatetut periaatteet

Pohjoismaiden budjetoinnissa painotettiin vielda 1980-luvulla ns. klassisia budjetoin-

tiperiaatteita, joita on yleensa pidetty parlamentin budjettivallan takeina. Téllaisia

ovat muun muassa:

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

- vuotuisperiaate, joka edellyttad, etta talousarviossa tarkoitetut maaréarahat on
tarkoitettu vain yhdeksi kalenterivuodeksi kerrallaan, ja

- bruttoperiaate, jonka mukaan arviot vuotuisista tuloista ja méararahoista otetaan
budjettiin bruttomaaraisina.

Ruotsissa ja Suomessa ndistd on saadetty lailla, Norjassa suurkarajien paatoksella.
Tanskassajalslannissa budjettivuodesta on laintasoinen sdadds. Muutoin budjetoin-
tia ohjaavat perustuslaissa esitetyt yleisperiaatteetja valtiovarainministerion erillis-
ohjeet.

Kehityksen suunta Suomessa ja myds muissa Pohjoismaissa osoittaa, ettd tulosoh-
jauksen myo6ta naiden periaatteiden merkitys on vahentynyt. Esimerkiksi investoin-
neissa ja pitk&aikaisissa hankinnoissa on alettu soveltaa laajamittaisesti tilausval-
tuuksia, joissa esitetyt kustannusarviot ovat monesti osoittautuneet alimitoitetuiksi.
Tilausvaltuuksien my6ta eduskunta on kdytannossa "sitonut” myds tulevien kansan-
edustajien kadet. Samalla toiminnan suunnittelun ja budjetoinnin kiintedmpi kyt-
kenta toisiinsa on merkinnyt menokehityksen useampivuotisen ennakoinnin tarvet-
ta.

Tanskan budjetissa yhdistettiin jo 1980-luvulla vuosibudjetti ja useampivuotinen
toiminnan suunnittelu. Budjetin menot esitetdan budjettivuodelle ja sité seuraaville
neljalle vuodelle. Tosin ainoastaan budjettivuotta koskevat menoarviot ovat sitovia.
RuotsissajaSuomessaonosittainirtauduttuvuotuisperiaatteesta. Suomessavirasto-
jentoimintamenot budjetoidaan tavallisesti kaksivuotisina siirtomaéararahoina, Ruot-
sissa ne ovat paasaantoisesti kolmevuotisia. Liséksi ruotsalaisilla virastoilla on usein
my0s rajoitettu lainanottovaltuus ja tililuoton kayttéoikeus.

Tanskan budjetissa noudatetaan muista Pohjoismaista poiketen nettoperiaatetta,
joskin budjetin menot ja tulot esitetédén yksityiskohtaisissa perusteluissa myos brut-
toméaaraisina. Paaluokkayhteenvedossa esitetadn paaluokan menobudijetti, tulo-
budjetti ja investointibudijetti, joista kustakin lasketaan ns. nettoluku, joka on
tulojen ja menojen erotus.

4 Budjetin parlamenttikasittely

Pohjoismaiden parlamenttien budjettikésittelyssé on voimassa kaksi erityyppista
menettelyd: suomalais-tanskalais-islantilainen menettely, jossa budjettiesityksen
yksityiskohtainen kasittely on keskitetty valtiovarainvaliokunnalle tai sitd vastaaval-




le finanssivaliokunnalle, ja norjalais-ruotsalainen menettely, jossa erityisvaliokunnat
kasittelevat oman osuutensa budjetista.

Valtiovarainvaliokuntaan keskittyneessa kasittelyssa varsin suppea joukko kansan-
edustajiaosallistuu budjetinyksityiskohtaiseen kasittelyyn, Tanskassaainoastaan 17
edustajaa. Tanskassa ja Islannissa budjetin valiokuntakasittely poikkeaa muutoinkin
muista maista. Kukin valiokunnanjasen vastaa lukunsa yksityiskohtaisesta valmiste-
lusta. Kéytyaan lapi osuutensa he kukin vuorollaan esittelevéat muille valiokunnan
jasenille alustavat kannanottonsa, jolloin myds muut valiokunnan jasenet voivat
esittdd nakemyksensa ja pyytaa lisaselvityksida. Valiokunta laatii kasittelyn lopuksi
budjettia koskevan mietinndn, joka kasitelladn parlamentin yleisistunnossa.

Suomessa valtiovarainvaliokunnan kasittely on hieman hajautetumpi kuin Tans-
kassajalslannissa. Valtiovarainvaliokuntajakaantuuyhdeksaanjaostoon. Erityisva-
liokunnat eivat ndissd maissa kasittele budjettiin liittyvid raha-asioita. Ne voivat
kuitenkin paasaantdisesti antaa valtiovarainvaliokunnalle omaa toimialaansa kos-
kevan lausunnon.

Norjassa ja Ruotsissa parlamentin budjettikasittely uudistui vuosina 1997 - 1998.
Kummassakin maassabudjetistapaatetaan kaksivaiheisesti. Ensimmaisessavaihees-
sa Norjan suurkargjat ja Ruotsin valtiopdivat paattavat valtiovarainvaliokunnan
laatiman mietinndn pohjalta seka budjetin menokatosta ettd kunkin menoalueen
loppusummasta. Taman jalkeen budjetin yksityiskohtainen kasittelyjatkuu erityisva-
liokunnissa. Menoalueen loppusumman ylitys vaatii valtiovarainvaliokunnan uuden
esityksen ja parlamentin uuden paatoksen. Lopullisessa yleisistuntokasittelyssa kus-
takin menoalueesta paatetaan erikseen. Norjassaja Ruotsissa on erityisvaliokuntien
asema budjetin kasittelyssa huomattavasti keskeisempi kuin muissa Pohjoismaissa.
Norjan ja Ruotsin parlamenteissa kaikki kansanedustajat voivat osallistua budjettia
koskevien asioiden kasittelyyn. Kukin erityisvaliokunta késittelee sille maaratyn osan
budjettiesityksesta ja laatii mietintdnsa, josta paatetdaan yleisistunnossa.

Ruotsissa hallitus antaa liséksi kevaalla "esibudjetin”, taloudellisen kevéatbudjetti-
esityksen, joka siséltaa esityksen budjetin menokatoksi. Sen kasittelyn yhteydessa
touko-kesakuussa valtiopaivat paattavat budjettivuotta seuraavan kolmannen vuo-
den menojen loppusummasta ja ottavat kantaa menojen jakautumisesta kullekin
menoalueelle. Kevatbudjetin yhteydessa annetaan liséksi valmiina olevat esitykset
tulevan vuoden verolaeiksi seka vuoden ensimmainen lisdbudjettiesitys, joka koos-
tuutavallisestimenoalueidensisaisistajajossain maarin myos niiden valisistatarken-
nuksista seka tuloarvioiden tarkennuksista.

5 Budjetin toimeenpano ja maararahojen kaytén ohjaus

Budjetin valmistelun ohella parlamenttien paatdsten toteutuminen konkretisoituu
budjetin toimeenpanossa ja maararahojen kaytdn ohjauksessa. Pohjoismaissa on
tdssa suhteessa hieman toisistaan poikkeavia menettelytapoja, joihin vaikuttavat
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budjetin lainsdadanndllinen asema ja hallintokulttuuri seka eri valtioelinten valiset
toimivalta- ja ohjaussuhteet.

Islannissa, Norjassa ja Tanskassa on kaytdssd ministeriohjausjérjestelmd, jossa
ministeri vastaa periaatteessa koko hallinnonalansa toiminnasta seka alaistensa
virastojen paatoksistd. Ruotsalais-suomalainen hallintojéarjestelmé on rakentunut
ministerididen ja itsendisten keskusvirastojen periaatteelle. Keskusvirastoilla on
laissa maaritetty toimivalta, eikd ministeridlla ole yleensa oikeutta puuttua virasto-
jen paatoksentekoon. Suomessa ministerion on hallitusmuodon 44 §:n 2 momentin
mukaan kuitenkin "pidettava silméalla hallintoa omalla toimialallaan sek& ryhdytta-
va toimenpiteisiin lakien ja asetusten ja valtioneuvoston p&atdsten toimeenpanemi-
seksi."

Tanskassa ministeriiden ja virastojen valisessé tulosohjauksessa on ministeriohja-
usjarjestelman mukaisesti otettu kayttéon kahdenkeskinen sopimusmenettely, jossa
ministerion johto ja viraston pé&allikké solmivat vuosittain viraston toimintaa koske-
van tulossopimuksen. Siind tasmennetddn budjetin mé&ararahojen kaytolle seka
muutoinkin viraston toiminnalle asetetut keskeiset tulostavoitteet ja sovitaan niiden
seurannasta. Myds Suomessa ja Islannissa sovelletaan Tanskan kaltaista tulossopi-
musmenettelya.

Norjassaja Ruotsissa sovelletaan yksipuolista “suunnitelmaohjausta”. Siind asian-
omainen ministerié Norjassa ja hallitus Ruotsissa vahvistaa virastojen toimintaa ja
rahoitusta ohjaavat maararahojen jakopaatokset (tildelingsbrev/regleringsbrevet).

Norjan méararahojen jakopaatos sisaltaa tavallisesti

- menoja ja tuloja koskevan kayttosuunnitelman momenteittain ja henkilostoke-
hyksen muutokset

- toiminnan paamaaréat ja painopistealueet sekd niiden pohjalta johdetut tulosta-
voitteet

- tulosraportoinnin aikataulun seka raportointiin liittyvat mahdolliset lisaselvitykset

- ilmoituksen tulosseurannassa kaytettéavista indikaattoreista

- ilmoituksen hallinnollisista ja budjetin soveltamiseen liittyvistd valtuuksista ja
muista varainkayttoon liittyvista rajoituksista.

Ruotsin maararahojen jakop&atdksesta paattdd maan hallitus. Se sisaltda periaat-
teessa samat asiat kuin Norjan tildelingsbrev, joskin siin& asetetaan usein virastoille
erityisvelvoitteita, kuten esimerkiksi viraston toiminnan tai sen osan arviointi ja siité
raportointi seuraavan budjettiesityksen yhteydessa.

Suomessa on sovellettu ns. ennakollista finanssivalvontaa. Sen mukaan myods
hyvéksyttyyn budjettiin liittyvat asiat, jotka ovat periaatteellisia tai joilla on huomat-
tava taloudellinen merkitys, on kasiteltdva valtioneuvoston raha-asiainkasittelyssa
vai valtioneuvoston yleisistunnossa. Erdét asetuksella tai valtioneuvoston yleisistun-
nossa paatetyt seka budjetin soveltamismaarayksissa esitetyt asiat tulee alistaa
valtiovarainministerion  raha-asiainkésittelyyn.
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6 Budjetin seuranta ja raportointi

Valtion budjettia ja taloushallintoa koskevat uudistukset ovat kohdistuneet myos
maararahojen kayton ja niilla aikaansaatujen tulosten ja vaikutusten seurantaan ja
raportointiin.

Seka maararahojen kayton etta niilla aikaansaatujen tulosten raportoinnista par-
lamentille vallitsee Pohjoismaissa erilaisia kaytantoja. Budjetin toteutumisesta ra-
portoidaan vuosittain kaikissa maissa valtion tilinpdatoksen yhteydessa. Valtion
tilinpaatds on perinteisesti ollut luonteeltaan kameraalinen asiakirja, jossa verra-
taan budjetissa osoitettuja méaéararahoja niiden kayttéon ja analysoidaan niiden
mahdollisia poikkeamia. 1990-luvulla valtion tilinpdatds on kehittynyt toimintaker-
tomusluonteiseksi asiakirjaksi, johon siséltyy myds eri politiikkalohkojen toiminnan
kehitysté koskevia arvioita. Ruotsissa vuonna 1997 voimaan tulleessa budjettilaissa
valtiopaivat edellyttavat hieman tiukempaa menettelyd. Sen mukaan hallituksen
tulee vahintdan kaksi kertaa vuodessa antaa valtiopaiville osavuosiraportti, joka
siséltdd ennusteen budjetin toteutumisesta, maararahojen riittdvyydestéa ja lainatar-
peesta. Samalla hallituksen tulee esittaa perustelut maararahapoikkeamille, mikali
ne ovathuomattavat. Vastaavaa saannosta ei ole muissa Pohjoismaissa.

Valtion keskuskirjanpidosta huolehtiiuseimmissa Pohjoismaissa erillinen virasto,
joka raportoi valtiovarainministeriélle ja muille ministeritille juoksevasti méarara-
hojen kaytosta. Tanskassavaltiovarainministerid julkaisee normaalin maararahaseu-
rannan lisaksi nelja kertaa vuodessa raportin budjetin toteutumisesta (Budgetover-
sigt). Raportitsisaltavattavallisestikatsauksenjulkisestataloudesta, suhdannekehi-
tyksesta ja valtiontalouden kehityksesta sekd muista ajankohtaisista budjettiin
liittyvista asioista.

Ruotsissaja Tanskassa ministeriot laativaterillisen seurantaraportinja menoennus-
teen, Tanskassa kolme kertaa vuodessa, Ruotsissa vuosineljanneksittain. Ministeriti-
den raporttien pohjalta valtiovarainministeri¢ laatii hallitukselle menoseurantara-
portin. Ruotsalaisen kaytanndn mukaan ministerién laskelmien osoittaessa yli 100
milj. kruunun tai yli 5 prosentin suuruista yli- tai alijadamaa tulee asianomaisen
ministerion tehda ehdotus toimenpiteistd menopoikkeaman korjaamiseksi. Huo-
mattavat maararahaylitykset tai -alitukset sekd ehdotukset niiden korjaamiseksi
raportoidaan sen liséksi myos valtiopaiville kevatbudjettiesityksen tai varsinaisen
budjettiesityksen antamisen yhteydessa. Suomessa ei ole kaytdssad eduskunnalle
esitettavaa sadannollista, koko valtiontaloutta koskevaa seurantaraportointia bud-
jettivuoden aikana. Valvonta tapahtuu valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan
listakasittelyn muodossaseka budjetinvalmistelunyhteydessa.

Tulosohjauksen my6ta ovat vaateet toiminnan tulosten ja vaikuttavuuden rapor-
toinnista lisdantyneet kaikissa Pohjoismaissa. Maiden parlamentit voivat lukuisissa
eri yhteyksissa kuten lakien, hallituksen tai omien tilintarkastajiensa kertomusten ja
valtion budjettiesityksen kasittelyn yhteydessa ottaa kantaa hallinnontuloksellisuu-
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teen ja eri tarkoituksiin osoittamiensa maararahojen vaikutuksiin. Hallituksen rapor-
tointivelvollisuudesta hallinnon toiminnan tuloksista ja vaikuttavuudesta ei yleensa
ole erityisia saadoksia. Poikkeuksen tekevat Norjan suurkarajien sdatamat budjetti-
maaraykset (Bevilgningsreglementet), joissa edellytetdan, etta "ne tulokset, jotka
hallitus pyrkii saavuttamaan maararahoilla, tulee esittda budjettiesityksessa". Tama
kuvastaa Norjan budjetin luonnetta paatéksentekoasiakirjana, minka johdosta
maararahaperusteluissa on seka tulosraportti edelliseltd vuodelta ettd maararahan
kayttoa koskeva suunnitelma. Liséksi virastojen toimintakertomukset esitetdan suo-
raan suurkardjille. Nain menetelladn myds Tanskassa ja Islannissa, joissa myds
valtionhallinnon tilintarkastus toimii parlamentin alaisuudessa. Myds Ruotsissa bud-
jettiesityksen yhteydessa tapahtuvalla tulosraportoinnilla on pitemmét perinteet,
jotka juontavat juurensa jo 1970-luvulla kdynnistyneestd ohjelmabudjetointikokei-
lustaja sen soveltamisesta.

Suomen budjetissa seurantatiedon merkitys ei ole yhta korostunut. Budjettiin on
vuosien mittaan lisétty tulosinformaatiota, mutta kuten edelld todettiin, "yhden
kirjan prinsiippi" rajoittaa tuloksellisuustietojen esittdmista. Hallitus raportoi hallin-
non tuloksellisuudesta eduskunnalle hallituksen kertomuksessa valtiovarainhoidos-
ta ja tilasta. Taman ohella kukin ministerié raportoi hallinnonalansa toimintakerto-
muksessa hallinnonalansa varainkaytdsta ja toimintansa tuloksellisuudesta.

7 Pohjoismaiden ja EU-maiden budjettiprosessit

Erdissa kansainvalisissa tutkimuksissa on osoitettu, ettd myds talousarvion valmiste-
luprosessi ja siihen liittyva paatdksenteko voivat vaikuttaa seka budjettialijagamiin
ettd myos valtion velan kehitykseen. Esimerkiksi von Hagen (1992) on arvioinut 12
EU-maan budjettiesityksen valmistelussa, parlamenttikasittelysséa ja budjetin sovel-
tamisessa noudatettavia kaytantoja ja menettelytapoja. Hanen tutkimustulostensa
mukaan budjetointiin liittyvien institutionaalisten tekijoiden sek&a valtionvelan ja
budjettialijagdman valilla on voitu osoittaa selkea yhteys. Tiukan budjettiprosessin
maissa valtion velka ja budjettivaje ovat pienemmat kuin muissa maissa.

von Hagen havaitsi kaksi menettelytapaa, joilla hallitus voi vahvistaa budjettikuria.
Ensinnékin se voi jo budjetin valmisteluvaiheessa asettaa ylarajan budjetin loppu-
summalle ja toiseksi varsinainen budjettiprosessi voidaan tehda sellaiseksi, etta se
vahvistaa yleista etua ajavien ministereiden asemaa suhteessa erityisetuja ajavien
ministereiden asemaan. Yleista etua ajavien intressissa on yleensa suosia ratkaisuja,
jotka edistavat julkisten varojen tehokasta kayttéa. von Hagenin tutkimuksessa
budjettiprosessia tarkasteltiin viidestd ndkokulmasta, joita olivat: budjetin valmiste-
luprosessi, budjettia koskeva paatdsprosessi parlamentissa, budjetin soveltaminen ja
sitd ohjaavat saadokset, budjetin sisaltama informaatio seka julkisten menojen
pitkajanteisyys.




Eri osa-alueet pisteytettiinja yksittdisen maan indeksiluku maaraytyi sen mukaisesti.
Menetelméan perusteella maa saa sitéd korkeamman indeksiluvun, mitd vahvempi
asema paaministerilla ja valtiovarainministerilla on budjetin valmistelussa, mita
enemman rajoituksia parlamentilla on budjetista paatettdessa, mitd vdhemman
joustavuutta budjetin soveltamisessa on, mita kattavampi ja informatiivisempi bud-
jetti on ja mita pitempi budjetin suunnitteluhorisontti on. Pohjoismaista oli von
Hagenintutkimuksessa mukanaTanska, jokasijoittui budjettiprosessin "tiukkuudes-
sa" EU-maiden keskitasolle.

Molander (1992) on tutkinut Ruotsin budjettiprosessia kayttéen samoja kriteereita
kuin von Hagen (1992). Molanderin keskeinen johtopaatts oli, ettd 1990-luvun
alussa useimpien EU-maiden budjettiprosessissa noudatettiin tiukempia menojen
kasvua hillitsevia menettelytapoja ja kaytantoja kuin Ruotsissa.

Kuviossa 1 on esitetty von Hagenin kriteerien pohjalta konstruoitu budjettiproses-
sinjamakkyysindeksi EU-maissa. Indeksista on jatetty pois julkisten menojen pitka-
janteisyytta koskevat arviot, koska se ei osoittautunut olevan relevantti tdssa vertai-
lussa. Arviot Islannin, Norjan, Suomen ja Ruotsin budjettiprosessista perustuvat
VATT:ssa tehtyihin laskelmiin ja heijastelevat vuosien 1996 - 1997tilannetta. Muiden
maiden indeksiluvut perustuvat von Hagenin tutkimukseen vuodelta 1994.

Kuvio 1. Budjettiprosessin jamakkyys EU-maissa, Islannissa ja Norjassa
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Pohjoismaiden budjettiprosessit sijoittuivat jamakkyydessdén EU-maiden keskiar-
von Yylapuolelle. Viimeisten uudistusten jalkeen Ruotsin budjettiprosessi on von
Hagenin kayttaman kriteeriston valossa jamakoitynyt ja se on yksi EU-maiden
tiukimpia.

Suomen ja osittain myds muiden Pohjoismaiden budjettijarjestelmid ajatellen von
Hagenin tarkastelu on ehk& hieman kapea-alainen. Pohjoismaissa omaksutussa
tulosohjausideologiassa on pyritty lisddmaéan toiminnan rationaalisuutta ja pitk&jan-
teisyytta lisdamalla virastojen omaa toimivaltaa maararahojen kaytdssa, mika poik-
keaa von Hagenin mallia suosivasta tiukasta kontrolliajattelusta.

Kaikissa Pohjoismaissa on 1990-luvulla toteutettu erilaisia markkinaohjaukseen
littyvia menettelytapoja, joiden malli on noudettu anglosaksisten maiden budje-
tointikdytanndistd. von Hagenin malli ei ota mytskaan naita tekijoitd huomioon.
Vaikka Pohjoismaat ovatkin ohittaneet 1990-luvun laman aiheuttamat valtiontalou-
delliset ongelmat eiviatkd ne ole nykyisessa taloudellisessa tilanteessa kaikkein
ajankohtaisimpia, antaa mittausmenettely kuitenkin kayttokelpoisen kuvan budjet-
tiprosessin tiukkuudesta.
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1 Johdanto

Vaikka Suomen talous k&antyi lamanjalkeen kasvu-urallejo vuonna 1993ja kasvu on
ollut sen jalkeen varsin nopeaa, ei synkka tyéllisyystilanne ole parantunut odotusten
mukaisesti. Tama havainto on kiihdyttanyt entisestaan julkista keskustelua sosiaali-
turvan kustannuksista ja sen tyottomia passivoivasta vaikutuksesta. Kritiikin taustal-
la ovat esimerkkilaskelmat, joiden mukaan tydttdmyysturva, progressiivinen verotus
ja tulonsiirrot yhdessa saattavat aiheuttaa ns. tyoéttdmyysloukun eli tilanteen, jossa
sosiaaliturva takaa sellaisen tulotason, ettei tydton tyollistyessaan kykenisi oleelli-
sesti kasvattamaan kotitaloutensa kaytettavissa olevia tuloja. Talldin tyottomalla ei
mydskaan ole taloudellista kannustinta etsia aktiivisesti uutta tydpaikkaa.

Toiseen tyévoimapolitikan lohkoon, aktiivisiin tydvoimapoliittisiin toimenpitei-
siin, kohdistuu my6s ristiriitaisia kasityksid. Yhtaalta toimenpiteitd kohtaan on
esitetty kritiikkkia siitd, ettd niiden ainoa "hyoty" on séailyttaa tyéttéman korkea
tyéttomyysaikainen tulotaso. Toimenpiteelle osallistuminen antaa nimittadin mah-
dollisuuden ansiosidonnaisen tyottdmyyskorvauksen jatkumiselle myds toimenpi-
teen jalkeen. Toisaalta toimenpiteiden etuna on pidetty sitd, ettd koulutusta ja
tyodtilaisuuksia tarjoamalla tyollistymista voidaan edes jossain maarin nopeuttaa.
Nykyisen heikon ty6llisyyden aikana toimenpiteiden tehtava on estaa tydttémien
laajamittainentyéelamasta syrjaytyminentulevaisuudessa.

Tarkasteltaessa tydvoimapolitikan tyollisyysvaikutuksia on syytd muistaa, etta
tyéllistyminen tapahtuu valtaosin tyésuhteeseen. Yrittdjiksi ryhtyvat edelleen vain
harvat tyéttomat. Tydsuhteeseen tydllistyminen on riippuvainen seka tyénantajan




ettd tyottoman paatoksista. Tydvoimapolitiikka ei tietenk&an yksin riit selittdméén
tyottdmien tydllistymista. Tydvoiman kysynnélla on keskeinen vaikutus tydllistymi-
seen. Mitd enemman ty6té on tarjolla, sitd helpompi on tietysti ty6td saada. Jos
avoimia tydpaikkoja ei yksinkertaisesti ole, ei ty6ton voi tyéllistyd, ellei hén ryhdy
yrittéjaksi ja luo ndin omaa tydpaikkaansa.

Taloudellisten kannustimien (aktiivisen sosiaalipolitiikan) ja aktiivisen tydvoima-
politikan ty6llisyysvaikutuksia yksilén seuranta-aineistolla tutkittaessa on taten
pyrittdva kontrolloimaan kaikkia oleellisesti tyottémien tydllistymiseen vaikuttavia
tekijoitd. Potentiaalisesti tydllistymiseen vaikuttavia muita tekijoitd ovat ainakin
yksiléon ominaisuudet kuten ik, sukupuoli, asuinpaikka, ammatti, perhetausta ja
koulutustaso. Tyévoiman kysyntéa voidaan mitata avoimien tyopaikkojen méaaralla
ja tyottémyysasteella sekd alueittain etté toimialoittain tarkasteltuna.

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus (VATT) kaynnisti vuonna 1995 tutkimusko-
konaisuuden, jossa ty6ttémyyden taustasyitd pyritdan kartoittamaan. Tutkimusai-
neistona on laaja, kansainvalisestikin arvioiden ainutlaatuinen yksilétason seuranta-
aineisto, jonka perusjoukkoina ovat vuosina 1988, 1990, 1992ja 1994 ty6ministerion
tydnhakijarekisterin tydttomyytensa péattédneet henkildt ja vuoden 1990 tydikéinen
vaestd. Perusjoukoista on poimittu otokset ja otoshenkil6ille on liitetty seurantatie-
dot vuosilta 1987 - 1995. Aineiston seurantatiedot koostuvat tydnhakijarekisterista
saatujen ty6ttdmien tydmarkkina-aseman ja tyéttdmille kohdennettujen toimenpi-
teiden lisdksi Tilastokeskuksen tydssakayntirekisterin lukuisista taustatiedoista koko
seuranta-ajalta. Tamé mahdollistaa tyottémyyden erilaisten paattymissyiden aikai-
sempaa luotettavamman selvittdmisen. Usein esimerkiksi avoimille tyémarkkinoille
tyollistyneité tyottomid ei ole voitu erotella aktiivisten tyévoimapoliittisten toimen-
piteiden avulla tyollistyneista. Aineistossa on myds yksilétason tulo-, vero- ja tulon-
siirtotiedot seka tiedot ty6ttdmien perhetaustasta kuten aviopuolison sosioekono-
misesta asemasta ja lasten lukuméaarasta. Naiden tietojen ansiosta voidaan puoles-
taan laskea perhekohtaiset tulot sekd ty6ttomyys- ettd tyéllisyysajalta.

Tutkimuskokonaisuus alkoi tutkimuksella, jossa tarkasteltiin tydllistymisen talou-
dellista kannattavuutta, kun yksilon ja h&nen perheensa bruttotulojen lisdksi on
otettu huomioon myos perheen maksamat verotja saamat tulonsiirrot. Holm, Pyyja
Rantala (1996) tutkivat, minkalaisen sosioekonomisen taustan omaavat ty6ttomaét
ovat tydllistyneet ja miten heidén kotitalouskohtaiset kaytettavissé olevat tulonsa
ovat tydllistymisen johdosta muuttuneet. Kyyréa (1997) sekd Holm ja Kyyra (1997)
tutkivat tilannetta, jossa tyottomille estimoitiin odotettavissa olevat alkupalkat ja
vastaavat kotitalouskohtaiset kaytettavissa olevat tulot, jos he tydllistyisivat. Odo-
tettavissa olevien alkupalkkojen avulla voitiin tarkastella myds niiden tyéttdmien
kannustimia, jotka eivat tyodllistyneet. Tutkimuksen avulla pystyttin arvioimaan,
kuinka kotitalouden odotettu tulonlisdys vaikuttaa ty6ttoméan tyollistymiseen. Sa-
malla pystyttiin arvioimaan ns. ty6ttdmyysloukussa olevien ty6ttdmien lukumaara.
Rantala (1998) kiinnitti erityistd huomiota taloudellisten kannustimien lisaksi aktii-
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visiin tyévoimapoliittisiin toimenpiteisiin ja tydttéman tydmarkkinahistoriaan. Ta-
voitteena on lisaksi tarkastella, onko ty6ttdmyyden taustalla ns. kestoriippuvuus:
tydttdmyyden pitkittyminen alentaa ty6ttoman mahdollisuuksia saada ty6tarjouk-
sia, jolloin hanen ty6ttomyytensa pitkittyy entisestaan. Tuomala (1998) pyrki arvioi-
maan avoimilta tyémarkkinoilta syrjaytyneiden lukumaaraa. Samalla saatiin tietoa
siitd, keita riski syrjaytya tyomarkkinoilta koskee. Holmja Tuomala (1998) erottelivat
toisistaan tydllistymisen ns. patkatdihin ja tyéllistymisen pidempiaikaisiin tydsuhtei-
siin. Haapala (1998) tutki yhtaalta taloudellisten kannustimien ja aktiivisen tydvoi-
mapolitiikan vaikutuksia tydttémien alueelliseen liikkkuvuuteen ja toisaalta alueelli-
sen liikkuvuuden vaikutuksia ty6llistymiseen. Kyyra (1999) tarkasteli aikaisempaa
systemaattisemmalla tavalla tyéllistyneiden alkupalkkojen maaraytymista. Tutki-
muksen avulla pystytdan entistéd tarkemmin arvioimaan, kuinka paljon tydttémat
ovat pystyneet tyollistymisen jéalkeen kasvattamaan Kkotitaloutensa kaytettévissa
olevia tuloja. Holm, Kyyra ja Rantala (1999) raportoivat tutkimuskokonaisuuden
tuloksia kansainvalisessa aikakauskirjassa.

Kannustinongelmatja tyomarkkina-asemat

Tyéttdman kannustinongelmaa arvioitaessa on tavallisesti kaytetty apuna ns. kor-
vaussuhdetta, joka maaritellaan henkildn tai hanen kotitaloutensa tyéttomyysajan
kaytettavissa olevien tulojen ja tydttdmyysjaksoa edeltaneen tydsuhteen aikaisten
kaytettavissa olevien tulojen suhteena. Kun korvaussuhteiden avulla on tehty paa-
telmia tyottomyysturvajarjestelman tyollisyysvaikutuksista, on paasaantoisesti ole-
tettu, etteivat tyésuhteiden palkat ennen ty6ttémyysjaksoa ja sen jalkeen oleellisesti
poikkea toisistaan. Jos tydsuhteiden palkat kuitenkin poikkeavat toisistaan, ty6tto-
myysturvajarjestelman tyollisyysvaikutusten arviointi korvaussuhteiden avulla saat-
taa johtaa virhepaatelmiin. Tata voidaan havainnollistaa kuvioiden 1 ja 2 avulla.

Kuvio 7. Tydmarkkina-asematja tulot: ty6ttdmyysjaksolla ei vaikutusta

palkkaan
Tulot A

Suurituloinen
40 % 40 % !

Pienituloinen !
20 % 20%r—

t - » Aika
Tyéllinen Tyoton Tyoéllinen




Jos tyottomyyttd edeltédneen tydsuhteen palkka on samalla tasolla kuin uuden
tydsuhteen todennékéinen palkka, olisi pienituloisella heikompi kannustin tyéllis-
tya kuin suurituloisella, koska pienituloisentyéttdmyysajan tulot poikkeavatvahem-
man hanen markkinapaikastaan kuin suurituloisen. Tama seuraa oletuksesta palkko-
jen ja tyottdmyysajan tulojen vakioisuudesta seka siitd, etté suurituloisen korvaus-
suhde (esimerkissa 60 prosenttia) on alhaisempi kuin pienituloisen (esimerkissa 80
prosenttia).

Kuvio 2. Tyémarkkina-asemat jatulot: tyottomyysjakso alentaa palkkaa

Tulot &

Suurituloinen

40 %

10 %

Pienituloinen

1 20% 5%

- — : — > Aka
Tyoéllinen Ty6ton Tyéllinen

Enté jos uuden tydsuhteen odotettavissa oleva palkka poikkeaa tyottomyytté edel-
tdneentydsuhteen palkasta? Kuviossa 2 on havainnollistettu tilannetta, jossa suuri-
tuloisen palkka uudessa tydsuhteessa on suhteellisesti huonompi tyottomyytta
edeltdéneentytsuhteen palkkaanverrattunakuin pienituloisen. Esimerkissasuuritu-
loisella on heikompi kannustin tyéllistya kuin pienituloisella, koska suurituloinen
kykenisi tydllistymaan palkalla, joka on vain 10 prosenttia korkeampi kuin hanen
tyottdmyysaikaisettulonsa. Sensijaan pienituloinenkykenisityéllistyessdannosta-
maan tulotasoaan 15 prosenttia.

Kuviossa 2 esitettytilanne lienee kaytanndssa realistisempikuin kuviossa 1 esitetty,
silla tulojakauman alapaassa tydehtosopimusten minimiséannokset rajoittavat palk-
kojenvaihtelua,kuntaastulojakaumanylapaassapalkkojenvaihteluonvapaampaa.
Suurituloiset ovat myds pienituloisia useammin johto- ja asiantuntijatehtévissa,
jolloinheidénpalkkansasaattaaollapitkéaltiyrityksensisaisenurakehityksentulosta.
Talléin suurituloisen ty6ttomyysjakso katkaisee urakehityksen ja han joutuu uudel-
leen tyollistyessdan aloittamaan alemmalta hierarkiatasolta, mikéa nakyy myos héa-
nen palkassaan. Sen sijaan pienituloisilla urakehityksen rooli on keskimaarin pie-
nempi, ja palkan maaraytymista dominoivatyritys- ja liittokohtaisettaulukkopalkat,
jolloin uusien ja vanhojen tyontekijdiden palkkaerot jadvat suhteellisen pieniksi.
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Jos tilanne todellisuudessa on sellainen kuin esimerkit osoittavat, voidaan aikaisem-
man tydsuhteen palkan perusteella laskettua korvaussuhdetta kayttaa luotettavam-
min selittimaan tyottomaksi joutumista. Koska suurituloisen korvaussuhde on pie-
nempi kuin pienituloisen, on suurituloisella parempi kannustin pysya tydelamassa
kuin pienituloisella. Taméan ajattelutavan mukaan mitéd korkeammat ovat tyollisyys-
ajan tulot, sitd todennakdisemmin henkild pysyy ty6elamassa. Koska korkeat tyolli-
syysajan tulot merkitsevat samalla korkeita ty6ttomyysajan tuloja, tyottdmyysajan
tulot vaikuttavat myos positiivisesti tydssapysymiseen. Mita korkeampi on korvaus-
suhde, sita pienempi on tyottomyyden aiheuttama tulonmenetys ja sita todennakoi-
semmin etsitdan uutta tydpaikkaa. Mikali suurituloisten henkildiden on vaikeampi
saavuttaa tyottomyysajan jalkeen entinen palkkatasonsa kuin pienituloisten, on
korkeaa tyottomyysturvaa nauttivilla heikompi kannustin tydllistya kuin matalaa
tyottdmyysturvaa nauttivilla. Ta&mén ajattelutavan mukaan tyottdmyysajan tulot
vaikuttavat negatiivisesti todennékoisyyteen tyollistya.

Yksilon tyollistymiskannustimia analysoitaessa on eroteltava lyhyen ja pitkéan
aikavalin kannustimet. Lyhyen aikavalin kannustimilla tarkoitetaan sitd, kuinka
tyollistyminen muuttaisi kotitalouden kaytettavissa olevia tuloja seuraavan kuukau-
den tai vuoden aikana. Kalenterivuotta voidaan perustella silla, etté verotus ja useat
tulonsiirrot ovat riippuvaisia vuosituloista eivatka kuukausituloista. Pitkén ja lyhyen
aikavalin kannustimet voivat poiketa toisistaan, jos tyollistyminen mahdollistaa
uralla etenemisen. Pitk&n aikavalin kannustimien nakdkulmasta tyottoméan kannat-
taa tyollistya pienellakin palkalla, jos tulevaisuudessa on toiveita paremmista ansi-
oista. Pitkan aikavalin kannustimia on vaikea analysoida, koska suoraa tietoa yksilon
odotuksista ja suunnitelmista voi saada vain haastattelujen avulla. Niinpa pitkan
aikavalin kannustimia onkin arvioitu kiertoteitse. Esimerkiksi yksilon ién ja koulutuk-
sen voidaan ajatella korreloivan hanen urakehitysmahdollisuuksiensa kanssa.

Kynnyspalkat

Deterministinen tapa kuvata ty6ttdmien kannustimia tydllisty& on laskea ns. kynnys-
palkka. Kynnyspalkka méaaritelladn sellaisena bruttopalkkana, jolla (kotitalouden)
tyodllisyysaikainen kaytettavisséa oleva tulo on sama kuin (kotitalouden) tyottomyys-
aikainen kaytettavissa oleva tulo. Yleensa kynnyspalkkoihin liittyvan ajatuksen
mukaan kynnyspalkan ollessa korkeampi kuin markkinapaikka, jonka tyotén avoi-
milta tydbmarkkinoilta pystyisi ty6llistymaélla hankkimaan, tyottomalla ei ole kannus-
timia tyollistya.

Kynnyspalkka voidaan méaaritella vaihtoehtoisesti myds sellaisena bruttopalkkana,
joka nostaa kotitalouden kaytettavissa olevia tuloja ty6llistymisen seurauksena
tietylla prosentilla. Talldin oletetaan ty6ttdbmén vaativan tietyn suuruisen tulonli-
sayksen -johtuen esimerkiksi menetetysti vapaa-ajasta (Ruuskanen 1997) - hyvaksy-
akseen tarjotun tyopaikan.




Koska sosiaaliturvajarjestelma ja verotus muodostavat monimutkaisen kokonaisuu-
den, kynnyspalkat ovat riippuvaisia kotitalouden sosio-ekonomisesta asemasta.
Tarkeimmat kynnyspalkkoihin vaikuttavat tekijat ovat tyéttéman tydttomyysturva-
etuudet, mahdolliset asumistuet seka lapsiin liittyvéat tulonsiirrot ja péaivahoitomak-
sut. Taman vuoksi kynnyspalkkoja lasketaan eri kotitaloustyypeille. Usein kynnyspal-
kat maaritellaan toimeentulotukinormin, joka on ns. viimesijainen etuisuus, avulla.
Tama tarkoittaa sita, etta kaikille kansalaisille turvataan periaatteessa aina sellaiset
kaytettavissa olevat tulot, ettd ne vastaavat toimeentulotukinormia. Toimeentulo-
tuen taso vaikuttaa ndin ollen siihen, millaista vahimmaispalkkaa tydmarkkinoilta
vaaditaan.

Hallitus p&atti kesdkuussa 1995 ministeritason ohjausryhman perustamisesta koor-
dinoimaan tulo- ja kannustinloukkuongelmien ratkaisemista. Hallitus sopi iltakou-
lussa 2.5.1996 toimenpiteistéd kannustinloukkujen pienentédmiseksi verotusta, sosiaa-
liturvaa ja palvelumaksuja yhteensovittamalla. Viimeisimmat toimenpiteista, jotka
tdsmentyivat jatkovalmisteluissa, tulivat voimaan 1.3.1998.

Taulukko 1. Kynnyspalkat vuosina 1996 ja 7998/1999

Perhetyyppi Kynnyspalkka Kynnyspalkka Kynnyspalkan
1996 1998/99 muutos

. mk/kk mk/kk %
Yksin asuva 4300 2 800 -34,9
Aviopari, ei lapsia 7 200 5400 -25,0
Pari + 1 lapsi 7 600 6700 -11,8
Pari + 2 lasta 8 900 7300 -18,0
Pari + 3 lasta 9 300 7 600 -23,2
Yksinhuoltaja + 1 lapsi 3300 2 800 -15,2
Yksinhuoltaja + 2 lasta 3100 2 600 -16,1
Yksinhuoltaja + 3 lasta 3000 2 100 -30,0

Lahde: Niinivaara (1999).

Taulukossa 1 tarkastellaan, kuinka kynnyspalkat muuttuivat 1990-luvun jalkipuolis-
kolla uudistusten seurauksena (katso lahemmin Niinivaara 1999) joillain perhetyy-
peilla. Kynnyspalkat ovat alentuneet kaikissa tarkastelluissa perhetyypeissa. 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 pitdd myds merkittavana
(Niinivaara 1999). Erityisesti osa-aikaty&halukkuuden lisdédmiseksi uudistus on tar-
ked. Aviopareja tarkasteltaessa molempien puolisoiden on oletettu saavan saman-
suuruista tuloa. Mikali tuloa on vain toisella, kynnyspalkat asettuvat 1 000 - 2 000
markkaa taulukossa esiintyvia vastaavia kynnyspalkkoja korkeammalle tasolle.
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Aktiivinen tydvoimapolitiikka

Aktiivisen tyévoimapolitikan tavoitteena on tyottomien tydnsaantiedellytysten
parantaminen ja ty6ttdmien syrjaytymisen ehkaiseminen. Aktiivisen tyévoimapoli-
tilkkan keskeisialohkoja ovattydvoimapoliittinen aikuiskoulutus (tydllisyyskoulutus)
ja tuetuille tyémarkkinoille tydllistaminen (tukity6llistdminen). Vuonna 1992 tydlli-
syyskoulutuksessa olevien vuosivaranto oli noin 13000 henkil6a ja vuonna 1995 noin
40 000 henkiléa. Tukitydllistettyjen vuosivaranto oli vuonna 1992 noin 40 000
henkildd ja vuonna 1995 noin 65 000 henkilba.

Kuvio 3. Kuukausittaiset poistumavirrat tyottdmyydesta suhteessa tyotto-
mien maaraan

% %
w.T 18
== — — Tyo6voiman ulkopuolelle siirtyneet
— X - Tyodllisyystydhon siirtyneet
Tyoéllisyyskoulutukseen siirtyneet
Aidosti tydllistyneet

0 - T T T T T T T T T 6}
1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Léhde: Hol m- Ronppanen (1997).

Aktiivisilla tydvoimapoliittisilla toimenpiteilla voidaan katkoa ty6ttémyysjaksoja.
Suhteutettaessa kuukausittaiset poistumavirrat tyottomyydesta tyéttomien maa-
raan (kuvio 3) saadaan ty6ttomyydesta siirtymisen todennékdisyydet. Kuviosta 3
havaitaan, ettd 1990-luvun laman aikana ty6llistymistodennakoisyys avoimille tyo-
markkinoille laski kolmannekseen verrattuna 1980-luvun lopun vuosiin. Tydttdmien
poistumatodennakdisyys tyodllisyyskoulutukseen on pysynyt talouden suhdanne-
vaihteluista huolimatta vakaana. Tydllisyystydhon siirtymistodennakaisyys oli vuon-
na 1996 noin kaksi kolmasosaa 1980-luvun lopun vuosien todennakdisyyteen verrat-
tuna. Vuonna 1987 tukityollistamistodennakéisyydenkasvu johtui lainmuutoksesta,
joka velvoitti kunnat katkaisemaan tukitydllistdmistoimenpitein yli vuoden pituiset




tyottomyysjaksot. Velvoitetydllistdminen peruttiin  lainmuutoksella vuonna 1992.
Aktiivisten tydvoimapoliittisten toimenpiteiden osuus tydttémyysjaksojen katkea-
misessa on 1990-luvulla korostunut.

Aineistot

VATT:ssa tehdyissa tutkimuksissa on kaytetty kahta erilaista aineistoa, jotka on
keratty rekisteriaineistoja yhdistelemalla. Aineistot poikkeavat toisistaan ainoas-
taan otannassa kaytettyjen perusjoukkojen suhteen. Toisessa aineistossa perusjouk-
kona on koko tydikainen vaestd vuonna 1990ja toisessa vuosina 1988, 1990, 1992ja
1994 tytttdmyytensd paatténeet tyottomat (tyoministerion tyonhakijarekisteri).
Perusjoukoista on suoritettu otannat ja otoshenkildille on liitetty seurantatiedot
vuosilta 1987 - 1995. Koko tydikéisen vaestdn otoksessa on noin 12 000 havaintoa.
Paattyneisiin tyottdmyysjaksoihin perustuvassa otoksessa on noin 5 000 havaintoa
kunakin tyottdmyyden paattymisvuonna.

Aineistojen seurantatiedot koostuvat tydnhakijarekisterista saatujen otoshenki-
I6iden tydmarkkina-aseman ja tyottdmille kohdennettujen toimenpiteiden liséksi
myd0s Tilastokeskuksen tydssakayntirekisterista |6ytyvista taustatiedoista koko seu-
ranta-ajalta. Nain on saatu tiedot demografisten tekijéiden liséksi myds otoshenki-
I6iden tuloista ja veroista seka tulonsiirroista. Koska aineiston sisdltamat seuranta-
tiedot ajoittuvat varsin erilaisille suhdannevuosille, pyritdédn analyysissa ottamaan
huomioon myés suhdannetilanteen vaikutus tyollisyystodennékdisyyteen muiden
tekijoiden ohella.

Tutkimusaineistoa voidaan pitdd kansainvalisestikin arvioiden ainutlaatuisena.
Aineiston avulla voidaan muodostaa seka tyottomyys- etta tyodllisyysajan kotitalous-
kohtaiset kaytettavissé olevattulot, joita vastaavankaltaisissa empiirisissa tutkimuk-
sissa ei juurikaan ole ollut mahdollista kayttaa. Yksilon seurantatietojen avulla
voidaan liséksi ottaa huomioon hanen elaméntilanteessaan tapahtuneet muutokset
ja kontrolloida sellaisia yksildiden vélisia eroavaisuuksia, joita muutoin on hankala
havaita. Liséksi tarkastelun kohteena olevat kolme otosvuotta ovat suhdannevai-
heeltaan varsin erilaiset.

Otosyksilon tydmarkkina-asemakohtaiset kotitalouden kaytettévissa olevat tulot
on laskettu ottaen huomioon a) Otosyksilén tydmarkkina-asemakohtaiset seka
todelliset etta arvioidut bruttotulot, b) Otosyksilon tyémarkkina-asemakohtainen
verotus, c) Otosyksilén puolison brutto- ja nettotulot, d) kotitalouden mahdolliset
paivahoitomaksut ja asumistuet, e) lisdksi, jos kotitalouden aineistosta lasketut
nettotulot ovat alle arvioidun toimeentulotukinormin, korvataan nettotulot toi-
meentulotukinormilla. Oletuksena on siis se, etté sellaiset yksilt, jotka ovat oikeu-
tettuja toimeentulotukeen, myds hakevat sita.

Paivahoitomaksuja laskettaessa on oletettu, etté alle 7-vuotiaat lapset ovat aina
kunnallisessa paivahoidossa, jos seka otoshenkild ettéd hédnen puolisonsa ovat tyolli-
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sind. Kotitalouksien, joissa joko otoshenkild on tydttdméana tai hédnen puolisonsa on
tybvoimanulkopuolellataity6ttdmana, oletetaan hoitavan lapsensakotona. Mikali
kotitalouden kaytettavisséa olevattulotennen paivahoitomaksujajaavatalle Viita-
maen (1995) arvioiman toimeentulotukinormin, oletetaan kotitalouden hakeneen
toimeentulotukea, jolloin kotitalouden k&ytettavissé olevat tulot ovat nousseet
toimeentulotukinormin tasolle (tallaisia tapauksia oli kolmannes kotitalouksista,
joissa otoshenkild oli ty6ttdmana).

3 Tyottomyysloukut

Alkupalkat ja keskipalkat

Kuten johdannossa esitettiin, tydllistymiskannustimet ovat riippuvaisia siitd, mika on
todennakdinen palkka, jonkatyoton saatydllistyttydan. Jos se palkka, joltajoudu-
taantyottomaksi, vastaasitd palkkaa, jolle tyollistytédan, korvaussuhdettavoidaan
kayttaa tyollistymiskannustimien tutkimiseen. Tarkasteltavissa olevissa tutkimuksis-
sa on oletettu, etta tyottomiksi jadadaan keskipalkoilta (tyoikdisen vaeston otoksesta
lasketut palkat) ja tydllistytdan alkupalkoilla (tyottdmyyden paatténeiden otoksesta
lasketut tydllistyneiden lahtdpaikat).

Kuvio 4.  Tyéttémyydesta tyéllistyneiden logaritmoitujen alkupalkkojen ja
tyollisten logaritmoitujen keskipalkkojen jakaumat’

Tyéttomyydesta tydllistyneiden uusien
tyosuhteiden logaritminen alkupalkkajakauma

Tydvoiman tydllisten
logaritminen palkkajakauma

8,25 9,25 10,25 11,25

"' Vuosien 1988, 1990 ia 1992 palkkahavainnot on ennen logaritmointia muutettu vuoden 1994
rahaksi ansiotasoindeksilla. Jakaumat on piirretty yhdistamalla suhteelliset luokkafrekvenssipis-
teettoisiinsa.

Lahde: Tekijoiden omat laskelmat tyéttémyytensa paattaneiden otoksesta.



Tyo6ttdmien otoksesta arvioitujen logaritmoitujen kuukausittaisten alkupalkkojen ja
tyoikaisen véaeston otoksesta laskettujen logaritmoitujen kuukausipalkkojen frek-
venssidiagrammat on esitetty kuviossa 4. Alkupalkkojen jakauma on selvasti vino
oikealle. Hiemanyllattavaa onjakauman varsin paksu oikeanpuoleinen hanta, mika
viittaa siihen, ettd suhteellisen moni ty6tén on onnistunut tydllistymé&an varsin
korkealla alkupalkalla. Toisaalta alkupalkkojen arvioinnin perustuessa vuositason
tulotietoihin saattavattarkasteluvuonna tehdyt yli- ja urakkatydt nostaa keinotekoi-
sesti joitakin alkupalkkoja.

Koko tyévoiman logaritminen keskipalkkajakauma nayttaa varsin normaaliselta
lukuun ottamatta lievaa vinoutta oikealle. Palkkajakaumien valilla on selvia eroavai-
suuksia. Kun tyollistyneiden alkupalkkajakaumassa on huomattava osa otoshenki-
[6ista "pienituloisia”, on tydvoiman palkkajakaumassa valtaosa otoshenkilBista
"keskituloisia". Tama saattaa olla seuraustasiité, ettéd alkupalkkoihin eiviela vaikuta
yrityksen sisainen urakehitys, joka on, kuten Lilja (1995) on osoittanut, eras keskei-
nen tekija varsinkin korkeasti koulutettujen tyéntekijdiden palkanmuodostuksessa.
Vaikka alkupalkkojen ja keskipalkkojen ero ei liene kovin yllattavaa, se on kuitenkin
usein unohdettu tehtdessa paatelmia korvaussuhteiden vaikutuksesta tyéttémien
tyéllistymiskannustimiin. Alkupalkkojen ja keskipalkkojen vertailu osoittaa, etta
tyéllistymiskannustimien kannalta kuvion 2 tilanne on relevantimpi kuin kuvion 1
tilanne.

Tyo6ttomyysloukut

Tyottdmyysloukkujenyleisyytté ja taloudellisten kannustimien tyollisyysvaikutuksia
tutkittaessa taytyy pyrkia arvioimaan kotitalouden kéaytettavissa olevien tulojen
muutosta, joka seuraisi tyottdman tyodllistymisesta. Tama johtaa kuitenkin informaa-
tion saatavuusongelmiin, koska uusien tydsuhteiden palkat havaitaan vain niilta
tyottdmina olleilta henkil6iltd, jotka ovat tydllistyneet. Tyo6ttdminad pysyneiden
henkildiden palkkoja, jotka he tydllistyessdan saavuttaisivat, ei voida suoraan havai-
ta. Tata varten on estimoitu ns. alkupalkkamalleja (katso Kyyra 1997, 1999), joiden
avulla odotetut alkupalkat voidaan arvioida seka tyollistyneille etta tyottdmana
pysyville tyéttomille.

Tyottdmyysloukkua mitataan kotitalouden tulosuhteen avulla. Se maaritellaéan
kotitalouden kaytettavissa olevien odotettujen tyéllisyysaikaisten ja tydttomyysai-
kaisen tulojen suhteena. Odotetut tyollisyysaikaiset tulot on laskettu tydttéman
ominaisuuksia vastaavalla odotetulla alkupalkalla. Jos tydttdmyysloukku maaritel-
laan siten, etta tyottomat vaativat 10 prosentin kaytettavissa olevien tulojen nousun
jaettd he suostuvattyollistyméaan vain ominaisuuksiaan vastaavalla palkalla, ty6tto-
myysloukussa ovat ne tydttdmat, joiden kotitalouden tulosuhde on pienempi kuin
1,1. Kotitalouden tulosuhteiden frekvenssijakaumat seka avoimille tyémarkkinoille
tyollistyneille ettd muuten ty6ttémyyden paattaneille on tyéttdmyysajan tulojen
mukaan jaoteltuna esitetty kuvioissa 5 ja 6.
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Kuvio 5. Hypoteettisten tulosuhteiden jakauma tarkasteluvuonna ansiosi-
donnaisen paivarahan ulkopuolella olleille
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Lahde: Tekijoiden omat laskelmat tyottdmyytensa paattaneiden otoksesta.

Kuvio 6. Hypoteettisten tulosuhteiden jakauma tarkasteluvuonna ansiosi-
donnaisella tyéttémyyspaivarahalla olleille
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Lahde: Tekijoiden omat laskelmat tyottdmyytensa paattaneiden otoksesta.




Kotitaloudentulosuhteidenfrekvenssijakauman huippuansiosidonnaisen paivéara-
han ulkopuolella olleilla sek&a avoimille tydmarkkinoille tydllistyneille ettd muuten
ty6ttomyytensa paattaneille on valilla 1,3 - 1,7. Tyottéman tyollistyminen ominai-
suuksiaan vastaavilla tuloilla lisd4 siis kotitalouden kéytettivissa olevia tuloja 30
prosentista 70 prosenttiin. Vaikka ansiosidonnaisen paivarahan ulkopuolella ollei-
den tyottdmien, jotka eivét ole tyollistyneet avoimille tydmarkkinoille, arvioidut
tulosuhteet ovat keskim&arin pienemmat kuin avoimille tydmarkkinoille tyollisty-
neiden tulosuhteet, molemmilla ryhmill& on ollut suhteellisen hyvét kannustimet
tyollistya.

Kotitalouden tulosuhteiden frekvenssijakauman huippu ansiosidonnaisella ty6t-
tomyysturvalla olleilla sekd avoimille tyémarkkinoille tyéllistyneille ettd muuten
ty6ttomyytensd paattaneille on valilla 1,0 - 1,3. Ty6ttéméan tyollistyminen ominai-
suuksiaan vastaavilla odotetuilla tuloilla lisaa siis kotitalouden kaytettévisséa olevia
tuloja nollasta 30 prosenttiin. Tulosuhteiden frekvenssijakaumasta havaitaan, etta
vajaat 10 prosenttia avoimille tydmarkkinoille ty6llistyneista on tydllistynyt, vaikka
kotitalouden kaytettavissé olevien tulojen arvioitiin laskevan.

Tyo6ttdmyysaikana ansiosidonnaisen paivarahan ulkopuolella olleiden tulosuhteet
ovat keskimaarin selvasti korkeammat kuin ansiosidonnaisella ty6ttdmyysturvalla
olleiden. Vaikka heidén tuloilleen on tehty toimeentulotukikorjaus (eli oletetaan,
ettd jokainen hakee itselleen kuuluvan taysim&ardisen toimeentulotuen), heill&a
nayttaa olevan parempi kannustin tyoéllistya kuin ansiosidonnaisella ty6ttémyyskor-
vauksellaolleilla.

Tyottomyysloukku on kuitenkin varsin ongelmallinen kasite. Jos ty6ttdmyysloukku
maaritellaan siten, ettd ty6ttdmat vaativat 10 prosentin kéytettavissa olevien tulojen
nousunjaettdhesuostuvattyodllistymaénvainominaisuuksiaanvastaavallapalkalla,
ty6ttomyysloukussa on 1990-luvun alkuvuosina ollut vajaa viidennes tyottomisté.
Talla tavoin maariteltyyn tyéttdmyysloukkuun kuuluvista on kuitenkin tyoéllistynyt
noin 30 prosenttia, vaikka tyollistymisen seurauksena kotitalouden kaytettavissa
olevat tulot eivét ole oleellisesti kasvaneet.

Kuvioissa 5 ja 6 tyottomyysloukkuja on tarkasteltu erikseen ansiosidonnaisen
paivarahan piirissaja sen ulkopuolella olevien osalta. Tallaisten vertailujen tuloksia
tulkittaessa on otettava huomioon se, ettd ihmiset valikoituvat eri ryhmiin ominai-
suuksiensa perusteella. Ansiosidonnaista ty6ttdmyysturvaa saavien keski-ikd on
korkeampi, keskim&aarainen tyohistoria pidempi ja keskimaarainen koulutustaso
korkeampi. Vaikka valikoituminen saattaa vaikuttaa ty6ttémyysturvan ja tyotto-
myysloukkujen véliseen riippuvaisuuteen, silla ei pitéisi olla oleellista merkitysta
tutkittaessa kannustimien tyollisyysvaikutuksia regressiomallilla (tulokset raportoi-
tu seuraavassa jaksossa), jossa pyritdan kontrolloimaan samanaikaisesti kaikkia
potentiaalisesti tyollistymiseen vaikuttavia tekij6itd kuten esimerkiksi ika, koulu-
tusta ja tyohistoriaa.
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4': Tyottdmien tyollistymiseen vaikuttavia tekijoita

Taloudelliset kannustimet

Tutkimustulosten perusteella tydttéman ja hanen perheensataloudelliseen ase-
maan liittyvattekijat vaikuttavattyollistymiseen. Holminja Kyyran (1997)tutkimuk-
sessa tybttdman tyollistymiseen avoimille tyémarkkinoille vaikuttaa keskeisesti ns.
hypoteettinen tulosuhde, joka mittaa sitd, kuinka paljon kotitalouden kaytettévissa
olevattulot nousisivat, jos tyéton tydllistyisi ominaisuuksiaan vastaavalla alkupalkal-
la. Mité suurempi on hypoteettinen tulosuhde, sitéd suurempi on tyéttéman tyollis-
tymiskannustin ja sitd suurempi on hanen tydllistymistodennékodisyytensa. Rantala
(1998) erottitoisistaantyodllistymisestd saatavan odotettavissaolevatulonjatyottd-
myysaikaisen tulon. Tydllisyysajan odotettavissa olevilla tuloilla oli tyéttdmyysajan
tuloja suurempi tyollisyysvaikutus.

Tyéllistymiskannustimen merkittava vaikutus tyéllistymistodennakdisyyteen voi
johtua my®s siitd, ettd suurehkolla ansiosidonnaisella ty6ttémyysturvalla olevilla,
joillaon heikko kannustin tydllistya, on kannustin paattaa tyéttomyytensa tyollisty-
malla tuetuille tydmarkkinoille valiaikaisesti. Tama mahdollisti 1990-luvun alussa
aikaisemman suuruisen tydttomyysturvan viela 500 tyéttomyyspaivan jalkeen. Ran-
talan (1998) mukaan aktiivisista tydvoimapoliittisista toimenpiteista saatavat talou-
delliset etuudet saattavat hidastaa ty6ttémien tydllistymistd, silla korkeaa tyotto-
myysturvaa saavat tydttomat tyollistyivat muita tyottdmia hitaammin, kun odotet-
tavissa oleva ajankohta toimenpiteiden piiriin siirtymiselle lahestyi.

Holm ja Kyyré (1997) havaitsivat, etté av(i)opuolison vuosituloilla on myds positii-
vinen ja tilastollisesti merkitseva vaikutus miesten tyollistymistodennakoisyyteen.
Mitakorkeammatovatpuolisontulot, sitikorkeampiontyéllistymistodennakoisyys.
Naisten tydllistymistodennakoisyyteen ei puolison tuloilla nayttanyt olevan vaiku-
tusta. Rantala (1998) osoitti, ettd kotitalouden velkaantuneisuus lisda tydttdman
todennakoisyytta tyollistya avoimille tyémarkkinoille.

Aktiivinen tydvoimapolitiikka

Rantalan (1998) mukaan aktiivisten tydvoimapoliittisten toimenpiteiden tydllisyys-
vaikutukset riippuvat toimenpiteen tyypista, kohderyhmasta, tyéttéman henkilo-
kohtaisista ominaisuuksistaja suhdannetilanteesta. Tulosten mukaan toimenpiteille
osallistuminen usein edisti niille ensimmaista kertaa osallistuneen tyéttéman tyollis-
tymista. Etenkin tyévoimapoliittisen koulutuksen tyollisyysvaikutukset olivat hyvat.
Toisaalta toimenpiteiden piiriin osallistui myés varsin heikosti tyollistyvia henkilita.
Naille henkil6ille on ominaista toistuva toimenpiteisiin osallistumisen ja tyottdma-
naolon vuorottelu. Taman ryhman osuus kasvoi etenkin vuonna 1992, jolloin mui-
denkin toimenpiteilla olleiden tyéttémien tydllistyminen muihin ty6ttémiin verrat-
tuna heikkeni merkittavasti.
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Rantala (1998) havaitsi, etta tyottdomyyden katkeamiseen tyévoiman ulkopuolelle tai
aktiivisten tydévoimapoliittisten toimenpiteiden piiriin siirtymiseen vaikuttavat usein
aivan eri tekijat kuin mitka vaikuttavat tyo6llistymiseen avoimille tyémarkkinoille.
Tasta syysta onkin tarkeaa, ettd naita tyottémyyden paattymisen syitd analysoidaan
omina ryhminaan. Tutkimuksen mukaan tyévoiman ulkopuolelle tai aktiivisten
tyovoimapoliittisten toimenpiteiden piiriin siirtymiseen vaikuttivat erityisesti suh-
dannetilanne, tyévoima- ja elékepolitikkaa koskevat sdddokset seka resurssit, joita
tyottdmyyden hoitoon suunnattiin. Tyottémien naisten havaittiin siirtyvan tyotto-
mi& miehida useammin aktiivisten toimenpiteiden piiriin ja tyévoiman ulkopuolelle.

Alueellinen liikkuvuus

Tyo6ttomien alueellisen liikkuvuuden ja tydllistymisen valisesta kausaalisuudesta
voidaan esittaa eri nakemyksid. Yhtaaltd ihmiset saattavat muuttaa vasta saatuaan
tyopaikan uudelta paikkakunnalta. Toisaalta ihmiset saattavat muuttaa hyvan tyol-
lisyyskehityksen alueille ja alkaa vasta uusilla alueilla etsia aktiivisesti tydpaikkoja.
Haapasen (1998) tutkimuksessa tarkasteltiin jalkimmaistd nakdkulmaa, ja siind
tutkittiin alueellisen liikkuvuuden vaikutuksia ty6ttémien tydllistymiseen. Tutki-
muksen mukaan kasvukeskuksiin muuttaminen lisasi muuttaneiden ty6ttémien
tyollistymismahdollisuuksia. Niiden tyottémien, jotka muuttivat “ei-kasvukeskuk-
siin”, tyollistymimahdollisuudet heikkenivat.

Tyo6ttdmien alueellista liikkuvuutta tarkasteltiin myés Haapasen (1998) tutkimuk-
sessa. Keskeisimpana likkkuvuuteen vaikuttavana tekijana on tydttbman sosio-eko-
nominen asema. Aktiivisilla tyévoimapoliittisilla toimenpiteilla voidaan vaikuttaa
my0s alueelliseen liikkkuvuuteen. Tydvoimapoliittisille koulutustoimenpiteille osal-
listuminen lisaa tyottomien liikkuvuutta, kun taas tuetuille tydmarkkinoille tyollisty-
minenvahentaasita.

Tyovoiman kysynta

Holmin ja Kyyran (1997), Rantalan (1998) ja Kyyréan (1999) tutkimusten mukaan
tyovoiman kysynnan lasku (tyotarjousten vahyys) on odotetusti ollut suurin yksittai-
nen syy lama-ajanheikkoon tyéllistymiseen. Eniten lama heikensi nuorten, idkkaiden
ja heikosti koulutettujen tyottdmien asemaa. Tyévoiman kysyntatekijoilla, kuten
alueellisella ja ammatillisella tyottémyysasteella, on negatiivinen ja tilastollisesti
merkitseva vaikutus tydllistymiseen. Jos asuinalueella tai toimialalla ei ole tdita,
tyéttoman on tunnetusti vaikea tyollistya. Taten tydvoiman alueellinen ja ammatil-
linen liikkkumattomuus nayttavat pienentavan tyoéllistymista.

Rantalan (1998) ja Kyyran (1999) tutkimukset antoivat myds tukea sille, etta
tyottomyys on itsedan ruokkiva. Vuonna 1992 tyéllistymisen todennékdisyys pysyi
kuitenkin tyottémyyden eri vaiheissa samankaltaisena kuin vuosina 1988 ja 1990,
vaikka suurty6ttdmyyden oloissa "tydelamasta" syrjaytymisen voisi olettaa voimistu-
van. Toisaalta vuonna 1992 lama oli vasta alkanut, eika pitkaan tyéttdmina olleiden
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maara ollut ehtinyt kasvaa suureksi. Liséksi valtaosa yli vuoden mittaisista tyotto-
myyksista katkaistiin toimenpitein. Talléin on mahdollista, etta tydelamasta syrjay-
tyminen ei ilmene ty6ttémyyden pitkittymisend vaan pikemminkin toistuvaisty6tto-
myyden kasvuna.

5 Avoimilta tydmarkkinoilta syrjaytyminen

Syrjaytymisesta kaytya keskustelua on arvosteltu epamaaraisyydesta ja siité, etté se
on likkunut enemman suurten yleistysten kuin tosiasioita koskevien tarkkojen
havaintojen tasolla. Syrjaytymiskasite on heijastanut myds monesti moraalista huol-
ta joistain vaestoryhmista, sosiaalisista ongelmista tai riskeistd, sen sijaan etta silla
olisi analyyttista selitysvoimaa. Yhteiskuntatieteellisesséa keskustelussa on usein
korostettu tyon keskeisyytta sosiaalisena instituutiona, joka kiinnittaa yksilot yhteis-
kuntaan. Siten syrjaytymisen kasite sopii erityisen hyvin kuvaamaan tydmarkkinoilta
syrjaan jaamista. Tyomarkkinoilta syrjaytyneina voidaan pitaa niitd ihmisig, jotka
normaalissa tydidssa joutuvat iiman omaa tahtoaan tyéelamasta syrjaan joko pysy-
vasti tai pitkaaikaisesti.

Tavallisesti avoimilta tydmarkkinoilta syrjaytyneiksi méaaritellaan yli vuoden yhta-
jaksoisesti tyéttdbmana olleet pitkaaikaistyottomat. Pelkan tyottémyysjakson valitse-
minen syrjaytymismaaritelman perusteeksijattaa kuitenkin esimerkiksitoistuvais-
tyottomat tarkastelun ulkopuolelle. Toisaalta pitkaaikaistyottémien ja toistuvais-
tyottomien, joiden tyottdmyysjaksot katkeavat aktiivisille tydvoimapoliittisille toi-
menpiteille osallistumisen seurauksena, joukossa saattaa olla henkil6ita, joiden ei
kannata taloudellisesti ottaa vastaan tyéta avoimilta tyémarkkinoilta.

Tuomalan (1998) tutkimuksessa syrjaytyminen maaritelladn keskimaaraista pie-
nempanatodennakdisyytenatyollistyd avoimille tydmarkkinoille. Tutkimuksessa
jokaisen tyottéman tydllistymistodennakoisyys arvioidaan tilasto-matemaattisin
menetelmin. Tuomalan tutkimuksessa toisena syrjaytymiskriteerina kaytetaan yli
kaksi vuotta kestanytta tydnhaun kestoa. Tama maaritelméa on parempi kuin pitka-
aikaistyottomyys, sillaosallistuminenaktiivisille tydvoimapoliittisille toimenpiteille
ei katkaise tydnhakua, vaikka se katkaisee ty6ttomyyden. Ryhmien vertailu osoittaa,
ettd pitkan tydnhaun keston ja pienen tyéllistymistodennakoisyyden omaavat hen-
kilot eivat valttamatta ole samoja. Jos syrjaytymiskriteeriksi valitaan tydnhaun kesto,
monet ty6ttémat, joilla on pieni tyéllistymistodennadkoisyys, jaavat huomaamatta.
Vain noin 41 prosenttia niista, joiden tyéllistymistodennakoéisyys on alle puolet
mediaanista, on hakenut tyota yli kaksi vuotta.

Niiden ty6ttdmien osuus, joiden tyéllistymistodennakdisyys avoimille tyémarkki-
noille on puolet pienempi kuin keskimaarainen tyollistymistodennékdisyys (mitattu-
na tyollistymistodennékoisyyden mediaanilla), on noin 20 prosenttia. Naita henkiloi-
tavoitaneen pitdd avoimiltatydmarkkinoilta syrjaytyneinataiainakin heilla on riski
syrjaytyd. Nain maaritellyn syrjaytymisriskin uhan alla olevista tydttémista 40 pro-




senttia on miehia ja 60 prosenttia on naisia. Syrjdytymisriskildisistd noin 40 prosen-
tilla on perusasteen koulutus.

Liséksi pitkan tydhaun keston omaavien joukossa nayttdd olevan suhteellisen
paljon henkil6itd, joiden todennékoisyys tyollistya avoimille tydmarkkinoille on
melko korkea (taulukko 2). Noin 44 prosenttia pitkdn tyénhaun omaavista on
henkil6itd, joiden tydllistymistodennadkdisyys on mediaaniarvoa pienempi ja joita
voidaan tosiasiallisesti pitdd tydomarkkinoilta syrjaytyneind henkildina. Sen sijaan
23,8 prosentilla tydllistymistodennakoisyys on mediaaniarvoa suurempi. Tama viit-
taa siihen, ettéd vaikka valtaosa pitkan tydnhaun omaavista on huonosti tyéllistyvia,
niin ryhnmaan kuuluu runsaasti henkilitd, joiden mahdollisuudet tydllistyd avoimille
tydmarkkinoille ovat keskimaaraistda paremmat. Nailla ty6ttomilla ei kuitenkaan
ehka ole riittdvaa kannustinta etsia tydpaikkaa.

Taulukko 2. Yli kaksi vuotta tyotd hakeneiden tyollistymistodennakoisyyksien
jakauma eri syrjdytymiskriteerienmukaisiin luokkiin {%)

Ryhma %

Tydllistymistodennékdisyys < 2 mediaanitodenn&koisyys' 44,0

% mediaanitodennakaisyys < tydllistymistoden-

nékoisyys < 2/3 ¢ mediaanitodennékdisyys 12,1

2/3-mediaanitodennakdisyys< tyodllistymistoden-

nakdisyys < mediaanitodennakdisyys 20,1

Tyollistymistodennakoisyys > mediaanitodennakdisyys 23,8
Yhteensa 100,0

! Tyéllistymistodennakdisyys pienempi kuin alle puolet tydllistymistodennakaisyyksien mediaaniarvosta.
Lahde: Tuomala (1998).

6 Yhteenveto

Tyottémyyttd voidaan alentaa tyévoiman kysyntaa aktivoimalla, tydllistymiskannus-
timia lisaamalla ja tyévoiman kysynnan ja tarjonnan kohtaantoa parantamalla.
Taloudellisia kannustimia parantamalla on pyritty lisddmaan ty6ttémien tydllisty-
mishalukkuutta. Taloudelliset kannustimet vaikuttavat tyvoiman tarjontaan. Aktii-
visella tydvoimapolitiikalla pyritddn parantamaan tyottdmien tydomarkkinavalmiuk-
sia ja siten parantamaan tydvoiman kysynnan ja tarjonnan kohtaantoa.

VATT:n tutkimuskokonaisuudessa "Verotus, kannustimet ja tyollisyys" on tehty
useita erillistutkimuksia aktiivisen tydvoimapolitiikan ja taloudellisten kannustimien
vaikutuksista ty6ttdmien tyollistymiseen avoimille tydmarkkinoille. Tutkimustulos-
ten mukaan ty6ttomat pystyisivat tyollistyessaan liséamaan kotitalouden kaytetta-
vissa olevia tuloja noin 40 prosenttia. Peruspdaivarahalla olevilla tyottomilla on
parempi kannustin tyollistya kuin ansiosidonnaisella tyottomyysturvalla olevilla. Jos
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tyottomyysloukku maaritellaan siten, etta tyottdémat vaativat 10 prosentin kaytetta-
vissé olevien tulojen nousun tydllistyessaan taysiaikaisille tydsuhteille, tydttdomyys-
loukussa oli 1990-luvun alkuvuosina vajaa viidennes tydttémista. Talla tavoin maa-
riteltyyn tyottdmyysloukkuun kuuluvista kuitenkin noin 30 prosenttia ty6llistyi,
vaikka tydllistymisen seurauksena kotitalouden kaytettdvissa olevat tulot eivat
kasvaneet oleellisesti.

Tutkimustulosten mukaan ty6ttdman ja hanen perheensétaloudelliseen asemaan
liittyvat tekijat vaikuttavat tyollistymiseen. Mita parempi taloudellinen kannustin
tyollistya tyottdmalla on, sitd suurempi on hanen tyollistymistodennéakdisyytensa.
Aktiivisten tydvoimapoliittisten toimenpiteiden tyoéllisyysvaikutukset ovat riippuvai-
sia toimenpiteen tyypistd, kohderyhmasta, tyéttdbman henkildkohtaisista ominai-
suuksista ja suhdannetilanteesta. Toimenpiteille osallistuminen edisti niille ensim-
maista kertaa osallistuneen tydttéman tyollistymista. Etenkin tyévoimapoliittisen
koulutuksen tydllisyysvaikutukset ovat hyvat. Aktiivisilla tyévoimapoliittisilla toi-
menpiteilla voidaan vaikuttaa myos alueelliseen liikkuvuuteen. Tydvoimapoliittisille
koulutustoimenpiteille osallistuminen lisda tyéttémien alueellista liikkkuvuutta, kun
taastuetuille tydmarkkinoille tydllistyminen véahentéa sitd. Kasvukeskuksiin muutta-
minen parantaa tyottémien tydllistymismahdollisuuksia.

Syrjaytymisesté kaytya keskustelua onarvosteltu epamaaraisyydestajasiita, ettd se
on liilkkunut enemman yleisten mielipiteiden kuin tosiasioita koskevien tarkkojen
havaintojentasolla. Syrjaytymiskasite on heijastanutmyds moraalista huoltajoistain
vaestoryhmistd, sosiaalisistaongelmistatairiskeistdsensijaan, ettéasillaolisianalyyt-
tista selitysvoimaa. VATT:n tutkimuksessa syrjaytyminen maaritelladn keskimaarais-
ta pienempéana todennakdoisyytena tyollistya avoimille tydmarkkinoille.

Niiden ty6ttdmien osuus, joiden tydllistymistodennékdisyys avoimille tydmarkki-
noille on puolet pienempi kuin keskimaarainen tyodllistymistodennakdisyys (mitattu-
na tydllistymistodennadkdisyyden mediaanilla), on noin 20 prosenttia. Naita henkil6i-
ta voitaneen pitad avoimilta tydmarkkinoilta syrjaytyneina tai ainakin heilla on riski
syrjaytya. Nain maadritellyn syrjaytymisriskin uhan alla olevista ty6ttémista 40 pro-
senttia on miehid ja 60 prosenttia on naisia. Syrjaytymisriskildisista noin 40 prosen-
tilla on perusasteen koulutus.

Vaikka tutkimuskokonaisuudessa on pystytty kartoittamaan monipuolisesti ty6t-
tdmien tyollistymiseen vaikuttavia tekijoita, tarvitaan vield runsaasti lisatutkimusta.
Ensinnékin Suomen tydmarkkinoilla on tehty lukuisia uudistuksia, joiden tyéllisyys-
vaikutuksia ei ole systemaattisesti arvioitu. Tallaisia ovat esimerkiksi paikallisen
sopimisen lisdantyminen tyéehtosopimuksissa, vuonna 1998 tehty tydvoimapolitii-
kan uudistus ja kannustinloukkutyéryhman esitysten toteuttaminen. Toiseksi sellai-
set erityiskysymykset, kuten taloudellisten tekijoiden vaikutukset ennenaikaiseen
elakkeelle siirtymiseen, ovat aiemmin jaaneetvield vahaiselle tutkimiselle. Kolman-
neksityollisyyskysymyksettulevatolemaankeskeisestiesillamydsjatkossa.
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1 Investoinnit koulutukseen

Vuonna 1996suomalainenyhteiskuntainvestoi koulujérjestelmaannoin 37 miljardia
markkaa elivajaat 7 prosenttia bruttokansantuotteestaan. Bruttokansantuoteosuu-
della mitattuna Suomi sijoittuu OECD-maiden joukossa viidenneksi. Julkinen tuki
koulutukseen on Suomessa kuitenkin viela tatakin suurempaa. Esimerkiksi USA:ssa ja
Kanadassayksityinensektorirahoittaamerkittavanosankoulutuksenkustannuksis-
ta. Koska Suomessa koulujarjestelma rahoitetaan kaytanndssa kokonaan julkisista
varoista, sijoittuu Suomi koulutusjarjestelman julkisen rahoituksen bruttokansan-
tuoteosuusvertailussaRuotsinjalkeentoiseksi.(SVT 1999)

Suuretkin koulutusinvestoinnit parantavat tyovoiman keskimaaraistd koulutusta-
soa suhteellisen hitaasti, silla tydmarkkinoilla on vield pitkdan vanhempia vdhem-
man koulutettuja ikaluokkia. Kuitenkin kahdenkymmenen viime vuoden aikanakin
on tapahtunut suuria muutoksia. Vuonna 1977 puolet palkansaajista oli saanut
korkeintaan perusasteen koulutuksen, kun vuonna 1995 osuus oli enda 23 prosent-
tia. Korkea asteen koulutuksen suorittaneiden maara on kasvanut 70 prosentilla. Silti
vield vuonna 1995 korkea asteen koulutuksen suorittaneita oli vain 20 prosenttia
kaikistapalkansaajista. (Kuviol)
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2 Inhimillisen padoman teoriasta

Inhimillisen padoman teorian mukaan koulutus on investointi tydntekijéiden osaa-
miseen. Investoinninkustannuksetmuodostuvatkoulutuksensuoristakustannuksis-
ta seka koulutusaikana menetetyista ansioista. Investointi kannattaa, jos koulutuk-
sen ansiosta tulevaisuudessa koituvat tuotot ylittdvat investoinnin kustannukset.
Tyontekijan kannalta ndma tuotot tarkoittavat parempaa palkkaa. Kilpailullisilla
tydomarkkinoilla palkat muodostuvat tyéntekijoiden tuottavuuden mukaan. Jotta
paremmin koulutetut voivat ansaita heikommin koulutettuja enemman, pitda kou-
lutuksen kasvattaa riittavasti tyontekijoiden tuottavuutta.

Koulutustutkimuksessa estimoidaan siis koulutuksen palkkavaikutuksia, jotta voi-
taisiin arvioida koulutuksen vaikutuksia tyontekijéiden tuottavuuteen. Palkkaerot
ja tulonjako ovattoki sellaisenaankin tarkeita tutkimusongelmia, mutta inhimillisen
paaoman teoriaan perustuvissa koulutusinvestointien kustannus-hyotylaskelmissa
tulonjakoa koskevat tulokset ovat lahinna sivutuotteita.

Koulutusinvestointien kannattavuuden arvioimiseksi olisi luonnollisesti yksinker-
taisintatutkia suoraan koulutuksen vaikutuksia tydntekijéiden tuottavuuteen. Tyon-
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tekijdiden tuottavuuden mittaaminen on kuitenkin hankalaa. Yritysaineistojen
kaytto tarjoaa periaatteessa mahdollisuuden koulutuksen tuottavuusvaikutusten
estimointiin, mutta toistaiseksi empiirista tutkimusta aiheesta on vahan. Suomessa
Aija Leiponen on selvittéanyt henkildston koulutustason vaikutusta yritysten kasvuun
(Leiponen 1995) ja kannattavuuteen (Leiponen 1996). Kansainvalinenkin evidenssi
on hajanaista. Blundell et al. (1999) toteavat, ettd englantilaisten tutkimusten
mukaan yrityksen tuottavuudella ja tydntekijéiden koulutustasolla on selva tilastol-
linen yhteys tydntekijdiden koulutustasoon mutta etta syy- ja seuraussuhteiden
osoittaminen on vaikeaa. Toistaiseksi koulutuksen tuottavuusvaikutuksia kasittele-
van tutkimuksen valtavirta onkin keskittynyt yksilétason palkkavertailuihin.

3 Koulutuksen palkkavaikutukset

Korrelaatio vai kausaalivaikutus

Palkkatilastoista voi lukea, ettd pitemmalle koulutetut ansaitsevat enemman kuin
vahemman koulutetut. Empiiristen tutkimusten mukaan yksi lisavuosi koulutusta
kasvattaa palkkatasoa noin kymmenella prosentilla. Tama ei kuitenkaan Kkerro,
paranevatko palkat koulutuksen vuoksi vai koulutuksesta huolimatta.

Viimeaikainen empiirinen tutkimus on keskittynyt kehittamaan metodeja, joilla
koulutuksen vaikutuksia voitaisiin luotettavasti arvioida. Hyva lahtékohta on miet-
tid, mika olisi ideaalinen havaintoaineisto koulutuksen vaikutusten mittaamiseen.
Kokeellisissa luonnontieteissa ongelma selvitettaisiin laboratoriossa. Laadittaisiin
kunnollinen koesuunnitelma, arvottaisiin koehenkil6t satunnaisesti koeryhmaan ja
vertailuryhmaan, ja arvioitaisiin kdsittelyn vaikutusta koeryhmén ja vertailuryhman
menestysta vertaamalla.

Kontrolloidut satunnaiskokeet ovat kuitenkin yhteiskuntatieteissé mahdottomia,
ja koulutuksenkin vaikutusten arvioinnissa on tyydyttava ei-kokeellisiin havaintoai-
neistoihin. Kaytannossatutkimuksella on kaksivaihtoehtoa. Ensimmainen perustuu
muiden kuin koulutuksen vaikutusten mahdollisimman hyvaan kontrollointiin. Tata
traditiota edustavat kaksos-ja sisarusaineistoilla tehdyt tutkimukset (esim. Ashenfel-
ter - Krueger 1994) ja erilaisten lahjakkuusmittareiden lisddminen tutkimusaineis-
toon (esim. Uusitalo 1999a).

Toinen vaihtoehto on mallittaa koulutukseen hakeutumista yhtaaikaisesti koulu-
tuksen vaikutusten kanssa. Jos [8ydetédan koulutusvalintoihin vaikuttavia tekijoita,
joilla ei ole vaikutusta koulutuksen jalkeiseen palkkatasoon, voidaan koulutuksen
kausaalivaikutukset identifioida ns. instrumenttimuuttujamenetelman avulla. Intui-
tiilvisesti on kyse siitd, ettd koulutusvalintoihin vaikuttavia tekijoita kaytetaan koe-
ja vertailuryhmien muodostamiseen satunnaistamisen sijaan. Kirjallisuudessa esiin-
tyykin mita erikoisimpia instrumentteja. Kuuluisimpia ovat Angristin ja Kruegerin
(1992) tutkimus, jossa kirjoittajat osoittavat, etta Vietnamin sodan aikana arvotuilla
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kutsuntanumeroilla oli merkitysta koulutuksen pituuteen’, sekd samojen kirjoittaji-
en (1991)tutkimus, jossa he osoittavat, etti alkuvuodesta syntyneilléa on keskimaarin
alhaisempi koulutustaso kuin loppuvuodesta syntyneilla. Tama johtuu siita, etta
alkuvuodesta syntyneilla tulee oppivelvollisuusika tayteen kesken lukukautta, ja osa
ikéluokasta lopettaa koulun heti kun mahdollista. Syntyméakuukaudella ei pitaisi olla
tulevalle palkkatasolle mitadn merkitysta. Koulutuksen kausaalivaikutus voidaan
nyt estimoida vertaamalla alku- ja loppuvuodesta syntyneiden keskimaaraista kou-
lutustasoa ja keskimaaraisia palkkoja. Hieman perinteisempié instrumentteja ovat
esimerkiksi vanhempien koulutustaso (Uusitalo 1996) ja yliopiston l&heisyys (Card
1995, Conneely - Uusitalo 1998).

Empiiriset tulokset koulutuksen vaikutuksista ovat jokseenkin yllattavia. Lahjak-
kuuserojen kontrollointi johtaa yleensa estimoitujen koulutuksen vaikutusten pie-
nenemiseen. (Uusitalo 1996, Ashenfelter - Zimmerman 1993). Esimerkiksi Suomessa
armeijan alokkaille tekemien lahjakkuustestimuuttujien lisdaminen koulutuksen
palkkavaikutuksia selittavaan yhtaléon pudottaa estimoidun koulutuksen tuottoas-
teen 9 prosentista noin 7,5 prosenttiin. Sen sijaan instrumenttimenetelmalla erilai-
sista luonnollisista koeasetelmista estimoidut tuottoasteet ovat useimmiten selvasti
suurempia. Suomalaisten nuorten miesten aineistolla estimoidut tulokset viittaavat
reilusti yli 10 prosentin palkanlisédykseen yhta lisékoulutusvuotta kohti. (Uusitalo
1999a)

Empiiristen tutkimusten mukaan koulutuksen tuottoasteissa ei siis ole lahjakkuus-
eroista johtuvaa harhaa. Sen sijaan esimerkiksi mittausvirheista johtuen suoraviivai-
set palkkaeroihin perustuvat regressioestimaatit ovat liian pienia. Vaikka koulutuk-
sen pituus on periaatteessa helposti mitattava ja yksiselitteisesti ymmarrettava
muuttuja, on koulutuksen pituuden vaihtelusta amerikkalaistutkijoiden mukaan
noin 10 prosenttia pelkk&aa mittausvirhettd (Ashenfelter - Krueger 1994). Jos mit-
tausvirhe on taysin satunnaista, ovat havaintoaineistosta lasketut tuottoestimaatit
noin 10 prosenttia liian pienia. Harha kasvaa viela suuremmaksi, kun samalla
pyritdédn kontrolloimaan muita palkkoihin vaikuttavia tekijoité tai kun koulutuksen
vaikutuksia estimoidaan vertaamalla esimerkiksi kaksosparien koulutusta ja palkko-
ja. Téllaisessa aineistossa todellinen vaihtelu on pienempéaé ja mittausvirheen osuus
havaitustavaihtelustasiis suurempaa kuin tavallisessa poikkileikkausaineistossa.

Vaikutukset vaihtelevat

On luonnollista ajatella, ettd koulutuksen vaikutus ei ole kaikille sama vaan jotkut
hyotyvét koulutuksesta enemmaén kuin toiset. Altonji ja Dunn (1996) sek& Ashenfel-
ter ja Rouse (1998) selvittdvat perhetaustan vaikutusta koulutuksen tuottoon.

' Kutsunnatjarjestettiin arpomalla kutsuntanumeroita ikéluokalle. Pienen numeron saaneilla oli suuri riski tulla
l&hetetyksi Vietnamiin. Yliopistossa kirigilla olevilla opiskelijoilla oli kuitenkin mahdollisuus valttda kutsunnat.
Tésta syysta kutsunta-arvontanumerolla oli vaikutusta koulutusvalintoihin, mutta on epatodennakdista, etta
arvontanumero vaikUttaisi palkkatasoon.
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Altonjin ja Dunnin tutkimus ei tuota selvaa vastausta kysymykseen, kun taas Ashen-
felter ja Rouse osoittavat, ettd koulutuksen tuotot ovat suurempia heikommasta
kotitaustasta tuleville. Tulokset viittaavat siihen etté koulutuksenkin rajatuotto on
laskeva:ensimmainenkoulutusvuosiontarkeampikuinkahdeskymmenes.Kirjoitta-
jien mukaan kotitaustan vaikutus koulutuksen pituuteen johtuu siita, etta edullises-
ta kotitaustasta tuleville koulutuksen rajakustannukset ovat alhaisempia. Varak-
kaammatvanhemmatvoivattukealastensakoulutusta. Tastasyystavarakkaampien
kotien lapsilla on varaa heikomminkin kannattavaan koulutukseen.

Suomalaisella aineistollatekemdmme tutkimus (Conneely - Uusitalo 1998) osoittaa
mydos, ettd kotitaustalla ei ole vaikutusta koulutuksen tuottoon. Sen sijaan lahjak-
kuuseroilla nayttda olevan merkitystd: lahjakkaimmat hyotyvat koulutuksestakin
eniten. Lisaksi osoitamme, etté koulutuksen tuottoasteissa on merkittavaa havaitse-
mattomista tekijoista johtuvaa heterogeenisuutta. Estimointitulosten mukaan kou-
lutuksen tuottojen keskihajonta on parin prosenttiyksikén luokkaa. Kun keskimaa-
rainen koulutuksen tuottoaste oli tdssa laskelmassa noin 6 prosenttia, oli koulutuk-
sen tuotto 5 ja 7 prosentin valilla vain reilulla kolmanneksella otoksesta.

Koulutuksen kysynta kasvaa

Koulutuksen tuotto tai koulutustasojen valiset palkkaerot eivat ole luonnonlain-
omainenvakiona pysyva ilmio. Palkkaerot ovat muuttuneet radikaalistikin viimeisen
parinkymmenen vuoden aikana. 1970-luvulla tuloerot ja koulutuksen tuotot piene-
nivat. Sen sijaan 1980-luvulla palkkaerot kasvoivat useimmissa OECD-maissa, erityi-
sesti Isossa-Britanniassa ja USA:ssa. (Freeman - Katz 1995) My0s muissa pohjoismaissa
koulutuksen tuotot kasvoivat 1980-luvulla, joskaan kasvu ei ollut yhta voimakasta
kuinanglosaksisissa maissa.

Suomessa kehitys oli jokseenkin painvastaista. Kuvioon 2 on tulonjakotilaston
perusteella laskettu suomalaisten miesten keskimaaraiset vuosiansiot koulutusta-
soittain suhteessa pelkan peruskoulutuksen suorittaneiden tuloihin vuodesta 1977
lahtien. Kuten kuviosta nakyy, esimerkiksi ylemman korkeakoulututkinnon suoritta-
neiden miesten vuosiansiot olivat vielda vuonna 1977 noin 2,4-kertaiset perusasteen
tutkinnon suorittaneiden ansioihin verrattuna. Vuoteen 1995 mennessa ero on
supistunut alle kaksinkertaiseksi. Naisilla kehitys oli suurin piirtein samanlaista
(Uusitalo 1999a). Pitempaa ajanjaksoa analysoineet tutkimukset osoittavat, etta
palkkaerojen supistuminen on alkanut Suomessa jo 1970-luvun alussa (Eriksson -
Jantti 1997). Sama trendi nayttaa jatkuneen vuoteen 1995 asti. Aivan viime vuosilta
on olemassa merkkeja tuloerojen ja samalla koulutuksen tuottojen kasvusta.

On mielenkiintoista pohtia, miksi tuloerojen kehitys Suomessa poikkeaa nainkin
paljon muiden OECD-maiden kehityksesta. Usein esitetyn hypoteesin mukaan palk-
kaerojen kasvu johtuu teknisen kehityksen koulutuksen kysyntaa lisaavasta vaiku-
tuksesta. Onko Suomessa siis tekninen kehitys edennyt painvastaiseen suuntaan kuin
muissa OECD-maissa? Vaiovatko ammattiliitot puristaneet palkkaerot muita maita




pienemmalle tasolle? Vaikka ammattiliitoilla ja teknisen kehityksen nopeudella
saattaakin olla tekemista palkkaerojen muutoksen kanssa, todennakaisin selitys
liittyy kuitenkin koulutuksen kasvaneeseentarjontaan. Suomen koulutusjarjestelméa
on laajentunut nopeasti ja myéhemmin kuin muissa OECD-maissa. Nykyaan nuorten
ikaluokkien koulutustaso on Suomessa OECD-maiden korkeimpia, mutta vanhimpi-
enikaluokkienkoulutustasojaaselvastiOECD-maidenkeskiarvonalapuolelle.(OECD
1997) Koulutetun tydvoiman tarjonnan kasvu on painanut koulutetun tydvoiman
palkkoja alaspéin. Koulutettu tydvoima oli aikaisemmin niukka tuotannontekija,
mutta nyt koulutetun tydvoiman saatavuus on selvasti parantunut. Empiiristen
laskelmien mukaan koulutetun véeston maaran 10 prosentin kasvu pienentda
ryhman suhteellisia palkoja noin 0,5 prosenttia (Uusitalo 1998).

Joka tapauksessa koulutuksen tuottoasteet ovat edelleen Suomessa kansainvali-
sestiverrattuna korkeallatasolla. OECD (1997) vertaa yliopistokoulutuksen suoritta-
neiden palkkatasoa ylioppilaiden palkkoihin. Suomessa tdéma palkkaero on OECD-
maiden suurin, jopa suurempi kuin suurten palkkaerojen USA:ssa ja Kanadassa.
Vertailu ei ehka ole aivan oikeudenmukainen: Suomessa yliopiston perustutkinto on
pitempi kuin monissa muissa maissa ja toisaalta ylioppilaiden tyémarkkina-asema
poikkeuksellisen heikko. Kuitenkin myds tutkimukset, jotka ovat estimoineet ident-
tisia palkkayhtalsita eri Pohjoismaiden aineistoilla, toteavat etté koulutuksen tuotot
Suomessa ovat selvéasti suurempia kuin muissa Pohjoismaissa. (Asplund etal. 1994).

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

24 5 24
Ylempi kandidaattiaste

224 . - ,\k' . . L - bee

1.8 4 - 1,8
Alin korkea aste*

164 =%

14 r/.@keskiaste
-

Alempi keskiaste

18 - -y o 1
- g 3 .,_.-—.'—'_ l
0.8 y r T T T r T T v T T . T T T T T 0,3
1977 1979 1981 1983 1985 1987 1989 1991 1993 1995

* Esimerkiksi insindorikoulutus vuoteen 1988.
Lahde: Tulonjakotilasto.
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Koulutus ja tyottomyys

Koulutus, paitsi parantaa palkkoja, myos pienentaa riskia jaada tyottomaksi. Vuonna
1996 perusasteen koulutuksen suorittaneiden tyéttémyysaste oli 27 prosenttia, kun
korkea asteen koulutuksen suorittaneiden tyéttdmyys oli 7,5 prosenttia. Ennen
1990-luvun lamaakin erot tyottomyysasteissa olivat suuria, vaikka yleinen tyotto-
myystilanne oli parempi. Vuonna 1989 perusasteen koulutuksen suorittaneiden
tyottdmyysaste oli viisinkertainen korkea asteen koulutuksen suorittaneiden ty6tto-
myysasteeseen verrattuna. Laman aikana suhteelliset erot jonkin verran pienenivét
(vuonna 1996 ero oli enaa alle nelinkertainen), mutta absoluuttiset erot kasvoivat
rajusti. Nayttaakin silta, ettd jaykan palkkarakenteen vuoksi koulutuksen kysynnan
kasvu on viime vuosina nakynyt enemman ty6llisyyden kuin palkkojen kasvuna
(Uusitalo 1999b).

Taulukko 7. Tyoéttdmat koulutustasoittain vuosina 7989 - 1996

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Tydttdmyysasteet*, % '
Perusaste 5,2 6,8 131 19,9 24,9 25,4 26,5 26,8

Keskiaste 29 3,6 9,0 143 18,1 174 16,6 16,7
Korkea aste 11 13 31 59 8,4 8,0 7,2 75
Yhteensa 35 45 9,5 14,8 18,7 185 18,1 18,1
Osuus tyottémista, %

Perusaste 62 65 55 52 50 51 52 50
Keskiaste 33 30 39 40 41 40 40 41
Korkea aste 5 5 6 7 8 8 8 9

* Tydministerion 20 - 64-vuotiaat tydttdmat tydnhakijat prosenttiosuutena tyévoimasta.
Léhde: SVT.

4 Koulutuksen tuottoon vaikuttavia tekijoita

Tekninen kehitys suosii koulutettuja

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

Koulutuksen tuotot riippuvat koulutetun tyévoiman suhteellisesta kysynnasta ja
tarjonnasta. Koulutetun tydvoiman tarjonnan kasvu painaa palkkatasoa alaspain.
Néin ilmeisesti kévi Suomessakin. Monissa muissa maissa kuitenkin seké koulutetun
vaestdin maara ettd koulutuksen tuotot nousivat samanaikaisesti. Koulutetun tyo-
voiman suhteellisen kysynnén on siis pitdnyt nousta tarjonnan kasvua ripedmmin.
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Uskottavin selitys koulutuksen suhteellisen kysynnén kasvulle on tekninen kehitys.
Tekninen kehitys suosii osaavampaa tyévoimaa; teknologia ja koulutettu tyévoima
ovat toistensa komplementteja. Vastaavasti tekninen kehitys myds heikentéé hei-
kommin koulutettujen tyollisyyttd ja palkkatasoa; teknologia ja kouluttamaton
tyovoima ovat substituutteja. (Hamermesh 1993)

Teknologisen kehityksen vaikutuksista koulutetun tydvoiman kysyntaan on evi-
denssia useista OECD-maista. MachinjaVan Reenen (1998)toteavat, etta tyévoiman
kysynnan muutokset ovattapahtuneet pdaasiassatoimialojen sisalla eikatoimialo-
jen valilla. Muutokset ovat olleet suurimpia toimialoilla, joilla tapahtuu eniten
tutkimusta ja tuotekehitysta. Machinin ja Van Reenenin tutkimus kayttaa toimiala-
tason aineistoa seitsemastd eri OECD maasta (ei Suomesta). Suomessa teknisen
kehityksen vaikutusta koulutetun tyévoiman kysyntéaan ovat tutkineet yritysaineis-
tolla Vainiomaki (1998) ja toimiala-aineistolla Asplund ja Vuori (1996). Molemmat
tutkimukset tukevat hypoteesia teknologian koulutettua tydvoimaa suosivasta vai-
kutuksesta.

Miksi tekninen kehitys muuttaa tydvoiman suhteellista kysyntaa ja mika viimeai-
kaisessakehityksessapoikkeaaaikaisemmasta? Autor, KatzjaKrueger(1998)totea-
vat, ettéd koulutetun tydvoiman kysynta on kasvanut tasaisesti jo vuodesta 1940
lahtien, mutta ettd toimialojen sisdinen muutos koulutetun tyévoiman kysynnéssa
on kiihtynyt 1970-luvuitaalkaen. Nopeinta muutos on ollut tietotekniikkaintensiivi-
simmilla toimialoilla. Tutkimuksen mukaan tietokoneiden kayttéonotto "selittaa"
kolmasosan koulutetun tydvoiman kysynnén kasvusta. Kirjoittajat kuitenkin huo-
mauttavat, ett kyseessa on korrelaatio, ei valttamatta syy- ja seuraussuhde.

Tietotekniikan vaikutuksia tydvoiman kysyntdéan on tutkittu myds suoraan esti-
moimalla tydntekijéille tietokoneen kaytosta maksettavaa palkkapreemiota. Krue-
ger (1993) laskee, etta tietokoneen kayttajat ansaitsevat noin 20 prosenttia enem-
man kuin tyontekijat, jotka ovat muuten samanlaisia, mutta eivat kayta tietokonetta
tydssaan. Jos palkanliséd kuvaa tuottavuuseroja, parantaa tietokoneen kaytto tuot-
tavuutta 20 prosentilla. Koska korkeammin koulutetut kayttavat tietokoneita enem-
man, kasvattaa tietotekniikan kayttéonotto tuottavuuseroja koulutustasojen valilla
ja liséa siis koulutetun tydvoiman kysyntaa. Kruegerin mukaan tietotekniikan yleis-
tyminen selittdd 40 prosenttia 1980-luvulla havaitusta koulutuksen tuottojen kasvus-
ta. Suomessatilanne nayttaa olevan erilainen. Asplund (1997) toteaa, etta tietoko-
neenkayttotaidostamaksettu palkkapreemiokatosi Suomessalamanaikanajaetta
tietokoneen kaytélla ei ole mitdén vaikutusta koulutuksen tuottoarvioihin.

Koulutuksen tuotto vaihtelee aloittain

Koulutusinvestointien tuotto vaihtelee paitsi koulutustason myés koulutusalan
mukaan. Suomessa koulutusalojen vélisia palkkaeroja on tutkittu lahinn& korkea-
koulutuksen osalta (Helo - Uusitalo 1995). Koulutusalojen véliset erot koulutuksen
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keskimaaraisessa tuottoasteessa johtuvat eroista valmistumisajoissa seka erityisesti
alojen valisista palkkaeroista. Korkeimpia koulutuksen tuottoasteet ovat olleet
laaketieteellisilléa, oikeustieteellisilla ja kauppatieteellisilla aloilla. Humanistisilla,
yhteiskuntatieteellisilla ja maa- ja metsatieteellisilla aloilla koulutuksen kannatta-
vuus on ollut selvasti heikompi.

Edella koulutusaloittainen vertailu perustuu koulutuksen yksityisiin tuottoasteisiin
eli koulutuksen kannattavuuteen koulutukseen osallistuvalle. Kun myds koulutuk-
sen kustannukset otetaan huomioon, kuva koulutusinvestointien kannattavuuden
aloittaisista eroista muuttuu jonkun verran. Laaketieteen ja luonnontieteen koulu-
tus on suhteellisen kallista, mutta opiskelijat eivat joudu maksamaan koulutuksen
kustannuksia. Kun my®és julkiselle sektorille koituvat koulutuskustannukset otetaan
kokonaisuudessaan huomioon, kannattavinta on ollut kauppatieteellinen ja oikeus-
tieteellinen koulutus, heikoimmin kannattavaa taas humanistinen ja hammaslaake-
tieteellinen koulutus. Kuitenkin kaikilla korkeakoulutusaloilla koulutusinvestointi-
en yhteiskunnallinen tuottoaste ylittda 5 prosenttia, joten heikosti kannattavista
investoinneista ei korkeakoulutuksen osalta voi puhua.

5 Tulevia tutkimushaasteita

Yritysaineiston kaytto
Koulutuksenpalkkavaikutuksetonaikaisemmassatutkimuksessavarsinhyvindoku-
mentoitu. Koulutuksen tuotto yksildlle itselleen paremman palkan muodossa on
estimoitu muutaman prosenttiyksikdn tarkkuudella. Samantapaisten laskelmien
toistaminen uudemmilla aineistoilla tai hieman erilaisilla metodeilla tuottanee vain
marginaalisia parannuksia nykytietoon koulutuksen palkkavaikutuksista.

Sen sijaan koulutuksen muista vaikutuksista on paljon vahemman tietoa. Jotta
koulutuksen julkinen tuki on perusteltua, pitaisi koulutuksesta olla hyétya muillekin
kuin koulutetulle itselleen. Jos taas koulutukseen osallistuja keraa kaiken hyddyn
omasta koulutuksestaan, voisi olla oikeudenmukaista siirtdd myos kustannukset
koulutukseen osallistujien maksettaviksi.

Yksi keskeisimmista koulutuksen julkisen tuen perusteista onkin koulutuksen
ulkoisvaikutukset. Ulkoisvaikutuksiaonyleensavaikeahavaita, muttayritysaineisto
antaa ehka tdhan mahdollisuuden. Yritysaineistosta voidaan selvittda tydntekijoi-
den koulutuksen vaikutusta yrityksen tuottavuuteen ja kannattavuuteen. Samaten
on mahdollista selvittdd koulutetun tydntekijan vaikutusta muiden tydntekijdiden
tuottavuuteen. Periaatteessa on mahdollista, etta kun yritys palkkaa taloon insind6-
rin, myds insinddrin kanssa tydskentelevien teknikoiden tuottavuus kasvaa. Ulkois-
vaikutusten selvittdminen lienee hankalaa, ja vastaan tullee monia ongelmia, joita
eiinhimillisen padomanteorian empiirinenkirjallisuus ole vielaratkaissut. Toisaalta
myds mahdollisuudet ovat suuremmat.
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Mé&aéra vai laatu

Koulutuksessa ei ole tarkedé vain maara vaan myos laatu. Enemman koulutuksen
sijaanvoidaaninvestoida parempaan koulutukseen. Kun koulutuksen maaranvaiku-
tuksettunnetaan 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 testeilla mitattuun oppimistu-
lokseen. Jossain madarin yllattava lopputulos on, ettd resursseilla ei nayta juurikaan
olevan merkitystd. Suomessa Kirjavaisen ja Loikkasen (1995) tulokset ovat saman-
suuntaisia. Toisaalta erilaiset testit eivat valttamatta ole parhaita mittareita koulu-
tuksen vaikutuksille. Card ja Krueger (1992) osoittavat, ettd USA:n osavaltioiden
koulutusmenoilla on vaikutusta koulutuksen paikkaeroilla mitattuun tuottoastee-
seen. Myds resurssien vaikutuksesta on positiivisempiakin tuloksia seka kokeellisista
tutkimuksista etté ei-kokeellisista mutta innovatiivisella tavalla luonnollisia koease-
telmia hyodyntavista tutkimuksista.

Suomalainen aineistotarjoaa useastakin syysta mielenkiintoisen tutkimuskohteen
koulutuksen resurssien vaikutuksia analysoivalle tutkimukselle. Ensinnékin resurs-
seissa on tapahtunut suuria muutoksia. Laman aikana kunnat joutuivat sdastamaan
my6s koulumenoistaan. Lama kuitenkin iski eri kuntiin eri aikaan ja eri intensiteetil-
l4. Koulujen resursseissa on siis relevanttia vaihtelua sekayli ajan etta kuntien valill&.
Toiseksi erityisesti suomalaiset lukiot muodostavat mielenkiintoisen tutkimuskoh-
teen valtakunnallisten ylioppilastutkintojen vuoksi. Ylioppilastutkinto mittaa oppi-
laiden osaamista huomattavasti paremmin kuin vihemman vakavasti otettava testi.
Liséksi olemassa olevien paneeliaineistojen avulla on mahdollista kontrolloida jo
ennen lukion aloittamista vallinneita eroja seka selvittda, mihin oppilaat paatyivat
lukion jalkeen.

6 Lopuksi

Viimeaikainen empiirinen tutkimus tarjoaa varsin vakuuttavaa naytt6a koulutuksen
kannattavuudesta. Riippumatta tutkimusmetodista, maasta ja ajankohdasta koulu-
tusinvestoinnit nayttavat tuottavan 5 - 15 prosentin reaalisen tuoton investoinnin
kustannuksille. Verrattuna kiintedn p&&oman investointeihin ndma investoinnit
ovat siis huomattavan kannattavia. Liséksi koulutusinvestoinnin téarkein kustannus
on koulutukseen kaytetty aika. Useimmilla koulutukseen osallistuvilla ei juuri muita
varoja investointeihin olisikaan eika myodskaan vakuuksia varojen lainaamiseen.
Koulutuksen kannattavuus on Suomessa jonkin verran pienentynyt viimeisen
kahdenkymmenen vuoden aikana. Kansainvélisesti verrattuna investointien tuotto
on kuitenkin vieldkin varsin korkealla tasolla eikd ole nakyvissa tekijoita, jotka
koulutuksen kannattavuutta tulevaisuudessakaan radikaalisti heikentéisivat. Pain-
vastoin, tekninen kehitys todennékdisesti entisestaankin lisd& koulutuksen kysyn-
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tdd. Amerikkalaiset olivat 1970-luvulla huolestuneita vaeston ylikouluttamisesta.
Richard Freeman kirjoitti vuonna 1976 kirjankin otsikolla "The Overeducated Amer-
ican”. Vahan kirjan julkistamisen jalkeen koulutuksen tuotot alkoivat radikaalisti
kasvaa. Samaten koulutuksen kysynnan kasvu nékyituloerojen repeamisenda. Koska
koulutetun tydvoiman maaréa ei voi nopeasti lisata, on tuloerojen kasvua ollut
vaikea pysayttaa. Sen sijaan esimerkiksi Suomessa koulutetun tydvoiman tarjonnan
kasvu on pystynyt tyydyttamaan kasvaneen kysynnan. Nayttaakin silta, ettd suoma-
lainen koulutuspolitiikka on ollut varsin onnistunutta.
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l Johdanto

Verot ovat nykyaikaisen hyvinvointivaltion tarkein tapa rahoittaa julkisia menoja.
Seka verokertyman osuus bruttokansantuotteesta etté erilaiset veroasteet ovat
viime vuosina olleet kasvussa useimmissa markkinatalousmaissa. Samanaikaisesti
huoli verotuksen haitallisista vaikutuksista talouskehitykseen on voimistunut. Eu-
roopassa pitkaan vallinneen korkean tydttémyysasteen syita on etsitty liian raskaas-
tatyonverotuksesta. Yhdysvalloissa puolestaan liian korkean padomaverotuksenon
arveltu olevan syypaa alhaiseen investointiasteeseen ja hitaaseen kasvuun.

Suomessa kokonaisveroaste eli verokertyman suhde bruttokansantuotteeseen on
kasvanut jonkin verran nopeammin kuin EU-maissa keskimaarin. Veroja on meilla
keratty entistd enemman nimenomaan sosiaalivakuutusmaksujen muodossa. Henki-
I6kohtaisten tuloverojen osuus verokertymastd on Suomessa suhteellisen korkea ja
yritysverojen osuus suhteellisen alhainen.

Verotuksen ensisijaiset kansantaloudelliset vaikutukset voidaan hieman yleistaen
jakaa tulo- ja substituutiovaikutukseen. Tulovaikutus syntyy, koska verotuksen
myo6ta siirretddn resursseja yksityiselta julkiselle sektorille. Tulovaikutuksen haitalli-
suus tai hyodyllisyys riippuu viime kadessa siitd, mihin julkisia varoja kaytetaan.
Substituutiovaikutus syntyy, koska verot vaikuttavat hintoihin ja sitd kautta resurs-
sien kohdentumiseen markkinataloudessa. Verotyypista riippuen resurssien kohden-
tuminen voi muuttua eri aktiviteettien valilla joko staattisesti (esim. ty6 ja vapaa-
aika), yli ajan (esim. kulutus ja sdastaminen) tai alueellisesti (esim. tuotantolaitosten
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sijoittaminen kotimaahan ja ulkomaille). Yhdella verolla voi olla téallaisia allokatiivi-
sia vaikutuksia samanaikaisesti useammassa ulottuvuudessa.

Sen liséksi, etté verot muuttavat markkinataloudessa vallitsevia hintoja, he muo-
dostavat kiilan, joka eriyttdd talouden toimijoiden kohtaamat hinnat todellisista
rajakustannuksista. Kiilan vuoksi allokaatiomuutoksiin liittyy myds tehokkuustap-
pioita: samoilla panoksilla saadaan aikaan vahemman taloudellista hyvinvointia.
Vaihtoehtoisesti tehokkuustappiot ilmenevét resurssien vajaakaytténa, tyottomyy-
tendja lilan vahaisina investointeina. Empiirisessa tutkimuksessatehokkuustappioi-
den indikaattoreita ovattydmarkkinoiden verokiila ja pAdomamarkkinoiden efektii-
vinenveroaste.

Tehokkuustappioiden kaantdpuoli ovat tehokkuushyédyt, joita voidaan saavuttaa
ns. korjaavilla veroilla. Korjaavien verojen kayttd voi olla perusteltua, mikali mark-
kinat toimivat puutteellisesti ja hinnanmuodostus on jostain syysta vaaristynytta
(esim. monopoli). Ehk& tunnetuin esimerkki korjaavista veroista ovat ymparistove-
rot, joita on viime aikoina kaavailtu korvaamaanty6voimaveroja (esim. Sinko 1999).
Ympéristéverojen ongelma on, ettd tehokkuushyddyt saavutetaan ympariston laa-
tuna, jolloin ne eivat ole yhteismitallisia verotuksen aiheuttamien taloudellisten
tehokkuustappioiden kanssa.

Tehokkuustappioiden olemassaolo tunnustetaan yleisesti, mutta arviot niiden
suuruusluokasta ja merkittavyydesté vaihtelevat. Verotuksen tyollisyysvaikutuksia
ovat tutkineet mm. Tossavainen (1998), Honkapohja et al. (1999) seka Holm et al.
(1999). Laajempi, myds investointivaikutuksia arvioiva esitys on VATT (1998). Aikai-
sempiin, Iahinna VATT:ssatehtyihin tutkimuksiin nojautuentassaartikkelissatarkas-
tellaan katsauksenomaisestityéllisyyteen ja investointeihin kohdistuvan verotuksen
allokatiivisia vaikutuksia seka niihin liittyvia tehokkuustappioita, jotka heijastuvat
kokonaistuotannon alenemisena. Tulonjakovaikutukset samoin kuin julkisten me-
nojen vaikutukset rajataan paasaantoisesti tarkastelun ulkopuolelle.

2 Verotus ja tydmarkkinat

Arvioitaessa verotuksen vaikutuksia ty6llisyyteen on tarkoituksenmukaista tarkas-
tella erikseen verojen vaikutuksia tydvoiman tarjontapaatoksiin, joita tekevat koti-
taloudet, seka tydvoiman kysyntépaatoksiin, joita tekevat ensisijaisesti yritykset.
Tyollisyyden kannalta keskeiset verotyypit ovat ansiotulojen verotus, sosiaalivakuu-
tusmaksut seka kulutushyédykkeisiin kohdistuvat verot, arvonlisavero ja erilaiset
valmisteverot. Ansiotulojen verotus vaikuttaa suoraan tydvoiman tarjontaan ja
vdlillisesti palkanmuodostuksen kautta tyévoiman kysyntaan. Tydnantajan sosiaali-
vakuutusmaksujen nousu nostaa yritysten kokonaistyévoimakustannuksia ja siten
vahentaa tydvoiman kysyntaa. Kulutusverojen nousu vahentéaéa palkkojen ostovoi-
maa ja taten pyrkii nostamaan nimellispalkkavaatimuksia
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Verotuksen vaikutukset tydvoiman tarjontaan voidaan jakaa kahteen osaan. Yhtaal-
td verotus vaikuttaa tyollisten tydtuntien tarjontaan: mitd enemman tydntekijat
saavat tydstaan tuloja ja ostovoimaa, sitd enemman he yleensa tydskentelevat.
Toisaalta verotus vaikuttaa tyottémien kannustimiin etsia uutta tyopaikkaa ja taten
heidan mahdollisuuksiinsa tyéllistyd. Empiirisissa tutkimuksissa on havaittu, etta
nettopalkan lisdys nostaa vain véhan tydllisten ty6tuntien tarjontaa. Nain ollen
merkittavillakin tuloveroasteen alennuksilla on vain vahainen positiivinen vaikutus
tyon tarjontaan. Tyottémien kannustimet hakea toita riippuvat vero- ja tulonsiirto-
jarjestelmien yhteisvaikutuksesta. Tuloveroasteen alentaminen ei olennaisesti vai-
kuta tyollistyessa odotettavissa olevien tulojen ja tyéttémyysaikaisten tulojen suh-
teeseen. Nain ollen veroasteen alentamista tehokkaampi tapa purkaa ns. tyotto-
myysloukkuja on kehittda tulonsiirtoja ja julkisten palvelujen hinnoittelua kannus-
tavampaan suuntaan.

Useiden tutkimustulosten mukaan massaty6ttémyyden oloissa tydvoiman kysynta-
tekijoilla on huomattavasti suurempi vaikutus tyéllisyyteen kuin tyévoiman tarjon-
tatekijoilla. Tydvoiman kysynnan osalta keskeistd on verotuksen vaikutus yrityksen
kohtaamaan tyévoiman kokonaishintaan, tyévoimakustannukseen. Verotuksen siir-
tyminen tyévoimakustannuksiin riippuu olennaisesti vallitsevasta palkanmuodos-
tusmekanismista. Taysin kilpailullisilla tyémarkkinoilla palkat maaraytyvat tyévoi-
man kysynnan ja tarjonnan tasapainossa. Korporatiivisilla tyémarkkinoilla palkat
maaraytyvat pitkalti tydémarkkinaosapuolten vélisissd neuvotteluissa.

Verotus, palkanmuodostus ja tydvoiman kysynta
Tybntarjotapadtoksia tehdessaan tyontekijat ovat viimekadessa kiinnostuneita palk-
kansa ostovoimasta. Nain ollen tyéntekijan kannalta olennainen tekija on veronjal-
keinen reaalipalkka. Ty6nantajat ovat vastaavasti kiinnostuneita reaalisista tydvoi-
makustannuksista. Tyollisyyden kannalta ratkaisevaa on talldin verokiila, joka voi-
daan maaritella tydvoimakustannuksen ja veronjalkeisen palkan suhteena seuraa-
vasti:

il _(@+ sovamaksuastel(1 + ku_lutusveroaste)
verokiiia = 1 -tuloveroaste

Verokiilan kehitys Suomessa eri tuloryhmissé on esitetty taulukossa 1.

Sekéa tybvoima- ettd kulutusverojen nostaminen kasvattaa verokiilaa. Korkeampi
verokiila puolestaan nostaa reaalisia tydvoimakustannuksia. Empiiriset arviot reaa-
listen tydvoimakustannusten joustosta verokiilan suhteen vaihtelevat. Keskimaarai-
send estimaattina voidaan kuitenkin pitaa arvoa 0,50 (esim. Holm - Honkapohja -
Koskela 1994). Talldin verokiilan kasvu kymmenella prosentilla kasvattaa reaalisia
tydvoimakustannuksia viidella prosentilla.
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Taulukko 7. Tydvoimakustannusten suhde palkan ostovoimaan eri tuloryhmis-
s& keskiméaarin (vuositulon verokiila) ja lisdansioista laskettuna
(palkankorotuksen verokiila) vuosina 1989-7999

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

PIENITULOINEN
Vuositulon verokiila 2,06 2,05 198 2,05 2,14 2,17 219 2,18 2,14 2,14 211
Palkankorotuksen
verokiila 2,75 2,74 269 2,76 286 2,84 294 287 2,73 2,71 2,69

KESKITULOINEN
Vuositulon verokiila 2,27 2,25 2,16 2,26 2,35 241 242 241 2,34 234 231
Palkankorotuksen
verokiila 3,17 3,03 290 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 3,55 343 3,29 348 3,61 3,71 3,64 3,55 3,43 3,43 3,37

Verokiila on tydvoimakustannusten suhde verovapaaseen ostovoimaan.

Keskituloinen: OECD:n "Tax / Benefit Position of Production Worker” -julkaisussa méaritelty
keskimé&éraisen teollisuustyéntekijan palkka (APW).

Pienituloinen: 0,67 x keskituloisen palkka.

Suurituloinen: 2 x keskituloisen palkka.

Lahde: Viitamaki (1998).

Tyovoiman kysyntatutkimukset antavat tietoa tyGvoiman kysynnan joustosta reaa-
listen tyévoimakustannusten suhteen. Teollisuuden aineistosta estimoitu jousto on
noin -0,30 (Holm et al. 1994). Koska ty6voiman kysynnén voidaan olettaa reagoivan
tyovoimakustannuksiin herkemmin palvelualoilla kuin teollisuudessa, tyévoiman
kysynnan jousto reaalisten tyévoimakustannusten suhteen koko talouden tasolla on
suuruusluokkaa -0,50. Nain ollen tyévoiman kysynnan prosenttimuutos on likimain
neljannes (-0,50 ¢ 0,50) verokiilan prosenttimuutoksesta.

Koskela, Honkapohja ja Uusitalo (1999) arvioivat tyévoiman kysynnéan hintajousto-
jen suuruutta kayttden kahta erilaista aineistoa. Saadut tulokset tukevat edelld
esitettyd nakemysta eri toimialojen erilaisesta reagoimisesta kokonaistydvoimakus-
tannusten muutokseen. Toimiala-aineistolla estimoitu tyévoiman kysynnan hinta-
jousto on -0,68. Yritystason aineistosta estimoitu jouston arvo on huomattavasti
pienempi, eli -0,24. Ero joustojen arvoissa selittyy silld, ettd yritysaineistossa on
mukana vain suuria pAdomavaltaisia yrityksia, joiden reagointi tydvoimakustannus-
ten muutoksiin on védhdisempé&a kuin tydllisyysvaltaisten palvelualojen yritysten.

Perinteisen teoreettisen analyysin perusteella voidaan arvioida, etté verotuksen
painopisteen muutoksilla ei ole merkittdvaa vaikutusta tyéllisyyteen. Tamé neutraa-
lisuustulos, jonka mukaan tydllisyysvaikutusten kannalta on samantekevad, mitéa



ppo Kari « Pekka Sinko « Pekka Tossavainen

Verotus, tydllisyys, investoinnit
ja kokonaistuotanto

verokiilan komponenttia muutetaan, patee kuitenkin vain, jos eri tydvoimaverojen
veropohjat ovat yhta suuret (Holm - Koskela 1996).

Verokiila on keskeinen elementti ns. rakenteellista tydttomyysastetta koskevassa
tutkimuksessa, jossa tyottdmyysaste jaetaan rakenteelliseen ja suhdanneluontei-
seen komponenttiin. Teoreettisen lahtdkohtana on useimmiten NAIRU-kasite!, jon-
ka mukaan rakenteellinen tyéttomyys méaaritellaéan tasolle, jolla taloudessa ei esiin-
ny inflaatiopaineita. Yksi keskeisista NAIRU-ty6ttdmyyteen vaikuttavista tekijoista
on juuri verokiila. Suomen aineistolla NAIRU-ty6ttdmyytta ovat arvioineet mm. Holm
ja Somervuori (1997). Tutkimuksen mukaan vuodesta 1990 vuoteen 1993 jatkunut
verokiilan kasvu lisasi rakenteellista tyottdmyyttéa noin kolme prosenttiyksikkoa.

Vaihtoehtoisen nékdkulman rakenteellisen ty6ttdmyyden syihin tarjoaa ns. tyévoi-
mavirta-analyysi. Holm, Sinko ja Tossavainen (1999) simuloivat mm. verotuksen
vaikutuksia rakenteelliseen tyottémyysasteeseen ja tyottomyyden kestoon tydvoi-
mavirtamallilla. Tyylitellysti Suomen taloutta kuvaavan mallin mukaan politiikka-
parametrit (ml. verotus ja tyottomyysturva) ovat merkittavia rakenteellista tyotto-
myytta yllapitavia tekijoitd, mutta niissa tapahtuneet muutokset eivét selitd tyotto-
myyden voimakasta kasvua 1990-luvulla.

Verotuksen rakenteelliset uudistukset

Tyottdmyys on suhteellisesti korkeinta toimialoilla, joissa koulutus on alhainen ja
palkat pienida. Tahan liittyen Euroopassa on useassa yhteydesséa ehdotettu tydnanta-
jan sova-maksujen porrastamista siten, etta sova-maksu olisi suhteellisesti pienempi
pienista palkoista. Tallaisen porrastuksen on arveltu vahentavan matalapalkka-
alojen tydvoimakustannuksia ja edistdvan kokonaistyollisyyttéd. Dreze ja Malinvaud
(1994) ovat ehdottaneet, etta alimmat palkat vapautetaan kokonaan tynantajan
sova-maksuista siten, etta sova-maksuja peritaan vain tietyn rajan ylittavalta palkan
osalta.

Eurooppalaisessa keskustelussa on esitetty myos arvonlisaverotuksen valikoitua
alentamista: verokanta olisi matalampi tydvoimavaltaisilla toimialoilla ja varsinkin
palvelualoilla. Tallaisen porrastuksen on arveltu alentavan néiden alojen tuotteiden
tai palvelujen kuluttajahintoja ja lisdévan nain niiden kysyntad. Kasvanut kysynta
puolestaan liséisi tuotantoa ja sitéd kautta tyollisyytta.

Tydnantajan sosiaalivakuutusmaksujen porrastukset

Holm, Honkapohja ja Koskela (1995) selvittavat toimialatason aineistolla sova-
maksujen alentamisen ja palkkaperusteisen porrastuksen vaikutuksia nimellispalk-
koihin ja kokonaistydvoimakustannuksiin seka tata kautta tyollisyyteen ja valtionta-
louteen. Vaikutusarvioissatarkastellaan erikseen tapausta, jossatoimialojen palkan-
muodostuksen oletetaan olevan itsendistda, seka tapausta, jossa paperiteollisuus

' NAIRU on lyhenne englanninkielisesté iimaisusta non-accelerating inflation rate of unemployment.
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toimii palkkajohtajana. Palkkajohtajan nimellispalkat vaikuttavat myds muiden
toimialojen palkanmuodostukseen.?

Holmin, Honkapohjan ja Koskelan (1995) mukaan sova-maksuporrastus jopa hei-
kentaa tyollisyytta pitkalla aikavalilla. Tama johtuu siité, etté tasasuuruisen sova-
maksuntyollisyysvaikutus on porrastusvaihtoehtoa suurempi. Tutkimuksessa arvioi-
daan myds sellaisen sova-maksuporrastuksen, jossa sova-maksu pysyy keskiméaarin
ennallaan, vaikutuksia verotulokertymaan. Palkka-palkkakytkdksen tapauksessa
tyodllisyysvaikutus on palkkaporrastusvaihtoehdoissa positiivinen, mutta samalla
verotulokertyma supistuu noin 800 miljoonaa markkaa. Arviot koskevat ainoastaan
ty6tulojen verokertymassa ja valtion tydttdmyysvakuutusmenoissa tapahtuvia net-
tomuutoksia. Mikali tyollisyys koko kansantaloudessa paranee sova-maksujarjestel-
man muutoksen myota, siitd saadaan muita verotuloja. Liséksi muiden kuin valtion
ty6ttdmyysmenot pienenevat. Naista syista johtuen verotulokertymén voidaan olet-
taa pienenevan vahemman kuin edella mainitut arviot antavat ymmartaa.

Arvonlisaverokannan valikoitu alentaminen

EU:n komissio teki helmikuussa 1999 esityksen alennetun verokannan kokeilusta
tietyilla tyovaltaisilla palvelualoilla, jotka ovat luonteeltaan paikallisia ja joiden
tarjonta kohdistuu paaasiassa suoraan kotitalouksille. Ehdotus hyvaksyttin Luxem-
burgin ECOFIN-kokouksessa lokakuussa 1999. Jasenmaat voivat soveltaa kokeilua
kolmen vuoden ajan ja valita siihen kaksi seuraavista palvelualoista: pienet korjaus-
palvelut, yksityisten asuntojen entisointi ja korjaaminen, yksityisten kotitalouksien
siivous ja ikkunanpuhdistus, kotiapu seké lasten, vanhusten ja vammaisten hoito ja
parturi- ja kampaamopalvelut. Valtioneuvosto paatti 26.10.1999, ettd Suomi jattay-
tyy kokeilun ulkopuolelle.

Rauhanen (1999) on arvioinut tallaisen arvonlisaverotuksen porrastuksen vaiku-
tuksia vuoden 2000 tasolla. Oletuksena on, ettd arvonlisdverokanta laskee 22
prosentista 8 prosenttiin. Osa nadin menetetysta verotulosta palautuu valtion tyotto-
myysturvamenojen, asumistuen ja toimeentuloturvan saastéing, tuloverojen ja sova-
maksujen kasvunaseka kysynnan lisdantymisestajohtuvan valillisten verojen kasvun
kautta.

Jos alv-alennuksen oletetaan alentavan palvelun hintaa koko painollaan, ty6llisyys
paranisi asuntojen korjausrakentamisessa 1 400, parturi- ja kampaamopalveluissa
500 ja muilla toimialoilla yhteensa 200 henkilétyévuotta. Jos palvelun hinta alenee
vain puolet verokevennyksesta, myos tyollisyysvaikutus puolittuu. Veromenetys olisi
asuntojen korjausrakentamisessa 670 miljoonaa markkaa, parturi- jakampaamopal-
veluissa 190 miljoonaa markkaa ja muilla toimialoilla yhteensa 50 miljoonaa
markkaa. Veromenetykset kompensoituisivat em. saastdjen ja muiden verotulojen
kasvun kautta siten, etté korjausrakentamisessa seka parturi- ja kampaamopalveluis-

2 Empiirisia tuloksia Suomen osalta tarjoaa lisaksi Hartman (1997), Englannin osalta Carruth ja Oswald (1985) ja
USA:n osalta Pencavel (1994).
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sa kompensaatio olisi hintavaikutuksesta riippuen 20 - 30 prosenttia, siivouspalve-
luissa 25 - 40 prosenttia, pienissa korjauspalveluissa 20 - 40 ja kotitalouspalveluissa
25 - 45 prosenttia.

Sosiaalivakuutusmaksujen alentamisen
kompensointi energiaveroilla

Sosiaalivakuutusmaksujen porrastuksen ohellaviimeaikaisessa keskustelussa ontois-
tuvasti ehdotettu mahdollisuutta kompensoida sova-maksujen alentaminen nosta-
malla jotain muuta verokantaa, esimerkiksi energiaveroja, joiden korotusta voidaan
perustella myds ymparistonakokohdilla (ks. Kempin ja Pohjolan artikkeli tassa
julkaisussa). Parhaimmillaan tallainen uudistus johtaa seka tydllisyyden ettéd ympa-
riston laadun kohenemiseen (esim. Sinko 1997, 1999).

Tossavainen (1998) on tehnyt laskelmia, joissa sosiaalivakuutusmaksun alennus
kompensoidaan energiaveroja nostamalla siten, ettd kokonaisverokertyma sailyy
ennallaan. Seka tydllisyysvaikutusten ettéd kertymavaikutusten arviointiin kaytetaan
toimialoittaisesta aineistosta estimoituja pitkan aikavalin joustoja. Laskelmien mu-
kaan yhden prosenttiyksikon suuruinen sova-maksun alennus kaikilla toimialoilla ja
samanaikainen energiaveron korotus lisaisivat tyévoiman kysyntaa 3 600 henkil6lla.
Kun otetaan huomioon tuloverokertymassa ja ty6ttdémyysturvassa tapahtuvat muu-
tokset, verotulojen pitdminen ennallaan edellyttaisi laskennallisen energiaveroas-
teen 3,5 prosenttiyksikén nousua. Tama merkitsisi toimialasta riippuen 2 - 3 prosen-
tin korotusta energiapanoksen hintaan.

3 Verotus ja investoinnit

Arvioitaessa verotuksen vaikutuksia investointeihin on tarkoituksenmukaista tar-
kastella toisaalta vaikutuksia padoman tarjontaan ja toisaalta vaikutuksia investoin-
tien kysyntaan. PAdoman tarjontaa saatelevat kotimainen saastaminen ja paaoman
tuonti ulkomailta. Taysin suljetussa taloudessa saastamisen verokohtelu valittyy
suoraan investointeihin, ja saastajan ja investoijan verotuksen erillinen tarkastelu ei
ole tarpeen. Avoimessa taloudessa paaomien liikkuvuus johtaa siihen, ettd kotimai-
siin investointeihin vaikuttaa lahinnd kansainvalisten markkinoiden asettama paa-
oman tuottovaatimus seka investoinnin verokohtelu yritystasolla. Saastdjan vero-
kohtelu taas vaikuttaa kotimaiseen saadstamisasteeseen ja kotimaisten sijoittajien
osuuteen kotimaisten investointien rahoituksesta (ks. esim. Hagen 1996).
Verotuksen ensisijainen vaikutuskanava investointien kysyntdan on paaoman
tuottajahinta, padomakustannus. Verotus vaikuttaa padomakustannukseen seka
suoraan etta valillisesti tarjontatekijdiden kautta. Empiirisissa tutkimuksissa paa-
omakustannuksen merkitys investointien selittdjana on jaanyt odotettua vahaisem-
maéksi (esim. Chirinko 1993, Makela et al. 1995, Tossavainen 1998).3 Uusin, hieman

3 Makela, Romppanen ja Valppu (1995) toteavat padomakustannuksen olleen merkitseva metalliteollisuuden
investointien selittdja Suomessa vuosina 1975-1993. Tutkimuksen mukaan investointiasteen jousto padomakus-
tannuksen suhteen on -0,14. Tossavaisen (1998) vastaava estimaatti on -0,24.
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erilaisiin ekonometrisiin menetelmiin perustuva tutkimus antaa kuitenkin viitteita
huomattavasti suuremmasta investointivaikutuksesta (esim. Hassett - Hubbard 1 997).

Verotus saattaa vaikuttaa investointeihin myds yrityksen siséisen rahoituksen
riittdvyyden kautta. Taméan viime aikoina usein esilla olleen nakemyksen mukaan
rahoitusmarkkinoiden epatéydellisyydet synnyttavat esteitéd ulkoisen rahoituksen
saatavuudelle ja siten asettavat investointien maaran riippuvaksi yrityksen kassavir-
rasta.

Investointien kannalta keskeisia verotusmuotoja ovat pddomatulojen verotus,
yhteisévero seka erilaiset hyddykeverot. Hyodykeverojen vaikutus kanavoituu ky-
syntatekijoiden kautta, jotka rajataan taman tarkastelun ulkopuolelle. Seuraavassa
keskitytadn padomatulojen verotukseen seka yritysten maksamaan yhteiséveroon,
jotka vaikuttavat investointeihin pddomakustannuksen ja tulorahoituksen saata-
vuuden kautta.

Verotuksen vaikutus paaomakustannukseen

Yleisin tapa mallittaa investointien kysyntdd on olettaa, ettd yritykset pyrkivat
maksimoimaan tulevien tuottojensa nykyarvoa ja investoivat sen mukaisesti. Kilpai-
lullinen yritys paatyy talloin kasvattamaan padomakantaansa, kunnes padoman
rajatuotto eli lisainvestoinnin tuottama tulo vastaa paaomakustannusta. Pddoma-
kustannuksella tarkoitetaan talldin investoinnin todellista vuotuista kustannusta,
joka huomioi rahoituskustannusten lisdksi padoman kulumisen, arvonnousun ja
verot.

Yrityksen padomakustannus p voidaan maaritella seuraavasti

31 p= %(Ha -g)

missér onyrityksen verojenjalkeinen rahoituskustannus, §onp&aoman kulumisaste,
g on padomahyddykkeen hinnan muutos, g on paddomahyodykkeen hankintahinta
ja tyhteiséverokanta. A on poistojen nykyarvo ja se maaritelldan menojaanndspois-
toille seuraavasti: A = d/(r+d), missa d on verotuksen poistoaste.

Yrityksen rahoituskustannus r saadaan painotettuna keskiarvona yrityksen eri
rahoitusléhteiden kustannuksista. Verojarjestelméassa, jossa yritys voi vahentaa kor-
komenot verotuksessajajossa onvoimassataysimaarainen yhtibveron hyvittdminen
osinkotulon saajille, rahoituskustannus voidaan maaritell& seuraavasti

32 r=a(l-Bi+b1-sji—to jy ]zt
1z, (1Tt

missa oikean puolen ensimmainen termi kuvaa velan rahoituskustannusta korkova-
hennyksen jalkeen. Toinen termi kuvaa osakeantirahoituksen kustannusta ennen
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osakkaiden tuloveroja ja yhtidveron hyvittamisen jalkeen.* Kolmas termi on tulora-
hoituksen kustannus ennen osakkaiden veroja.> Parametrita, b ja ¢ ovat eri rahoitus-
muotojen painokertoimet laskettuna uuden rahoituksen virroista. ion markkinakor-
ko, 5 on yhtidveron hyvitysaste, t, on korkotulon ja ty osinkotulon veroaste ja t,, on
paaomavoittojen kertymaperusteinen efektiivinen veroaste.®

Yhteis6verokannan vaikutukset

Yhteiséverokannalla on kolme vaikutusta pAdomakustannukseen. Verokannan nos-
taminen pienentdd investoinnin rajatuottoa verojen jalkeen ja pyrkii taltd osin
nostamaan padomakustannusta. Toiseksi, verokannan nostaminen alentaa inves-
toinnin efektiivistd hintaa kasvattamalla poistoista saatavaa verosaastba (tA) ja
pyrkii tata kautta pienentdmaan pddomakustannusta. Kolmanneksi, verokannan
nostaminen vaikuttaa rahoituskustannukseen. Jalkimmaisen vaikutuksen suuruus
riippuu eri rahoitusmuotojen osuuksista, veroasteista t,ja t, seké veromuutoksen
vaikutuksesta markkinakorkoon. Yhteisgverokannan nousu pienentéa velan ja osa-
kerahoituksen? kustannuksia mutta jattda tulorahoituksen kustannuksen muuttu-
mattomaksi.

Yhteisoverokannan nostamisen kokonaisvaikutus riippuu siten tulorahoituksen
rahoitusosuudesta, veropoistoasteesta, padoman kulumisasteesta seka hintojen
muutoksesta. Lisaksi yrityksen veronmaksutilanteella on merkitysta yhteisoverokan-
nan vaikutuksen valittymiseen.

Taulukossa 2 on esitetty esimerkinomaisia laskelmia yhteisfverokannan yhden
prosenttiyksikon noston vaikutuksesta padomakustannukseen? erilaisilla tulorahoi-
tuksen osuuksilla. Laskelmissa oletetaan, etta yritys on marginaalilla veroja maksava
yritys, jolla ei ole kuluvarantoa, ja etté pddomatulojen verokanta ei muutu. Laskel-
missa on kaytetty Suomen olosuhteisiin sopivia parametriarvoja.’ Taulukon 2 mu-
kaan yhteiséverokannan korottamisen vaikutus pddomakustannukseen riippuu in-
vestoinnin tulorahoitusosuudesta. Paaomakustannusta kohottava vaikutus on sité
voimakkaampi, mit& suurempi osa investoinnista rahoitetaan tulorahoituksella.

Bond ja Jenkinson (1997) raportoivat, etti suurissa teollisuusmaissa tulorahoituk-
sen osuus yritysten rahoitusvirroista on ollut hyvin korkea, esimerkiksi Englannissaja
USA:ssa noin 80 prosenttia, Saksassa lahes 90 prosenttia ja Japanissa noin 70
prosenttia. Todenn&kdisesti vastaava luku on Suomessakinyli 50 prosenttia. Siten on

4 Yhtenaisessa padomatuloverotuksessa, jossatd = t,, lauseke supistuu muotoon (1-s)i. Kun verojérjestelmassa on
lisaksi voimassa Suomen tavoin taysi yhtioveron hyvittaminen osakkaille, eli s =t, osakerahoituksen kustannuk-
sen lausekkeeksi saadaan (1-t)i.

5 Rahoitusmuodottaiset lausekkeet ovat King-Fullerton-menetelmén mukaiset, ks. King - Fullerton (1984)ja OECD
(1991).

& Oletamme, ettd paddomavoitot verotetaan realisoituessaan taysiméaaraisesti padomatulona. Realisointihetken ja
arvonnousun syntyhetken vélinen viive johtaa siihen, etta &y < tp.

7 Oletamme, ettd voimassa on taysi yhtidveron hyvitys. Yhteisoverokannan nostaminen nostaa siten myos
hyvitysta.

8 Taulukon 2 tunnusluku on padomakustannus vahennettyna padoman kulumisasteella p-6.

% t, =028, t, = 0,15, i = 0,08; rakennuksille d = 0,07, 5= 0,04, koneille d = 0,25, 8= 0,15.




ilmeistd, ettd yhteiséverokannan korottaminen nostaisi padomakustannusta. Taulu-
kossa 2 paaomakustannus kasvaa investointikohteesta ja tulorahoitusosuudesta
riippuen 0,25 - 0,9 prosenttia.

Yhdistamalla padomakustannuksen muutosta koskevat laskelmat investointien
kustannusjoustoja koskeviin estimaatteihin voidaan arvioida verokannan korotuk-
sen vaikutusta investointien kysyntaan. Kayttamalla padomakustannusjoustoa -0,2
(Méakela et al. 1995, Tossavainen 1998) voidaan paatellg, etta yhteistverokannan
nosto yhdella prosenttiyksikolla aiheuttaa vain vahaisen notkahduksen investointi-
en kysyntaan (taulukko 2). Koska uudempi tutkimus antaa olettaa, ettd padomakus-
tannusjousto on itseisarvoltaan suurempi kuin esimerkissdmme, arviota voidaan
pitad vahimmaisvaikutuksena. On syytd huomata, ettd arvio koskee yksinomaan
suomalaisten yritysten investointeja. Yhteiséverokannan alentamisen voidaan olet-
taa vaikuttavan positiivisesti myds ulkomaisten yritysten suoriin sijoituksiin Suomes-
sa.

Taulukko 2. Yhteisdverokannan yhden prosenttiyksikdon (28 prosentista 29
prosenttiin) noston vaikutus padomakustannukseen ja investoin-
teihin erilaisilla tulorahoitusosuuksilla, prosenttia

Tulorahoituksen osuus rahoituksesta, ¢

Investointikohde 50 % 100 %
Rakennus Paaomakustannus 0,40 0,90
Investoinnit -0,08 -0,17
Kone Paaomakustannus 0,25 0,40
Investoinnit -0,05 -0,09

Investointivaikutuksenlaskemiseksion kaytetty padomakustannusjoustoa-0,2.

Uuden, likvideettirajoitteita koskevan tutkimuksen valossa yritysverotuksella on
vaikutusta yrityssektorin investointeihin myés tulorahoituskanavan kautta. Tama
toteutuu siten, ettd yhteiséverokannan nousu pienentdd yrityksen investointien
rahoittamiseen kaytettavissa olevaa tulorahoitusvirtaa ja vahentaa rahoitusrajoit-
teisten yritysten investointeja.

Paadomatulojen verotuksen vaikutukset

Myds yksityishenkildiden padomatulojen verotus saattaa vaikuttaa yritysten inves-
tointeihin. Tama vaikutussuhde on olemassa kuitenkin vain padoman liikkuvuuden
ollessa epataydellistd. Mainitussa tilanteessa paaomaverotuksen alentaminen vélit-
tyy padomakustannukseen markkinakoron ja yrityksen oman padoman (osakerahoi-
tus + tulorahoitus) tuottovaatimuksen valitykselld. Jalkimmaista vaikutusta voidaan
tarkastella yhtalon (3.2) avulla. Oletetaan, ettéd korkotaso pysyy muuttumattomana.
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Kevennettaessa osinkoverotusta esimerkiksi nostamalla yhtidveron hyvitysastetta
taialentamallaosinkotulonrajaveroastettayrityksen osakerahoituksenkustannusja
keskimaarainen rahoituskustannus r alenevat. Tama puolestaan alentaa yrityksen
paaomakustannusta ja lisda investointeja. Korkotulojen verotuksen keventamisen
vaikutus investointeihin riippuu markkinakoron kayttaytymisesta. Jos muutoksen
vaikutuksesta korkotaso laskee, vaikutus voi olla investointeja lisdava. On kuitenkin
mahdollista, ettd kotimainen korko on finanssipadoman liikkuvuuden johdosta
sidoksissa kansainvaliseen korkotasoon, mutta samalla osakemarkkinat ovat seg-
mentoituneet siten, ettd osa kotimaisista yrityksista on riippuvaisia kotimaisesta
osakerahoituksesta. Tassatilanteessakorkotulon verotuksen keventdéminen nostaa
osakerahoituksen keskimaaraista kustannusta ja vahentaa investointeja. Tama jos-
sain maarin paradoksaaliselta tuntuva tulos selittyy silla, etta korkotulon verotuksen
keventamisen seurauksena padoman vaihtoehtoistuotto nousee ja osakesijoitusten
houkuttelevuus vahenee. Tassa tapauksessa hyoty korkotulojen verotuksen keven-
tamisestd menee kokonaan sijoittajille.

4 Verotus ja kokonaistuotanto

Talouden kasvu on monien tekijdiden yhteisvaikutuksesta riippuva ilmi6, jonka
selittdmiseksi ei ole loydetty kiistattomia teorioita. Nain ollen myds verotuksen
kasvuvaikutuksista on vaikea todeta yleisia lainalaisuuksia. Tuotannollisten inves-
tointien ja tyollisyyden liséksi verotuksella on vaikutusta myds inhimilliseen paa-
omaan tehtéaviin investointeihin ja sitd kautta taloudelliseen kasvuun.

Yksi lahestymistapa verotuksen kasvuvaikutusten arviointiin on rajautua pelkas-
tédan substituutiovaikutukseen. Talléin paadytaan verotuksen aiheuttamien tehok-
kuustappioiden kartoittamiseen ja verotuksen suunnitteluun siten, etta nuo tappiot
jaavat mahdollisimman pieniksi. Esimerkiksi OECD:n raportin (Leibfritz et al. 1997)
mukaankorkeaverotusaiheuttaamakrotasollatehottomuutta,vahentdaséastamis-
ta ja investointeja seka alentaa tyonteon kannustimia. Nama tekijat yhdessa tai
erikseen vaikuttavat negatiivisesti taloudelliseen kasvuun.

Tehtaessa johtopaatoksia verotuksen vaikutuksesta koko talouden kasvuun on
muistettava, ettd myos julkisilla menoilla on merkittavia kasvuvaikutuksia. Pitkalla
aikavalilla, mikali veroja lasketaan, myos julkisia menoja on leikattava. Tall6in
veroleikkauksien lopulliset kasvuvaikutukset riippuvat siitd, mita julkisia menoja
karsitaan ja miten yksityinen sektori allokoi julkiselta sektorilta vapautuvat resurssit.

Valtaosaverotuksenjatalouskasvunvalistayhteytta koskevistatuloksista perustuu
empiiriseen tutkimukseen. Useimmissa tutkimuksissa on I8ydetty negatiivinen yh-
teys talouskasvun ja erilaisten verotuksen kireyttd koskevien muuttujien valilla.
Tamankaltaiset tulokset antaisivat syyn olettaa, ettéd verotuksen negatiiviset kasvu-
vaikutukset ylittavat julkisten menojen positiiviset vaikutukset. Tulokset ovat kui-
tenkin herkkia kaytetyille menetelmille ja siksi jossain maarin epavarmoja.
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Verotuksen aiheuttamat tehokkuustappiot

Suhteellisen yleinen kasitys on, ettd padomaverotus vaaristaa talouden rakenteita
kaikkein eniten. Esimerkiksi USA:n tapauksessa on arvioitu, ettd poistamalla paa-
omaverotus kokonaan ja korvaamalla se tydn verottamisella voitaisiin kokonaistuo-
tantoa kasvattaa pitkalla aikavalilla jopa 10 prosenttia (Summers 1981, Lucas 1990).
Summersin laskelmien pohjana on tavanomainen elinkaarimalli ja siihen sisaltyvat
verotuksen negatiivisetsddstamis- jainvestointivaikutukset. Lucasin mallissa negatii-
viset hyvinvointivaikutukset syntyvéat siita, ettd padomaverotus kohtelee eri lailla
uutta pAdomaaja olemassa olevaa padomaa.

Hieman yksinkertaistettu tulkinta télle ongelmalle on, ettd paaomatulojen verot-
taminen edustaa kaksinkertaista verotusta: seka tuloja etta niista tehtyjen sdastéjen
tuottoja verotetaan. Pddomavero on tehokkuusnakékulmasta sikali hankala vero-
tusmuoto, etté verotulot ovat suhteellisen pienet, mutta verotuksen makrotaloudel-
liset vaikutukset ovat suuria ja yleensa pelkastaan kielteisia. Nain on erityisesti
pienten avointen talouksien tapauksessa, joiden ei periaatteessa kannattaisi lain-
kaan verottaa padomatuloja (esim. Gordon - Bovenberg 1997)1°.

Kasvun ja veroasteen valinen yhteys

lkonen, Kari ja Virén (1998) ovat estimoineet Solowin kasvumalliin perustuen
taloudellista kasvua kuvaavan yhtalon, jossa selittdjina ovat mm. reaali-investoinnit,
investoinnit inhimilliseen pddomaan ja tekninen kehitys sekd kokonaisveroaste.
Kolmenkymmenen maan paneeliaineistosta ajanjaksolle 1970 - 1993 estimoitu malli
tuottaa kokonaisveroasteen ja talouskasvun vélille negatiivisen yhteyden.

Barro ja Sala-i-Martin (1995) ovat laskeneet Solovvin kasvumalliin perustuvia
regressioita, joissa on erdana selittdvana muuttujana kaytetty valtion kulutuksen ja
bruttokansantuotteen valistd suhdetta. Tama muuttuja mittaa tuottamattomien
julkisten investointien ja verotuksen vaikutuksia. He saavat sille merkitsevan nega-
tiivisen kertoimen. Hiddink (1996) I6ytaa Barron regressioihin perustuvassa mallissa
merkittdvan negatiivisen kertoimen muuttujalle verotulot. Tutkimuksen aineisto
kattaa kaikki OECD-maat.

OECD:n raportti (Leibfritz et al. 1997) kokoaa yhteen joukon muita empiirisia
tuloksiaverotuksen vaikutuksestataloudelliseen kasvuun. Esimerkiksi Plosser (1992)
toteaa, etta tulo- ja voittoverotuksen osuus bruttokansantuotteesta on merkittavas-
ti ja negatiivisesti korreloitunut henked kohti lasketun bruttokansantuotteen kas-
vunkanssa. SamankaltaiseentulokseenpaésevatEasterlyjaRebelo(1993)muttavain
tuloverotuksen osalta. Koesterinja Kormendin (1989) regressioissarajaveroaste saa
merkittdvan negatiivisen kertoimen, kun selitettdvana muuttujana on bruttokan-
santuotte asukasta kohti tasona, mutta ei silloin, kun selitettdvana muuttujana on
henked kohti lasketun bruttokansantuotteen kasvuja bruttokansantuotteen alkuta-

10 tse asiassa pienten avotalouksien kannattaisi subventoida padoman tuontia.
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s0 on otettu huomioon. Sen sijaan Slemrod (1995) I6ytaa positiivisen, negatiivisen tai
nollakorrelaation verotuksen ja asukasta kohti lasketun bruttokansantuotteen valil-
le riippuen siitd, miten mallin parametrit on spesifioitu ja mitkd maatovat aineistossa
mukana."

‘5 Yhteenveto

Verot ovat nykyaikaisen hyvinvointivaltion tarkein tapa rahoittaa julkisia menoja.
Verotuksella sinallaéan on etupaéssa haitallisia vaikutuksia kansantalouden toimin-
taan. Verotus muuttaa resurssien allokaatiota ja aiheuttaa tehokkuustappioita.
Julkisilla menoilla on hyvinvointia lisdavia vaikutuksia, jotka kompensoivat verotuk-
senhaittoja. Tassaartikkelissaontarkasteltuverotuksenvaikutuksiatyéllisyyteenja
investointeihin seka arvioitu verotuksen yhteytta talouden pitkdn ajan kasvuun.
Verotuksen tulonjakovaikutuksetja julkisten menojen vaikutukset on rajattu tarkas-
telun ulkopuolelle.

Verotuksentydllisyysvaikutuksiaarvioitaessaontarkasteltavaerikseenverotuksen
vaikutuksia kotitalouksien tekemiin tydvoiman tarjontapaatoksiin ja yritysten teke-
miin tydvoiman kysyntapaatoksiin. Tutkimustulosten mukaan massatyottomyyden
oloissa tydvoiman kysyntatekijoilla on huomattavasti suurempi vaikutus tyéllisyy-
teen kuin tydvoiman tarjontatekijoilla. Kysyntatekijdiden merkitys korostuu korpo-
ratiivisilla tyémarkkinoilla, joilla palkat maaraytyvat pitkalti tyémarkkinaosapuol-
ten valisissa neuvotteluissa. Tydllisyyden kannalta keskeinen tekija on tydvoiman
kokonaiskustannus, johon verotus vaikuttaa seka suoraan, etta vélillisesti palkan-
muodostuksen kautta.

Tutkimusten mukaan tydvoiman kokonaiskustannuksen jousto ns. verokiilan suh-
teen on noin puoli. Toisin sanoen verokiilan lasku kymmenella prosentilla laskee
tyévoiman kokonaiskustannusta noin viidella prosentilla. Kun otetaan huomioon
tyévoiman kysynnéan hintajousto, voidaan arvioida, ettd kymmenen prosentin leik-
kaus verokiilassa lisaa tydvoiman kysyntaa kahdella ja puolella prosentilla.

Tydmarkkinavaikutusten ohella kansantalouden kannalta tarkea kysymys on, mi-
ten verotus vaikuttaa saastamiseen ja investointeihin. Investoinnit maarittelevat
keskeisella tavalla kansantalouden pitkén aikavalin kasvua ja kehitystd. Pienetkin
verotuksen vaikutukset investointeihin kumuloituvat ja voivat saada aikaan erittain
suuria vaikutuksia tydllisyyteen, kasvuun ja hyvinvointiin.

Verotuksen saastamista vahentavat vaikutukset heijastuvat investointeihin sikéali
kuin saastamisen ja investointien valilla vallitsee positiivinen riippuvuus. Yhteisva-
luutan oloissatama riippuvuus on entisestaankin heikkenemassa. Verotusvaikuttaa
investointeihin kuitenkin my®s suoraan, yritysten kohtaaman padomakustannuksen

1 Yksityiskohtaisempaa keskustelua julkisten menojen kasvuvaikutusten estimointiin liittyvista ongelmista kéasit-
teleellmakunnas(1999).




kautta. Perinteisesti pAdomakustannuksen vaikutus investointiasteeseen on arvioitu
suhteellisen véhaiseksi. Uusimmat tutkimustulokset antavat kuitenkin olettaa, ett&
padomakustannuksen ja siten yritysverojen negatiivinen vaikutus investointeihin on
aiemmin oletettua suurempi.

Padomakustannuksen jousto yritysveroasteen suhteen riippuu mm. investointi-
kohteesta ja investoinnin tulorahoitusosuudesta. Esimerkkilaskelmien mukaan yh-
den prosenttiyksikon korotus yhteiséverokannassa nostaa padomakustannusta alle
prosentilla. Kun otetaan huomioon investointien kysynnén jousto padomakustan-
nuksen suhteen, voidaan arvioida, ettd yhteiséverokannan yhden prosenttiyksikon
korotuksella on vain vahéainen negatiivinen vaikutus investointien kysyntédan. Arvio
perustuu suhteellisen alhaiseen padomakustannusjouston estimaattiin. Uudemmis-
sa kansainvélisissatutkimuksissa havaittujajoustoarvoja kéayttaen investoinnit supis-
tuisivat vajaalla puolella prosentilla.

Talouden kasvu on monien tekijdiden yhteisvaikutuksesta riippuva ilmi6, jonka
kuvaamiseksi ei ole loydetty kiistattomia teorioita. Yleisesti lahdetdan siitd, etta
investoinnit ovat ensisijainen pitkan ajan kasvua selittava tekija. Nain ollen verotuk-
sen investointeja vahentéva vaikutus heijastuu ennen pitkd& myods tuotannon kasvua
alentavasti. Tuotannollisten investointien ja ty6llisyyden lisdksi verotuksella on
vaikutusta my6s inhimilliseen p&ddomaan tehtdviin investointeihin ja sitd kautta
taloudelliseen kasvuun.

Tehtdessa johtopaatoksia verotuksen vaikutuksesta koko talouden kasvuun on
muistettava, ettd myos julkisilla menoilla on merkittavid kasvuvaikutuksia. Pitkalla
aikavalilla, mikali veroja lasketaan, myds julkisia menoja on leikattava. Talléin
veroleikkauksien lopulliset kasvuvaikutukset riippuvat siitd, mité julkisia menoja
karsitaan ja miten yksityinen sektori allokoi julkiselta sektorilta vapautuvat resurssit.
Useimmissa empiirisissa tutkimuksissa on I8ydetty negatiivinen yhteys talouskasvun
ja erilaisten verotuksen kireyttd koskevien muuttujien valilla. Naiden tulosten
valossa verotuksen negatiiviset kasvuvaikutukset ylittdvét julkisten menojen positii-
viset vaikutukset. Tulokset ovat kuitenkin herkkia kaytetylle mallille ja muuttujille ja
siten viel& jossain maarin epavarmoja.
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1 Tuotannon kasvun ja tyollisyyden valinen yhteys vaihtelee

Kun OECD-maat sijoitetaan koordinaatistoon, missé pystyakselilla mitataan tyolli-
syyden ja vaaka-akselilla tuotannon keskimaaraista muutosta, maiden sijoittuminen
muistuttaa haulikon ammuntakuviota. Yhteys ty6llisyyden ja tuotannon kasvun
valilla on Iahes olematon. Ajanjaksolla 1975 - 1995 suunnilleen samanlaiseen tuotan-
nonkasvuunonvoinutlittyahyvinkinerilainentydllisyyden muutos. Yhdysvalloissa
noin 2,5 prosentin vuotuinen tuotannon kasvu riitti lisédmaan tyollisyytta 1,7
prosentilla vuodessa. Saksassa saman suuruisen kasvun tyollisyytta lisaava vaikutus
oli noin puoli prosenttia. Espanjassa ja Suomessa tallainen kasvu ei riittnyt esté-
maan tyollisyyden supistumista.

Vastaavasti samaan tyo6llisyyden muutokseen on tarvittu hyvin erilainen tuotannon
kasvu. Esimerkiksi noin puolen prosentin vuotuiseen tyéllisyyden lisdykseen on
Uudessa-Seelannissa riittanyt noin 1,5 prosentin tuotannon kasvu. Tanskassa samaan
tyollisyyden lisdykseen on tarvittu noin kahden, Saksassa kahden ja puolen ja
Irlannissa yli kolmen ja puolen prosentin tuotannon kasvu.




Kuvio 7. Tuotannon ja tyéllisyyden keskimaaraiset (trendi-)muutokseteraissa
OECD-maissa vuosina 1975-1995, prosenttia
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Selkeampi yhteys tuotannon ja ty6llisyyden vélilla vallitsee, kun tarkastellaan kuta-
kin maata erikseen. Useimmissa maissatuotannon muutoksetselittdvat melko hyvin
tyollisyydessa tapahtuneita muutoksia. Tuotannon muutoksen selityskyky, samoin
kuin viiveet tuotannon ja tyéllisyyden muutosten valilla kuitenkin vaihtelevat maas-
ta toiseen.

Esimerkiksi Yhdysvalloissa, Ranskassa, Ruotsissa ja Suomessa saman vuoden tuo-
tannon muutokset selittavat melko hyvin ty6llisyyden muutoksia. Tydllisyyden tuo-
tantojoustoa kuvaava kerroin on lahella ykkdsta ja tilastollisesti merkitseva. Sen
sijaan Itavallassa ei nayta olevan mitddn yhteytta kunkin vuoden tuotannon ja
tydllisyyden muutoksen valilla. My6s Saksassa ja Hollannissa yhteys nayttaa tilastol-
lisesti melko heikolta.

Useissa maissa yhteys voimistuu, kun otetaan huomioon, ettei tyéllisyys sopeudu
valttdmatta tuotannon muutoksiin viela samana vuonna. Esimerkiksi Suomessa
saman ja edellisen vuoden tuotannon muutosten keskiarvo selittaa lahes taysin
kunkin vuoden tyéllisyyden muutoksen. Suomessa tyollisyys sopeutuu siten noin
puolen vuoden viiveella tuotannon muutoksiin.
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Taulukko 1. Tyéllisyyden tuotantojoustovuosina 1975 - 1995

Maa
Yhtalo 1 Yhtalo 2

bl t-arvo R? bl t-arvo R?

1 2 3 4 5 6
Suomi 0,69 5,51 0,69 0,93 16,31 0,94
Ruotsi 0,89 5,02 0,58 1,19 6,42 0,71
Norja 0,53 345 0,40 0,68 512 0,61
Tanska 0,48 3,97 047 0,78 6,08 0,68
Itavalta 0,07 0,64 0,02 0,27 1,86 0,17
Hollanti 0,47 2,77 0,30 0,84 5,88 0,67
Ranska 0,43 6,68 0,71 0,53 6,29 0,70
Saksa 0,33 3,01 0,33 0,36 2,52 0,27
Irlanti 0,48 3,59 0,42 0,70 4,07 0,49
Iso-Britannia 0,65 457 0,54 0,92 9,67 0,85
Yhdysvallat 0,65 8,38 0,80 0,80 8,11 0,79

Yhtals 1: dinL= bO + b1*dInQ
Yhtals 2: dinL = bO + b1*({dInQ + dinQ-1)/2)

2 Kasvun tyollisyyskynnys

Tuotannon ja tyéllisyyden valista yhteyttd voidaan katsoa myos siltd kannalta,
kuinka suuri tuotannon kasvu eri maissatarvitaan pitamaan tyollisyys tai tyottomyys
ennallaan. Tama ns. tuotannon kasvun tyollisyyskynnys (employment treshold)
saadaan, kun ty6llisyyden muutoksilla selitetdan tuotannon muutoksia. Esimerkiksi
EY-alueella tarvittin ennen 6ljykriisia vuosina 1961 - 1973 noin 4,4 prosentin
vuotuinentuotannon kasvu estamaan tyéllisyyden aleneminen. Vuosina 1985- 1991
tahan riitti 1,6 prosentin kasvu.

Tyédllisyyden sailyttdmiseksi tarvittava tuotannon kasvu vaihtelee maittain niin
kuin kuvion 1 perusteella voi odottaa. Irlannissa tarvittiin vuosina 1975 - 1994
keskimaarin 3,3 prosentin kasvu pitamaan tydllisyys ennallaan, Norjassaja Suomessa
kasvuvaatimusoli 2,5 prosentin luokkaa, Hollannissaja Ruotsissa noin 1,5 prosenttia
jaYhdysvalloissapuolisen prosenttia.




Taulukko 2. Tyollisyyden sailyttava tuotannon kasvu vuosina 1975-1994

Maa Kasvuvaatimus
Y%
Irlanti 3,3
Norja 2,6
Suomi 24
Saksa 2,2
[tavalta 2,1
Iso-Britannia 2,0
Ranska 18
Tanska 18
Hollanti 1,6
Ruotsi 14
Yhdysvallat 0,4

Tyollisyyden sailyttava tuotannon kasvu ei riitd estaméaan tyottémyyden kasvua, jos
tydvoiman tarjonta kasvaa. Suomessa tyottomyyden kasvun estadmiseksi on tarvittu
puolisen prosenttia lisékasvua. Ensivuosikymmenella tata lisdkasvutarvetta ei enaa
ole, kun tyévoiman tarjonnan kasvu ehtyy ellei maahan muutto muodostu yllattavan
suureksi. Monissa muissa maissa tyovoiman tarjonta kasvaa edelleen ja nostaa
tuotannon kasvutavoitteita.

Maiden valiset erot tyollisyyskynnyksessa voivat selittyd monilla maakohtaisilla
ominaispiirteilla. Esimerkiksi Hollannissa suhteellisen alhaista kasvuvaatimustaselit-
taa se, ettd suuri osa uusista tydpaikoista on ollut osa-aikaisia. Ruotsissa puolestaan
valtion tyo6llistdmistoimien kasvattaminen tyottdmyyden uhatessa selittdénee osit-
tain tyollisyyskynnysta. Yleisesti ottaen tyollisyyskynnyksen korkeuseroja voidaan
kuitenkin selittd&d melko hyvin kahdella tekijalla. Toinen on kasvun toimialarakenne
ja erityisesti palvelujen osuus siina ja toinen on tydvoimakustannusten nousuvauhti.

3 Toimialoittainen tyollisyyskehitys selittad osan eroista

Maiden véliset kokonaistyollisyyden kasvuerot ovat olleet melko suuret, mutta
tyollisyyden rakennekehitys on ollut samansuuntaista. Vuodesta 1975 vuoteen 1994
tydllisyys on kasvanut eniten Yhdysvalloissa ja Hollannissa. Suomessa ja Ruotsissa
kokonaistydllisyys on alentunut talla jaksolla. Palveluelinkeinojen kasvu hallitsee
kuvaa kaikissa maissa. Koko tydllisyyden kasvuerot nayttavéat kuitenkin riippuvan
eniten siitd, kuinka hyvin tavaratuotannon tyGpaikat on onnistuttu sailyttdmaan.
Tavaratuotannon tydpaikkojen mééré on kasvanutvain Yhdysvalloissa. Hollannis-
sa ja Itavallassa niiden maara on alentunut muihin maihin verrattuna vahéan, vain
viitisen prosenttia. Naissa maissa myos seka yksityisten ettd julkisten palvelujen
tyopaikat ovat lisdantyneet voimakkaasti ja kokonaistydllisyys kasvanut nopeasti.



Tuotannon kasvun tyéllistavyydestd

Norjassa, Irlannissa ja Tanskassa tavaratuotannon tyopaikat ovat vahentyneet vii-
dennekselld, mutta palvelujen nopea kasvu on taannut kokonaistyéllisyyden kohta-
laisen kasvun. Norjassa ja Irlannissa ovat laajentuneet erityisesti julkiset palvelut,
Tanskassa sen sijaan yksityiset palvelut.

Saksassa, Ranskassa ja Isossa-Britanniassa kokonaistydllisyys on kasvanut viitisen
prosenttia, vaikka tavaratuotannon tyéllisyys on supistunut neljanneksella tai kol-
manneksella. Palvelut ovat laajentuneet Saksassa ja Ranskassa hieman nopeammin
kuin Isossa-Britanniassa. Ruotsissa ja Suomessa tavaratuotannon tydpaikat ovat
vahentyneet yli kolmanneksella. Kun ndissd maissa lisdksi yksityisen palvelusektorin
tyopaikkojen maara on kasvanut hitaasti, ei julkisten palvelujen tyépaikkojen melko
nopeakaan kasvu ole riittanyt pitamaan koko tydllisyytta ylla.

Taulukko 3. Tyollisyys sektoreittain vuonna 1994. Indeksi (1975=100)

Maa Koko Yksityiset Yhteiskunnalliset Tavara-
tyollisyys palvelut palvelut’! tuotanto
Yhdysvallat 143 157 164 112
Hollanti 143 177 174 95
Itavalta 127 161 165 96
Norja 118 133 170 7
Irlanti 114 142 162 83
Tanska 108 133 117 83
Saksa 105 138 76
Ranska 104 139 67
Iso-Britannia 104 131 124 71
Ruotsi 97 114 127 64
Suomi 91 104 143 63

1 Sisaltad myos yksityisia palveluja.

Talouden palveluvaltaisuus on noussut kaikissa maissa, kun palveluelinkeinojen
tyollisyys on kasvanut nopeammin kuin kokonaistyéllisyys. Palveluvaltaisuuden yh-
teystyollisyyden kasvuun nékyy myos siind, etta tyollisyyskynnys on sitéa alhaisempi,
mitd suurempi on palvelujen osuus kokonaistydllisyydestd. Niissé maissa, missa
palvelujen osuus tyollisyydestd on korkea, kuten Yhdysvalloissa, Hollannissa ja
Ruotsissa, tyodllisyyden ennallaan sailymiseen on riittanyt pieni tuotannon kasvu.
Irlannissa, Saksassa ja Itdvallassa, missa palvelujen osuus on matalampi, ty6llisyyskyn-
nys on korkea. Poikkeuksen muodostaa Norja, jossa tyollisyyskynnys on korkea,
vaikka palvelujen osuus on suuri.

137




138

Kuvio 2. Tuotannon kasvun tyéllisyyskynnys japalvelujen osuus tyollisyydes-
t4 keskim@arin vuosina 1975-1994

Tydllisyyskynnys, % o
yollisyyskynnys, % .
B Irlanti
3 L3
o N i
25 4 ) orja 55
B Suomi
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151 - 15
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0.5 1~ oo . . - L 05
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Palvelujen osuus, %

54": Tyobvoimakustannusten merkitys

Tybvoimakustannusten on tutkimuksissa yleensa todettu olevan yksi tarkeimpia
tyollisyyteen vaikuttavia tekijoité. Ainakin yksityisen sektorin tyéllisyyden ja reaalis-
ten tydvoimakustannusten valilla vallitsee negatiivinen yhteys. Kun tarkastellaan
kokonaistyollisyyttd, jossa myos julkinen sektori on mukana, nayttaa tyévoimakus-
tannusten merkitysvahaisemmalta. Yksityisen sektorin kilpailukyvyileja tyllisyydel-
le vahingolliset palkkojen tai tydvoimaverojen korotukset ovat aikaisemmin kom-
pensoituneet julkisen talouden parantuneen rahoitusaseman ja kasvaneen julkisen
tyollisyyden kautta. Useissa Euroopan maissa paaosa tyéllisyyden lisdyksesta tapah-
tui 1970- ja 1980-luvulla julkisella sektorilla. Nyt tilanne on kuitenkin monessa
maassa muuttunut veroasteen ja julkisen velan kohottua sietdmattdmalle tasolle.
My®s julkisella sektorilla on nykyisin selva budjettirajoite ja trade-off palkkatason ja
henkildmaéaran valilla.

Tydvoimakustannusten nopean nousun haitalliset tyéllisyysvaikutukset ilmenevat
my®s siina, ettd tuotannon kasvutarve saman tyéllisyyskehityksen aikaansaamiseksi
on sita suurempi, mitd nopeammin reaaliset tydvoimakustannukset ovat kohonneet.
Yhdysvalloissa kasvuvaatimus on pieni ja siella reaaliset vuositytkustannukset ovat
nousseet hitaasti. Irlannissa ja Suomessa seka kasvuvaatimus etta tydkustannusten
nousu on ollut suuri.
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Kuvio 3.  Tuotannon kasvun tyéllisyyskynnys javuosityékustannusten reaali-
nen muutos keskimaarin vuosina 1975-1994
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5 Lahivuosien nakdaloista

Suomessa tuotannon ja tyéllisyyden muutosten vélinen yhteys on vahva. Vuosina
1976 - 1985 tuotannon kasvu oli kuitenkin selvésti tydllistdvdmpaa kuinjaksolla 1986
- 1995, jolloin tydllisyyden ennallaan pysyminen edellytti noin kolmen prosentin
talouskasvua. Edeltavalla kymmenvuotiskaudella tdhén riitti kahden prosentin kas-
vu. Ero selittyy pitkalti jalkimmaiseen jaksoon siséltyneelld lamalla ja etenkin siité
nousulla. Lamasta nousu perustui voimakkaasti vienti- ja teollisuusvetoiseen kas-
vuun. Tuottavuuden kasvu oli nopeaa, kun vajaakayttdistd kapasiteettia otettiin
tayteen kayttoon. Myods tyovoimakustannusten kohoaminen oli erdind vuosina
tyottomyyden laajuuteen nahden nopeata.

Viime vuosinatuotannon kasvun tyéllistavyys on taas parantunut. Kasvu ei ole enaa
niin voimakkaasti viennin ja teollisuuden varassa. Rakentaminen ja palveluelinkei-
notovat paasseet kotimaisen kysynnan elpyessa entista vahvempaan kasvuun. Myos
reaalisten ty6voimakustannusten nousu on tuotannon ja tuottavuuden kasvuun
nahden jaanyt maltilliseksi.

On ilmeistd, ettd elinkeinorakenteen muutos tukee jatkossakin kasvun tydllista-
vyytta. Etenkin yksityisten palvelualojen osuus on Suomessa kansainvalisesti varsin
ohut ja naiden alojen voi olettaa kasvattavan osuuttaan selvasti.
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Kuvio 4.  Tuotannon ja tyollisyyden muutokset vuosina 1976-1985, 1986-1995
seka 71996, 1997ja 1998.

4 - Tvéllisyydenmuutos, %

BKT-muutosten keskiarvo

6 -4

1976-1985
(katkoviiva)

y =0,8883x -1,8792
R? =0,9529

1986-1995
y =0,8612x - 2,7455
R? =0,9528

Lahde: Holm - Romppanen (1999).

Tyovoimakustannusten merkitystydllisyydelle voi EMU-oloissa korostua entisestaan.
Kilpailijamaita nopeampaa kustannusten nousua ei enda voida korjata valuuttakurs-
simuutoksilla. Kilpailukyvyn menetys heijastuu nopeasti tyollisyyteen. Reaalisiin
tydvoimakustannuksiin jatkuvia nousupaineita aiheuttavat tydeldkemaksut, joiden
nousua on vaeston ikdantyessa vaikea valttaa. Toisaalta muuta tyon verotusta ehka
voidaan vastaavasti alentaa. Péavastuu tydvoimakustannusten kehityksesta jaa kui-
tenkin palkanmuodostukselle ja siten tydmarkkinaosapuolille.
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1 Johdanto

Julkisen sektorin 1950-luvulla alkanut nopea suhteellisen osuuden kasvu OECD-
maissa on herattanyt kysymyksen julkisen sektorin koon ja taloudellisen kasvun
valisesta yhteydesta. On ilmeista, ettd teoreettisen perustein kysymykseen ei voi
esittda yksiselitteisté vastausta. Niinpa esimerkiksi julkisen sektorin infrastruktuuri-
investointien kasvuun voi littyd suoria ja epéasuoria tuottavuusvaikutuksia, jotka
lisdavat yksityisen sektorin toimintaedellytyksia ja johtavat sita kautta kokonaistuo-
tannon kasvuun (ks. esim. Aschauer (1989)ja Barro(1990)). Toisaaltajulkisen sektorin
vaikutuksetvoivatolla negatiivisia, koskajulkisen sektorin kasvuun liittyva verotuk-
sen kiristyminen aiheuttaa vaaristymia voimavarojen kohdentumisessa ja saattaa
tata kautta heikentaa yksityisen sektorin toiminnan kannustimia (ks. esim. Barro
(1990)).

Empiiriset tutkimukset ovatkin viitanneet siihen, etta mitdan selvaa nayttoa julki-
sensektorinkoon positiivisestatai negatiivisestavaikutuksestatuotannon kasvuun
ei ole. Tulokset ovat myd6s olleet verraten herkkia otokseen siséltyvien maiden ja
tutkimusajanjakson suhteen (ks. esimerkiksi Barro(1990), Landau (1983), Ram (1986),
Devarajan - Swarcop - Zou (1996) ja Karras (1996)).2 Agell, Lindh ja Ohlsson (1997)
tiivistavat selkeéasti sekd empiiriseen tutkimukseen liittyvat metodologiset vaikeudet
ettd sen, miksi julkisen sektorin koon ja taloudellisen kasvun vélinen yhteys ei ole

robusti.

! Tama artikkeli perustuu julkaisuun Koskela - Viren (1999).
2 Kausaliteetti voi menna myds toisin péin, talouden ja politiikan kautta julkisen sektorin kokoon ja rakenteeseen,
ks. esim. Lybeck - Henrekson (1988).
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Empiirisissé tutkimuksissa on tyypillisesti kaytetty tavanomaisia kansantalouden
tilinpidon aineistoja, jotka ovat julkisen sektorin osalta tunnetusti ongelmallisia.
Naitéd ongelmakohtia ovat muun muassa seuraavat. Ensinnékin kansantalouden
tilinpidossa (SNA:ssa) julkisen sektorin tuotannossa oletetaan olevan vakioiset mit-
takaavatuotot, jolloin julkisen sektorin arvonlisdys 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 edell&a mainit-
tuun oletukseen siitd, ettéd julkisen sektorin tuotannon arvo on yhtd suuri kuin
tuotannon kustannukset; julkisen sektorin tuotteiden hinnalle ei ole olemassa
markkinapohjaisia noteerauksia, vaan hinnat ja kustannukset samaistetaan.

Naité kriittisia oletuksia on modifioitu erdissé (teoreettisissa) tutkimuksissa ja
pyritty arvioimaan niiden seuraamuksia. Tassé suhteessa ehka tunnetuin analyysi on
Baumolin (1967) tutkimus julkisen sektorin yksityistéd sektoria pienemman tuotta-
vuuden kasvun seuraamuksista julkisen sektorin suhteelliselle koolle tilanteessa,
jossa kansantalouden palkanmuodostus ei heijastele tuottavuuseroja. TAmén "Bau-
molin taudiksi” ristityn ilmién seuraamuksia on sittemmin selvitetty useissa empiiri-
sissé tutkimuksissa (ks. esimerkiksi Rech (1986), Virén (1998)).

Téasséakirjoituksessatarkastelemmejulkisensektorinsuhteellisenkoonjakansanta-
louden tuotannon valista riippuvuutta hieman eri ndkdkulmasta. Aluksi esitimme
pelkistetyn teoreettisen viitekehyksen, jossa julkisen sektorin tydllisyys vaikuttaa
kokonaistuotantoon sekd positiivisesti suoraan ja yksityisen sektorin tuottavuutta
lisaamalla ettd negatiivisesti nostamalla palkkoja ja verotusta ja néin syrjayttamalla
yksityisté tuotantoa. TAman jalkeen raportoimme numeerisista simuloinneista ja
tekeméstdmme empiirisesté tutkimuksesta OECD-maita koskevalla aineistolla. Em-
piirisissatarkasteluissamittausongelmaonratkaistuyksinkertaisellatavalla:julkisen
sektorin koon vaihtelussa on tuotannon liséksi kaytetty julkisen sektorin tyollisyytta,
joka on kohtuullisen tarkasti mitattavissa. Toisaalta tarkastelemme kokonaistuotan-
non sijaan pelkastdan yksityista tuotantoa (kokonaistuotanto miinus julkinen tuo-
tanto), joka perustuu markkinahintoihin.

Yhteenvetona toteamme, ett sek& numeeriset simuloinnit ettd empiiriset analyy-
sit antavat tukea hypoteesille, jonka mukaan julkisen sektorin koon ja kokonaistuo-
tannon kasvun vélinen yhteys on epélineaarinen. Kun julkinen sektori on "pieni”,
julkisen sektorin tyéllisyyden lisdys vaikuttaa tuotantoon positiivisesti. Jossain vai-
heessa julkisen sektorin koon ylitettyd "kriittisen tason" julkisen sektorin tyéllisyy-
den kasvu ei kuitenkaan endd lisa tuotantoa vaan péinvastoin supistaa sita.3

? Riippuvuus muistuttaa ns. Laffer-kayraa, joka tuli tunnetuksi USA:sta, kun siella 1980-luvun alussa keskusteltiin
verojen vaikutuksesta verokertymaan. Talloin vaitettiin, ettd verojen alennus lisaé verotulokertymad. Empiirista
evidenssia asiasta ei kuitenkaan ole I6ytynyt (ks. esim. Fulterton {1982)).
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Téssa Kkirjoituksessa etenemme seuraavasti. Luvussa 2 esittelemme aluksi lyhyesti
taustana olevan teoreettisen viitekehyksen erittelemétté sitd kuitenkaan yksityis-
kohtaisesti. Sen jalkeen raportoimme numeeristen simulointien paahavainnon.
Luvussa 3 raportoidaan lyhyesti OECD-maiden aineistolla tekemiamme empiirisia
analyyseja julkisen sektorin suhteellisen koon ja yksityisen tuotannon valisesta
yhteydestd. Lopuksi esitdmme lyhyen yhteenvedon.*

_ Julkisen sektorin tyodllisyys ja tuotanto:
eras teoreettinen viitekehys

Analysoidaksemme julkisen sektorin ja kokonaistuotannon valisia yhteyksia olemme
konstruoineetyksinkertaisenteoreettisenviitekehyksen,johonsisaltyyedellaesitet-
tyja julkisen sektorin ty6llisyyden tuotanto- ja (markkina)hintavaikutuksia koskevia
nakokohtia. Ensinnékin otamme huomioon mahdollisuuden, etté julkisen sektorin
tyollisyys vaikuttaa yksityiseen tuotantoon lisadmalla sen tuottavuutta. Toiseksi,
luovumme vakioskaalatuotto-oletuksista julkisen sektorin tuotannon osalta ja kol-
manneksi huomioimmejulkisensektorintuotannonarvostuksensiindmielessa, etta
julkisen sektorin tuotannon (havaitsemattoman) suhteellisen hinnan oletetaan riip-
puvankaanteisestisentuotannonmaarasta. Lopuksiabstrahoimmeyksinkertaisuu-
den vuoksi velkaantumiseen liittyvat asiat.®

Nama seikat otetaan huomioon seuraavassa "klassisessa" aggregatiivisessa mallis-
sa,jossamaaraytyvatreaalipalkka, hintataso, tyollisyys, kokonaistuotanto, veroaste
ja kokonaiskysynta. Mallin, joka esitetaan yhtélodissa (1) - (5), rakenne on seuraava:

@ %o, +Hy o (1-1(e,14)=0
@ yUy(1-t(w,ly)),m) -y*(w,1;)=0
B y-F(%w,ly),ly) - G(ly)=0

@ q=ydy(1-t(oly),m) +zG(l,)

5) z=2(G) jossa z() < O

# Tarkempien yksityiskohtien osalta viittaamme tutkimusraporttimme (Koskela - Viren 1999).

% Monilta osin malli muistuttaa "klassista" makrotalousteoriaa julkista sektoria koskevin lisapiirtein
(ks. esim. Sargent (1987)). Viitekehys on tass& vain asioiden havainnollistamiseksi.




144

Symboleilla on seuraava tulkinta: | kuvaa tyollisyytta siten, etta ylaindeksit d ja s
viittaavat yksityisen sektorin kysyntaén ja tarjontaan ja alaindeksi g julkiseen sekto-
riin, o 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 g on kokonaistuotanto (ja -tulot) markkinahintaan laskettuna. Muuttu-
ja z ja taman vuoksi myds q ovat fiktiivisia eika niille ole empiirisia vastineita. g
maadrittelee, miten suuri on kokonaistuotannon reaalinen arvo, jos kaikki tuotannon
erat arvostetaan markkinahintoihin. Se on siis "oikea" bruttokansantuote.

Seuraavaksi muutama sana yhtéldiden tulkinnasta. Yhtalo (1) kuvaa tydmarkkinoi-
dentasapainoa, jossa yksityinen (I¢)jajulkinen (lg) tydn kysynta on tasapainossa yhta
suuri kuin tyén tarjonta (I¥). Tyon kysynta riippuu negatiivisesti reaalipalkasta ja
positiivisesti julkisesta ty6llisyydesta, kun taas tarjonnan oletetaan olevan ei-nega-
tiivinen funktio nettopalkasta. Mallissa oletetaan yksinkertaisuuden vuoksi palkka-
taso samaksiyksityiselléjajulkisella sektorilla.

Yhtéld (2) kuvaa yksityisen sektorin hyddykemarkkinoiden tasapainoa. Hyddykkei-
den kysynta riippuu kaytettavisséa olevista tuloista ja reaalisesta rahavarannosta.
Vastaavastitarjonta riippuu reaalipalkastaja (julkisen sektorin) tyollisyydesté. Reaa-
lipalkan nousu vahent&aa tarjontaa, kun taas julkisen sektorin tyéllisyyden lisays
kasvattaa sitd parantamalla yksityisen sektorin tyévoiman rajatuottavuutta.

Yhtéld (3) on maaritelmayhtéld, jonka mukaan kokonaistuotanto on yhtéa suuri
kuin yksityisen ja julkisen tuotannon summa (= F+G). Kuten edella on todettu,
yksityinen tuotanto riippuu positiivisesti julkisen sektorin tyépanoksesta. Julkisen
sektorin tyollisyys vaikuttaa suoraan julkisen sektorin tuotantoon, mutta tuotanto-
funktio G(.) ei valttamatta ole lineaarinen vaan voi olla konkaavi.

Yhtalo (4) méaarittad "oikein mitatun” kokonaistuotoksen markkinahinnoin. y¢ on
mitattu markkinahinnoin ja arvostusmuuttuja z "korjaa" julkisen sektorin tuotan-
non SNA-méaaritelmad vastaavalla tavalla (jos julkisen sektorin tuotteilla olisi mark-
kinat, tuotteet G ostettaisiin hinnalla zG). Lopuksi z riippuu yhtélon (5) mukaisesti
tuotannon maéarasta. Riippuvuuden oletetaan olevan kysyntéateorian mukaisesti
kaanteinen. Julkisen sektorin kasvu johtaa siten julkisen sektorin tuotteiden margi-
naalisen markkina-arvon laskuun.®

Miten julkisen sektorin tyollisyyden kasvu vaikuttaa yksityiseen tuotantoon ja
kokonaistuotantoon? Ensinnékin, julkinen tuotanto kasvaa ja samoin yksityinen,
koska yksityisen tuotannon rajatuottavuus lisdéntyy. Toiseksi, julkisen tyéllisyyden
kasvu merkitsee tyon kysynnén kasvua ja verotuksen nousua. Tyén kysynnan kasvu

¢ Edelld mainitusta mallista pa&staan tavanomaiseen kansantalouden tilinpidon SNA-esitykseen olettamalla, etté
F ei riipu lgstd, G on lineaarinen ja z = 1. Jos viela oletetaan, ett4 tyon tarjonta on nettopalkan suhteen
horisontaalinen, ts. dl/da = e, julkisen tysllisyyden kasvu lisaa kokonaistuotantoa suhteellisesti saman verran.
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nostaa palkkoja, mill& on negatiivinen vaikutus tuotantoon. Verotuksella tasapaino-
tettu budjetti johtaa verotuksen kiristymiseen, joka puolestaan vahentaa nettopalk-
kaa ja sitd kautta supistaa tyon tarjontaa, milla on edelleen palkkoja nostava
vaikutus. Taman reaalipalkkavaikutuksen vuoksityon kysyntéjayksityinentuotanto
syrjaytyvat Julkisen tydllisyyden kokonaisvaikutus on siis a priori epaselva. Arvaus
on, ettd kun julkisen sektorin koko on "pieni" ("suuri"), niin tydllisyyden suorat
tuotanto- ja tuottavuusvaikutukset ovat suurempia (pienempid) kuin reaalipalkan
noususta aiheutuvat syrjaytysvaikutukset.

Luodaksemme lisdvaloa julkisen tydllisyyden ja tuotannon véliseen suhteeseen
teimme aluksi numeerisia simulointeja parametrisoimalla mallin (1) - (5) yhtalot.?
Edustavatulosnaistasimuloinneistaonesitettykuviossa 1, jossakokonaistuotannon
maaraédkuvataan pystysuorallaakselillajajulkisensektorintydvoimaosuuttavaaka-
suoralla akselilla.

Kokonaistuotannon ja julkisen sektorin tyollisyyden (tyéilisyysosuuden) vélinen
rippuvuus on epalineaarinen: positivinen julkisen sektorin ollessa "pieni" ja nega-
tiivinen sen ollessa "suuri". Jos tarkastellaan fyysisen (SNA) tuotannon sijaan mark-
kinahinnoin arvostettua tuotantoa g, julkisen sektorin kriittinen koko -jossa vaiku-
tus muuttuu positiivisesta negatiiviseksi - saavutetaan olennaisesti aiemmin sen
vuoksi, etté julkisen sektorin osuuden kasvu vahentéa julkisen tuotannon suhteellis-
ta (ei-havaittua) hintaa (ks. yhtalo (4)).

Kuvio 1. Kokonaistuotanto ja julkisen sektorin tydvoimaosuus

Kokonaistuotanto

0,6 v+ o s s s s - . . o i . ’. 0,6
0,2 | o i s e . e e e e -+ 02
0 T —* 0

1 7 13 19 25 31 37 43 49 55 61 67 73 79 8 91 97

Julkisen sektorin tydvoimaosuus, %

? Yksityiskohdista ks. Koskela - Viren (1999).



3 Empiirisid analyyseja OECD-maiden aineistolla

Kuvio 1 esittdd numeerisen simuloinnin tuloksen hypoteettisilla parametriarvoilla.
Seuraava kysymys kuuluu: 16ytyykd numeerisissa simuloinneissa iimenneelle epéline-
aariselle riippuvuudelle tukea olemassa olevista havaintoaineistoista? Antaaksem-
me alustavan vastauksen kysymykseen olemme tehneet OECD:n aineistolla joukon
empiirisia estimointeja, joissa olemme tarkastelleet yksityisen sektorin tuotannon ja
julkisen sektorin tyéllisyyden kasvun valista riippuvuutta seka olettamalla riippuvuu-
den olevan lineaarinen etta sallimalla sen riippuvan julkisen sektorin koosta kiinnit-
tamatta kuitenkaan etukateen koon etumerkkida, vaan antamalla empiirisen aineis-

ton "ratkaista" sen.

Tarkastelujemme perustana oleva aineisto kasittaa 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

Australia
Itavalta
Belgia
Kanada
Tanska
Suomi
Ranska
Saksa
Kreikka
Islanti
Irlanti
Italia
Japani
Alankomaat
Uusi-Seelanti
Norja
Portugali
Espanja
Ruotsi
Sveitsi
U.K.
USA.
Keskiarvo

Ly/L GIY. G/C
0,158 0,160 0,210
0,182 0,171 0,231
0,181 0,149 0,189
0,204 0,185 0,240
0,272 0,225 0,285
0,182 0,177 0,238
0,213 0,169 0,221
0,145 0,179 0,242
0,103 0,113 0,135
0,162 0,158 0,205
0,159 0,153 0,190
0,158 0,152 0,200
0,084 0,089 0,134
0,132 0,152 0,204
0,164 0,147 0,190
0,249 0,181 0,262
0,124 0,137 0,168
0,105 0,121 0,156
0,294 0,243 0,310
0,127 0,121 0,168
0,197 0,199 0,241
0,158 0,174 0,213
0,170 0,162 0,210

Korrelaatio

-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

Ly/L kuvaa julkisen sektorin tyéllisyysosuutta, G/Y julkisen kulutuksen BKT-osuutta ja G/C julkisen
kulutuksen osuutta koko kulutuksesta. Korrelaatio kuvaa tyodllisyyden ja yksityisen sektorin

tuotannon kasvun valista korrelaatiota.
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Kuten taulukosta 1 iimenee, onjulkisen sektorin keskimaarainen koko tarkastelu-
ajanjaksona 1960 - 1996 tydllisyys- ja kulutusmittareilla mitattuna verraten alhainen.
Osin tama tietenkin kuvastaa 1960-luvun alhaisia arvoja mutta myo6s sitd, etta
tulonsiirrot eivéat ole luvuissa mukana. Julkisen sektorin kasvu sotien jalkeen on
nimenomaan painottunutulonsiirtoihin. Tulonsiirrot eivat kuitenkaan suoranaises-
ti liity esilla olevaan "Laffer-k&yra” -ongelmaan.

Mielenkiintoista on huomata, ettd julkisen sektorin tyéllisyyden ja yksityisen
sektorin tuotannon kasvun valiset korrelaatiot ovat hyvin alhaisia (ja tyypillisesti
tilastollisesti ei-merkitsevid). Tama viittaa siihen, etta lineaarinen riippuvuus naiden
kahden muuttujan valilla on hyvin heikko, jos sité on lainkaan.

Tutkiaksemmetarkemminyksityisen sektorintuotannonjajulkisen sektorin tyol-
lisyyden valista riippuvuutta estimoimme aluksi yksinkertaisia lineaarisia regressio-
malleja. Taulukossa 2 raportoiduista lineaaristen mallien selitysasteista voidaan
helposti todeta, etté lineaarinen malli -jossa oletetaan julkisen sektorin vaikuttavan
aina samallatavalla sen koosta riippumatta - kykenee erittéin huonosti selittdméaan
yksityisensektorintuotannonkasvua.

Seuraavaksi estimoimme maittain ns. kynnysmalleja, joissa riippuvuuksien sallitaan
muuttuvan ns. kynnysmuuttujan arvojen mukaan ilman etté vaikutuksen suuntaa
tdsmennetaan a priori (ks. esim. Granger - Terasvirta {1993)). Luonnollinen kynnys-
muuttuja téssa tapauksessa on julkisen sektorin koko (mitattuna taulukossa 1
esitettyjenerivaihtoehtojenavulla). Taulukossa2onraportoituerikynnysmallivaih-
toehtoehtojen selitysasteet, kun selitettdvanad muuttujana on yksityisen sektorin
tuotannon muutosvauhti.®

Taulukon 2 perusteella voidaan helposti todeta, etté kynnysmallit ovat lineaarisiin
malleihin verrattuna paljon parempia (selitysaste on yli kaksinkertainen). Mallien
avulla lasketut kynnysmuuttujien arvot (ts. kriittiset arvot, jotka ratkaisevat, onko
tyollisyysvaikutus positiivinen vai negatiivinen) vastaavat suuruusluokaltaan mainit-
tujen muuttujien otoskeskiarvoja (jotka on esitetty taulukossa 1). Ehka olennaisem-
paa on kuitenkin se, ettd mallin kertoimet kayttaytyvat hyvin pitkélle sen mukaan,
mitd hypoteettisilla parametriarvoilla tehdyt numeeriset simuloinnit osoittivat (ks.
kuvio 2). Kun julkinen sektori on pieni (pienempi kuin "kriittinen arvo"), julkisen
sektorin ty6llisyyden vaikutus yksityisen sektorin tuotantoon on positiivinen, ja
vastaavasti negatiivinen suurilla julkisen sektorin arvoilla. Tulos on selva ja syste-
maattinen (ja se koskee kaikkia kokeilemiamme julkisen sektorin kokoa mittaavia
kynnysmuuttuijia).

& Kynnysmallien testaus- ja estimointimenettelyssé kaytettiin tarkoitukseen Iaadittua.G_auss—ohjeImistoa,joka on
muun muassa Bruce Hansenin kotivulla: http:/Amww.sss.wisc.edu/. Kynnysmalleihin liittyvasta tilastollisesta
paattelysts, ks. paitsi Granger - Terdsvirta (1993) myds Chan (1993) ja Hansen (1996).
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Taulukko 2. Yksityisen sektorin tuotannon selitysyhtédiéiden selityskyky eri
kynnysmuuttujilla

R? Kriittinen koko
Lineaarinen G/Y GIC Ly/L G/Y GIC Ly/L
malli

Australia 0,044 0,107 0,107 0,098 0,140 0,190 0,133
Itavalta 0,075 0,345 0,360 0,345 0,153 0,236 0,143
Belgia 0,044 0,267 0,178 0,206 0,164 0,196 0,148
Kanada 0,124 0,612 0,250 0,180 0,203 0,262 0,208
Tanska 0,019 0,219 0,290 0,219 0,121 0,299 0,221
Suomi 0,206 0,357 0,357 0,357 0,207 0,275 0,207
Ranska 0,353 0,496 0,496 0,496 0,149 0,206 0,186
Saksa 0,089 0,292 0,352 0,136 0,198 0,260 0,125
Kreikka 0,158 0,337 0,335 0,335 0,091 0,112 0,083
Islanti 0,142 0,242 0,252 0,257 0,196 0,226 0,169
Irlanti 0,095 0,196 0,177 0,129 0,169 0,219 0,174
Italia 0,173 0,309 0,337 0,279 0,139 0,188 0,122
Japani 0,489 0,598 0,637 0,644 0,081 0,121 0,077
Alankomaat 0,129 0,490 0,542 0,412 0,167 0,221 0,138
Uusi-Seelanti 0,006 0,126 0,126 0,085 0,147 0,192 0,154
Norja 0,148 0,183 0,184 0,177 0,193 0,230 0,220
Portugali 0,107 0,271 0,214 0,214 0,128 0,164 0,105
Espanja 0,434 0,505 0,505 0,505 0,096 0,129 0,062
Ruotsi 0,175 0,313 0,313 0,313 0,218 0,290 0,209
Sveitsi 0,246 0,359 0,475 0,359 0,110 0,169 0,108
UK. 0,150 0,242 0,240 0,173 0,200 0,239 0,171
U.S.A. 0,058 0,197 0,152 0,162 0,176 0,219 0,152
Keskiarvo 0,157 0,321 0,313 0,276 0,157 0,211 0,152
Mediaani 0,129 0,292 0,290 0,219 0,153 0,219 0,145
Standardi-
poikkeama 0,126 0,142 0,144 0,145 0,040 0,051 0,047

Ensimméiset nelja saraketta koskevat selitysasteita ja seuraavat kolme kynnysmuuttujien arvoja.

Koska yksittaisia maita koskevien kynnysmalliestimointien ongelmana ovat pienet
otoskoot, yhdistimme lopuksi olemassa olevan aineiston paneeliksi ja estimoimme
regressioyhtalon, jossa julkisen sektorin suhteellinen koko edella mainituilla indi-
kaattoreilla mitaten vaikuttaa multiplikatiivisesti niin, etté julkisen sektorin tyolli-
syyden vaikutus yksityiseen tuotantoon riippuu julkisen sektorin suhteellisen koon ja
julkisentydllisyyden interaktiosta. Saadut tulokset ovat sopusoinnussa kynnysmalli-
estimointien kanssa; interaktiomuuttuja vaikuttaa yksityiseen tuotantoon negatiivi-
sesti ja tilastollisesti merkitsevasti. Kun julkisen sektorin suhteellinen koko kasvaa,
positiivinen tydllisyysvaikutus véhenee ja kaantyy lopulta negatiiviseksi.
Suorittamamme analyysit tukevat kasitysté, jonka mukaan julkisen sektorin vaiku-
tus taloudelliseen toimeliaisuuteen on a priori epaselva - kuten aikaisemmat empii-
riset tutkimukset ovat tulkintamme mukaan indikoineet - ja etté kyseisen vaikutuk-
sen luonne ja suuruus nayttisi rippuvan julkisen sektorin suhteellisesta koosta. On
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Kuvio 2.  Yksityisensektorin tuotannon ja julkisen sektorin ty6llisyyden
valinen riippuvuus julkisen sektorin koon vaihdellessa
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hyvin mahdollista, ettd se riippuu myés julkisen sektorin tuotannon rakenteesta,
vaikka tdssa yhteydessa emme voikaan sanoa mitdén tésta asiasta, koska sen parem-
min malleissamme kuin empiirisissa analyyseissakaan sita ei ole tarkasteitu.®

4 Johtopaatoksia

Taman kirjoituksen taustana olevassa tutkimusraportissa (Koskela - Viren 1999) on
kehitetty yksinkertainen malli kuvaamaan julkisen sektorin tyéllisyyden ja tuotan-
non valista riippuvuutta. Ideana on ollut huomioida julkisen tyéllisyyden seka
positiivisia ettd negatiivisia vaikutuksia yksityiseentuotantoon. Positiivisetvaikutuk-
set tulevat tuotannon kasvusta ja yksityisen sektorin rajatuottavuuden parantumi-
sesta. Negatiiviset vaikutukset taas puolestaan tulevat tydn kysynnan ja verotuksella
rahoitetun julkisen tydllisyyden palkkoja nostavista ja yksityista tuotantoa supista-
vista “syrjdytymisvaikutuksista”.

9 Edella esitetyssa empiirisessa analyysissa on tutkittu julkisen sektorin ty6llisyyden vaikutusta yksityisen sektorin
tuotantoon. Yhtéld (4) maarittelee "oikein mitatun" kononaistuoksen markkinahinnoin. Jos se kirjoitetaan
muutosvauhtien suhteen, saadaan seuraava maaritelma: do/dt = (a+(1-0)(¢+6))dl/dt, jossaakuvaayksityisen
sektorin osuuttaa taloudesta, p lg:n vaikutusta yksityisen sektorin tuotantoon, ¢ lg:n vaikutusta julkisen sektorin
tuotannon "markkinahintaan” zja 9 lg:n vaikutusta julkisen sektorin tuotantoon G (olettaen, ett& ao. funktiot
voidaan kirjoittaa yksinkertaiseen eksponenttimuotoon tyyliin y = ljeexp(B), x = |;*exp(¢) ja G = l;*exp(8)). Jos
esimerkiksi kaytetdan seuraavia parametriarvojac= 08, P =-0,2, ¢ = 0,5 ja 8 = 0,5, paadytaan tulokseen, jonka
mukaan julkisén sektorin tydllisyyden vaikutus "oikeaan" bruttokansantuotteeseen on "nykytilanteessa™ hyvin
lahella nollaa.
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Koska periaatteellisella tasolla julkisen sektorin ty6llisyyden vaikutus tuotantoon on
a priori epaselva, teimme numeerisia simulointeja hypoteettisilla parametriarvoilla
ja ekonometrisia estimointeja OECD-maita koskevalla aineistolla ajanjaksolta 1960
- 1996. Molemmat viittaavat siihen, ettd hyodyllinen tapa katsoa julkisen sektorin
tyollisyyden ja tuotannon vélistd riippuvuutta on l&hted hypoteesista, ettd se on
epdlineaarinen: positiivinen julkisen sektorin ollessa "pieni”, mutta negatiivinen
julkisen sektorin kasvaessa "riittdvan suureksi".

Aikaisemmin riippuvuutta on tarkasteltu yksinomaan kansantalouden tilinpidon
(ilmeisen mittausvirheellisten) aikasarjojen avulla lineaarisia malleja kayttaen. Muut-
tamalla analyyseja néiden tekijoiden suhteen on ilmeisesti paastavissa olennaisesti
luotettavampiin arvioihin kyseessa olevan riippuvuuden luonteesta. Samalla arviot
tuovat oman mielenkiintonsa julkisen sektorin toimintojen laajuuden tarkasteluun,
vaikka kysymys julkisen sektorin "oikeasta" koosta onkin luonnollisesti normatiivi-
nen eika teoreettisilla tai empiirisilla tutkimuksilla ratkaistavissa. Kannanotto nor-
matiivisiin kysymyksiin on kuitenkin myds sidoksissa siihen, mité tiedetaén erilaisten
muuttujien valisisté riippuvuussuhteista.
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?_1; Johdanto

Onko tulonjako ja kdyhyys muuttunut? Jos on, mitké tekijat naihin muutoksiin ovat
vaikuttaneet? Entd minkalaisia muutokset ovatolleet eri sosioekonomisissa ryhmissa
ja kuinka tydmarkkinoiden kehitys on vaikuttanut kotitalouksien kaytettavissa
oleviin tuloihin? Nama kysymykset ovat herattaneet lisdantyvaa kiinnostusta kaikis-
sa lantisissa teollisuusmaissa viime aikoina. Nopean taloudellisen kasvun aikana
1950-luvun alusta 1970-luvun puolivaliin tuloerot pysyivéat suhteellisen vakaina tai
supistuivat lahes kaikissa OECD-maissa. Taman jalkeen reaalitulojen kasvu on hidas-
tunut. Toisaalta myds tuloerot ovat alkaneet kasvaa useissa maissa. '

OECD on julkaisut (tai avustanut) lukuisia aiheeseen liittyvia tutkimuksia (mm.
OECD 1988, 1994, 1997a, 1997b, Atkinson 1995). Niissa on korostettu tyollisyyden
merkitystd tasasuhtaisen tulonjaon edistajana. Viimeisin jarjestdn tutkimus talta
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 kehitysta kokonaistasolla my6s
erikseen tuotannontekijatulojen, verotuksen ja tulonsiirtojen osuutta kaytettévissa
olevien tulojen muutoksista. Lisdksi on analysoitu kdyhyytté ja tulonjaon kehittymis-
ta erilaisilla perhetyypeilla muun muassa sen mukaan, kuinka kotitalouden jasenet
ovat osallistuneet tydmarkkinoille.

Tassa artikkelissa esitelldaan edella mainitun tulonjako- ja kéyhyystutkimuksen
keskeisia tuloksia. Joitakin naisté tuloksista on aiemmin selostanut myds Mustonen

(1998).




Tutkimus toteutettiin OECD:n sihteeriston ja kansallisten asiantuntijoiden yhteisty6-
na. Osallistuminen tutkimushankkeeseen on ollut jatkoa Valtion taloudellisen tutki-
muskeskuksen aiemmalle kansainvaliselle ja kotimaiselle tulonjakotutkimukselle.

2 Aineisto, kasitteet ja tutkimusmenetelmat

Tutkimus perustuu yhtendiseen, kaikille maille lahetettyyn kyselyyn sekd p&aaosin
kunkin maan toimittamiin samoin perustein tehtyihin laskelmiin. Otosaineisto on
kolmelta eri ajanjaksolta, 1970-, 1980- ja 1990-luvun puolivalistd. Useista maista
tietoja on ollut kaytettavissa kuitenkin vain kahdelta viimeiseltd vuosikymmenelta.
Suomen tiedot perustuvat tulonjakotilaston aineistoon vuosilta 1976, 1986ja 1995.
Aineiston toimituksesta on vastannut Tilastokeskus.

Kaytetty aineisto on kansallisista tilastoléhteistd, eika sita ole yhdenmukaistettu
milladn tavoin. Tama on tehnyt mahdolliseksi pitkan aikavalin tarkastelun, mutta
toisaalta siitd seuraa monia kansainvalisista tulonjakotutkimuksista tuttuja ongel-
mia. Ensiksi aineiston kattavuus vaihtelee johtuen otoksen maarittelysta, ts. keta
otokseen kuuluu, onko joitakin ryhmia poistettu aineistosta ja mika on vastaushaluk-
kuus. Vaikka tilastollisin menetelmin pyritdédn vakuuttumaan otoksen edustavuu-
desta, kato on huono-osaisilla todennékdisesti suurin.

Toinen tulonjakotutkimusten aineistossa usein esiintyva ilmié on tulojen ilmoitta-
minen pienemmiksi kuin ne tosiasiassa ovat. Mikali tdma vaihtelee paljon maittain,
se vaistamatta vaikuttaa mydos tuloksiin.

Kolmanneksi kotitalouksien maarittelysséa on eroavuuksia eri maiden kesken.
Esimerkiksi Ruotsin aineistossa yli 18-vuotiaita kohdellaan omana kotitaloutenaan,
vaikka he asuvat vanhempiensa luona. Tama poikkeaa useimpien muiden maiden
kaytannosta, joissa kotona asuvat nuoret kuuluvat samaan kotitalouteen. Kun
nuoret ovat usein pienituloisia, ruotsalaisten nuorten osuus alhaisissa tuloluokissa
lisdantyy.

Aineisto ei ole tarkoitettu kaytettavaksi suoraan eri maiden valisten hyvinvointita-
sojen vertailemiseen. Keskeisin tavoite tutkimuksessa on ollut eri maiden taloudel-
lisen eriarvoisuuden ja siind tapahtuvien muutosten tarkastelu.

Tulokasitteen& on kotitalouden kéaytettavissa oleva tulo, joka on muodostunut
palkka-, yrittdja- ja pAdomatuloista seka saaduista tulonsiirroista. Naisté on vahen-
netty valittdmat verot ja tyontekijéiden sosiaalivakuutusmaksut.

Kaytettavissa oleva tulo on laskettu ensin kotitalouskohtaisesti, 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
jasenelle on jaettu sama (ekvivalentti) tulo kayttamalla ekvivalenssijoustona arvoa
0,5. Tama tarkoittaa, ettd kunkin henkilon ekvivalenttitulo on saatu jakamalla
kotitalouden yhteiset kaytettavissa olevat tulot kotitalouden jasenten lukumaaran
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nelidjuurella. Tavanomaisilla perhetyypeilla néin laskettu ekvivalenttitulo muodos-
tuu l&hes samaksi (tosin hieman pienemmaksi) kuin kayttamalla esimerkiksi OECD:n
"modifioituja” kulutuspainoja’.

On huomattava, etté ekvivalenssijousto perustuu aina jonkinlaiseen oletukseen
erilaisten kotitalouksien arvioiduista skaalaeduista, ja tehdyt oletukset vaikuttavat
joissakin tapauksissa merkittavasti tuloksiin. Tutkimuksen ohessa tehtiin myds laskel-
mia, joissa ei otettu huomioon mink&aénlaisia mittakaavaetuja, ts. kotitalouden
yhteinen tulo jaettiin tasan sen jasenten kesken. Oletus mittakaavaeduista on
kuitenkin perusteltu, ja ne on otettu huomioon t4ssa artikkelissa edella kuvatulla
tavalla.

Tulonjaon, kéyhyyden ja niiden muutosten mittaamiseen on kaytetty seuraavia
yleisesti tunnettuja tunnuslukuja: Gini-kerrointa, Atkinsonin indeksig, variaatioker-
toimen neliota eli SCV-indeksia (Squared Coefficient of Variation) ja logaritmista
keskipoikkeamaa eli MLD-indeksia (Mean Log Deviation). Ndiden eroista voidaan
todeta, ettd Gini-kerroin on muita herkempi muutoksille keskiarvon lahelld, Atkin-
sonin indeksi ja logaritminen keskipoikkeama puolestaan tuloasteikon alapaassa.
Variaatiokertoimen nelidn arvo reagoi herkasti muutoksiin tuloasteikon ylapaassa.

Koyhyyden kehitystd on arvoitu lahinn& kahdella tavalla. Ensiksi kdyhiksi on
laskettu ne kotitaloudet, joissa kaytettavissa olevat tulot ovat alle puolet mediaani-
tulosta. Taméan perusluvun lisksi on laskettu suhteellinen tuloero kdyhien keski-
maaraisentulonjakokovaestdénkeskimaaraisentulonvalilla. Namamittaritonmyos
yhdistetty ns. Senin indeksiksi.

3 Tulonjaon muutokset kymmenen viime vuoden aikana

Edella kuvatut tulonjakomittarit kuvaavat tulonjaon tasaisuutta yhdelld ainoalla
luvulla: mité pienempi luku, sitd tasaisempi tulonjako. Yleisin kaytetty tulonjakoa
kuvaavatunnusluku lienee Gini-kerroin, jonka arvo vaihtelee nollanjayhden vélill&.
Taulukossa 1 on esitetty Gini-kertoimet 1990-luvun puolivélissé ja niissé sek& muissa
edelld mainituissa mittareissa tapahtuneet muutokset viime vuosikymmenen aika-
na. Mikali muutos on positiivinen, tuloerot ovat kasvaneet. Negatiivinen muutos
puolestaan osoittaa tuloerojen kaventuneen. On havaittavissa, ettéd vaikka eri
mittareillasaaduttulokset poikkeavattoisistaan, ne kertovat paéosin samansuuntai-
sista muutoksista. :

Kokonaistasolla tuloerot kasvoivat useimmissa tutkimuksessa mukana olevissa
maissa viime vuosikymmenen aikana. Tanskassa, Ranskassa, Kanadassa ja ehk& myds
Australiassa tulonjako nayttda kuitenkin tasoittuneen hieman.

' OECD:n modifioitujen kulutusyksikdiden painot: ensimmainen aikuinen 1, muut aikuiset 0,5 ja lapset 0,3.
Kotitaloudessa, jossa on 2 aikuistaja 2 lasta, modifioitu OECD-paino (ekvivalenttitulonjakaja) on 1+0,5+0,3+0,3=2,1.
Kun ekvivalenssijousto on 0,5, paino on nelidjuuri 4:sta, eli jakaja on 2.




Taulukko 1. Tulonjakoa kuvaava Gini-kerroinseka tulonjaon muutokset eri
tunnusluvuilla arvioituna 1980-luvun puolivalistd 7990-luvun
puolivaliin. Ekvivalenssijousto 0,5

Gini- Gini-kertoimen SCV-indeksin  MLD-indeksin Atkinson-

kerroin* muutos muutos muutos indeksin muutos
Absol. Suht. Absol. Suht. Absol. Suht. Absol. Suht.
% % % %
Australia
1984-1993/94 30,6 -0,6 -1,9 1,6 45 0,3 14 -0,1 -0,8
Belgia
1983-1995 27,2 12 47 91 282 0,4 2,8 0,4 71
Kanada
1985-1994 28,4 -0,6 -1,9 -6,6 -17,5 -1,0 -6,8
Tanska
1983-1994 21,7 11 -4,9 04 2,0 1,5 -14,3 -05 -111
Suomi
1986-1995 23,1 19 9,1 78 417 1,2 148 0,7 20,0
Ranska
1979-1990 29,1 -0,5 -1,7 13 2,1 -4,7 -13,6 -0,2 -3,0
Saksa
1984-1994 28,2 17 6,4 -2,2 -6,3 16 13,0 2,0 29,9
Italia
1984-1993 34,5 39 12,7 18,0 447 7,0 41,2 2,6 32,7
Japani
1984-1994 26,5 12 49 53 21,7 15 135 06 109
Alankomaat
1985-1994 25,3 19 8,2 14 6,0 2,0 21,3 0,8 17,9
Norja
1986-1995 25,6 2,2 9,4 2,3 8,1 31 31,1
Ruotsi
1983-1995 23,0 14 6,5 80 589 21 23,0 0,8 20,6
USA
1985-1995 34,4 0,4 11 12 2,9 0,5 24 0,2 2,0

' Periodin lopussa.

Tuloksetvastaavat paapiirteissaén kansallisissa ja muissa kansainvalisissa vertailutut-
kimuksissa saatuja tuloksia. Joitakin merkittavia eroja kuitenkin on. Ne heijastavat
todennékoisesti erilaisia aineistoon liittyvid poikkeavuuksia ja eroja tutkimusajan-
kohdissa.

Vaikka eri maiden vélinen vertailu ei ole aineiston perusteella taysin yksiselitteista,
tulonjakoa kuvaava Gini-kerroin poikkeaa selkeésti eri maissa. Sen perusteella
voidaan paatellg, ettdtasaisintulonjakoon Tanskassa, Suomessaja Ruotsissa. Viime
vuosikymmenen puolivalissa (tarkasteluperiodin alussa) Gini-kerroin oli Suomessa
pienin, mutta senjalkeen tuloerot ovattéalla kasvaneet. Samoin on kéynyt Ruotsissa.
Tanskassa sen sijaan taloudellinen eriarvoisuus on vahentynyt. On kuitenkin huo-
mattava, ettd ndiden kolmen maan erot eivat ole merkittavia.

Selkeasti epatasaisinta tulonjako on ollut kuluvan vuosikymmenen puolivélissa
Italiassa ja USA:ssa. USA:ssa muutos viimeisen vuosikymmenen aikana ei ole ollut
mainittava, muttaltaliassaeriarvoisuusonkasvanutselkedstienemmankuinmissaén
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muussa tarkasteltavana olevassa maassa. Téhan ovat mahdollisesti vaikuttaneet
osaltaan myos tietojen kerdyksessa tapahtuneet muutokset, ennen kaikkea tuloja-
kauman alapaéssa olevien tarkennetut tulotiedot. Muutoin tuloerot ovat olleet
ltaliassa 1990-luvun alkuun asti suhteellisen vakaat.

Tarkasteltaessa lahemmin, mitkd tuloviidennekset ovat hyotyneet tai havinneet,
vertailussa mukana olevat maat voidaan jakaa kahteen luokkaan. Ensimmaisessa
muutokset ovat olleet suurimpia tulojakauman molemmissa pdissa ja pienimpia
keskituloisilla. Tallaisia maita ovat Tanska, Saksa, Italia, Japani, Alankomaatja Norja.
Tanskaa lukuun ottamatta ndissé maissa suurituloiset ovat hyétyneetja pienituloiset
havinneet. Tanskassa muutos on ollut painvastainen. Toiseen luokkaan kuuluvat
Australia, Belgia, Kanada, Suomi, Ranska, Ruotsi ja USA, joissa suurimmat haviajat
kuuluvatkolmeenkeskimméaiseentuloviidennekseen.

:4 Mista tulonjaon muutokset ovat johtuneet?

Kotitalouksien kaytettavissa olevat tulot muodostuvat ansio-, padoma- ja yrittajatu-
loista seka tulonsiirroista véahennettynd maksetuilla valittomilla veroilla. Seuraavaksi
tarkastellaan erikseen naiden komponenttien vaikutuksia tulonjaon muutoksiin,
toisin sanoen, mitka tulot kasvattivat eniten tuloeroja ja missa maarin tulonsiirrot ja
verotus lievensivat tata tuloerojen kasvua.

On erilaisia menetelmia, joilla kaytettavissa oleviin tuloihin vaikuttavien tekijoiden
osuutta tulonjakoon voidaan arvioida. Tassa yhteydessa on kaytetty ns. Shorrocksin
menetelmaa (1982), jonka etuna on, ettei se ole riippuvainen kaytetysté tulonjaon
tunnusluvusta eika siitd, missa jarjestyksesséa eri komponenttien vaikutuksia kuva-
taan. Liséksi eri osatekijoiden vaikutukset tulonjaon muutoksiin voidaan summata
kokonaismuutokseksi laskemalla tulonjaon osatekijdille SCV-indeksi. Indeksin selitys
koostuu kahdesta osasta: a) kuinka merkittava on kunkin komponentin osuuden
muutos kaytettavissa olevista tuloista ja b) mitkd ovat kussakin komponentissa
itsessaan tapahtuneetjakaumamuutokset. Taulukossa 2 on esitetty ndiden molem-
pientekijdidenyhteisvaikutus. Vertailussa eivat kaikki maat ole kuitenkaan mukana.
Aikaperiodi on liséksi valittu alkavaksi 1970-luvun puolivalista niissa maissa, joista
aineistoa on ollut kaytettavissa. Taltd osin SCV-muutos poikkeaa siitd, mita on
esitetty edellisesséa taulukossa.

Suomessa SCV-indeksin kokonaismuutos on ollut 1980-luvun puolivélista 1990-
tuvun puolivaliin 7,8, mika osoittaa tuloerojen kasvaneen. Ansiotulojen osuus tasta
muutoksesta (2,2) on ollut huomattavasti pienempi kuin padoma- ja yrittajatulojen
(10,6). Tulonsiirrot ja valittdmat verot ovat puolestaan tasanneet tuloeroja siten,
etta jalkimmaisen merkitys on ollut suurempi (-1,9 ja -3,0)2.

# Tutkimuksessa eri komponenttien sisaiset vaikutukset on viela eritelty aiemmin esitetylla tavalla. Esimerkiksi
Suomessa paaoma- jayrittajatulojen suhteellinen merkitys kaytettavissa olevista tuloista on kasvanut (indeksin
muutos 4,5) samalla kun néiden tulojen jakauma on leventynyt (indeksin muutos 6,1).




Taulukko 2. Tulonjaon muutosten syyt eriteltyind 7970- tai 1980-luvun puoli-
valista  1990-luvun puolivaliin: $CV-indeksin muutos dekomponoi-
tuna Shorrocksin menetelmélla

Ansiotulot Pddoma-ja  Tulonsiirrot Valitttmat ~ Muutos

yrittajatulot, verot yhteensa
Australia 1975/76-1993/94 185 16 -3,3 -12,1 48
Belgia 1983-1995 18 12,7 -0,5 -4,9 9,1
Tanska 1983-1994 3,7 -1,3 -1,9 -0,1 04
Suomi 1986-1995 2.2 10,6 -19 -3,0 7.8
Saksa 1984-1994 9,3 4,5 -2,0 4,7 -2,2
ltalia 1984-1993 3,6 20,4 24 -8,3 180
Japani 1984-1994 5,2 2,4 0,6 -2,9 53
Alankomaat 1977-1994 9,2 -2,7 -2,3 -0,2 4,0
Ruotsi 1975-1995 25 2,0 32 -19 58
USA 1974-1995 12,2 19 0,5 -5,7 8,9

Useimmissa tutkimuksessa mukana olevissa maissa ansiotulojen aiempaa epatasai-
sempi jakautuminen on ollut tarkein syy eriarvoisuuden lisdantymiseen. Kuitenkin
Belgiassa, Suomessaja Italiassa padoma-jayrittajatulojen vaikutus tuloerojen kas-
vuun on ollut dominoiva. Ruotsissa merkittavin syy tuloerojen kasvuun 1970-luvun
puolivalista lahtien on ollut tulonsiirtojen suhteellisen osuuden pienentyminen.

Tulonsiirrot ja valittdmat verot ovat tasanneet yleensa tehokkaasti kaytettavissa
olevia tuloja. Poikkeuksia olivat kuitenkin Italia, Japani ja Ruotsi, joissa tulonsiirrot
lisésivat eriarvoisuutta, seka Saksa, jossa verotus kasvatti tuloeroja. Syy tulonsiirtojen
merkityksen kasvamiseen tuloeroja tasaavana tekijana on ollut lahinna niiden
osuuden lisdantyminen kaytettavissa olevista tuloista eikd niinkaan lisaantyneet
tulonsiirrot pienituloisille. Italiassa, Ruotsissa ja USA:ssa tulonsiirtojen tulonjakoa
tasaavanvaikutuksenvahentyminenonennenkaikkeaseuraustaitsetulonsiirtojar-
jestelmissatapahtuneistamuutoksista.

5

5 Koyhyys ja pienituloiset

i

Kdyhyydenkasitteellaonihmisten mielissamoniamerkityksia. Kaikillelahestymista-
voille kuitenkin on yhteista se, etta tavoitteena on arvioida, kykeneek® henkil®
tyydyttamaanpaivittaisetperustarpeensa, esimerkiksisaamaanriittdvanravinnonja
kelvollisen asunnon. Usein kaytetty tapa arvioida kdyhyytta on verrata henkildiden
tai kotitalouksien tuloja keskimaaraiseen tuloon. Monissa tutkimuksissa koyhiksi
katsotaan ne, joiden tulot ovat alle puolet keskimaaraisesta (tyypillisesti mediaani)
tulosta. Kriteerind voidaan kayttda joko jonkin perusvuoden keskituloa, jolloin
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puhutaan absoluuttisesta kdyhyydesta, tai vastaavasti voidaan puhua suhteellisesta
kdyhyydesta, jolloin henkiliden tai kotitalouksien tulot suhteutetaan kulloinkin
tarkasteltavana olevan vuoden keskituloon.

Taulukossa 3 arvioidaan suhteellisen kéyhyyden kehitystd 1980-luvun puolivalista
1990-luvun puolivéliin eri tunnuslukujen avulla. Kbyhyyskriteering kaytetaéan 50:ta
prosenttia mediaanitulosta. Ensimmainen sarake kertoo tdmén kriteerin alittavien
henkildiden lukumé&ardn muutoksen tarkasteluajanjaksolla. Suhteellinen tuloero on
kéyhien keskimaaraisen tulon ja kaikkien kotitalouksien mediaanitulon erotus
suhteutettuna kaikkien mediaanituloon. Suhteellisen tuloeron positiivinen muutos
merkitsee sita, ettd kdyhien tulot ovat kasvaneet keskimaaraista tuloa nopeammin.

Kolmas tarkasteltava tunnusluku on Senin indeksi. Se on yhdistetty mittari, joka
ottaa huomioon kdyhien osuuden koko vaestdstd, suhteellisen tuloeron ja kdéyhien
ryhmééan kuuluvien henkildiden tulojakauman. Jos indeksin muutos on positiivinen,
onkoyhyyden maara kasvanut.

Kdyhien lukuméaéaran ja Senin indeksin perusteella arvioituna kéyhyys on lisdanty-
nyt kuudessa tarkastelluista kolmestatoista OECD-maasta. Kaikissa naissé maissa,
USA:ta lukuun ottamatta, muutos on tapahtunut 1980-luvun puolivalista lahtien.
USA:ssakdyhyysliséaantyi 1970-luvun puolestavalista 1980-luvunpuolivaliin. TAméan
jlkeen kdyhyys on USA:ssa vahentynyt, mutta kéyhien maara USA:ssa on edelleen
suurempi kuin se oli 1970- ja 1980-lukujenvaihteessa.

Taulukko 3. Suhteellisen kdyhyyden kehitys eréissé& OECD-maissa 7980-luvun
puolivalistd 1990-luvun puolivéliin

Kdyhien Suhteellisen Sen-indeksin muutos
lukumaaran tuloeron
muutos, % muutos, % Suhteellinen Absoluuttinen
%

Australia 1984-1993/94 -2,7 50 -4,2 -0,2
Belgia 1983-1995 -2,8 11 -27,1 -1,3
Kanada 1985-1994 -0,8 14 -12,8 -0,5
Tanska 1983-1994 -2,0 -0,8 -31,3 -0,9
Suomi 1986-1995 -0,2 -4,2 -20,4 -0,4
Ranska 1979-1990 -15 -49 -31,3 11
Saksa 1984-1994 2,9 25 20,8 04
Italia 1984-1993 39 5,6 66,0 29
Japani 1984-1994 0,8 25 23,1 0,6
Alankomaat 1985-1994 30 -3,6 794 11
Norja 1986-1995 11 v 55,4 0,6
Ruotsi 1983-1995 04 7.9 23,7 0,8
USA 1985-1995 -1,2 0,2 -4.9 -04
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Absoluuttisen kdyhyyskriteerin kaytto voi joissain tapauksissa olla mielekésta. Se
kuvaa tilannetta, jossa ajatellaan voitavan maarittaa jokin kiinted kdyhyysraja
(minimitoimeentuloraja). Teollistuneissa maissa kdyhyys on kuitenkin luonteeltaan
jossain maarin toisenlaista. Kyse ontietysti siité, kuinka ihmisilla on mahdollisuuksia
tyydyttad paivittiiset perustarpeensa, mutta myds siitd, minkélaiset ovat heidén
mahdollisuutensa osallistua téayspainoisesti yhteison toimintaan. On luonnollista
ajatella, ettd ihmiset vertaavat omaa kulutus- tai tulotasoaan muiden kansalaisten
tuloihin ja arvioivat oman eldmansé laatua tuon vertailun perusteella. He siis pitavat
itseddn kdyhina tai hyvaosaisina riippuen siitd, mikd on muiden ihmisten tulotaso.
Taman vuoksi on perusteltua tarkastella suhteellisen kdyhyyden kasitettd, joka
kuvaa paremmin sosiaalisen syrjaytymisen riskia.

Koyhyyden kehitys OECD-maissa ndyttad varsin samanlaiselta riippumatta siit,
tarkastellaanko absoluuttisen vai suhteellisen kdyhyyden muutosta. Kuitenkin kay-
tettavissa olevien tulojen lisdéntymisen myo6ta absoluuttisen kéyhyyden vahenemi-
nen on ollut nopeampaa kuin suhteellisen kdyhyyden vaheneminen, ja sielld misséa
kdyhyys on lisdantynyt, absoluuttisen kdyhyyden muutos on ollut hitaampaa.

Taulukko 4. Absoluuttisen koyhyyden kehitys erdissa OECD-maissa 7980-/uvun
puolivalista  1990-luvun puolivaliin

Koyhien Suhteellisen Sen-indeksin muutos
lukumaaran tuloeron
muutos, % muutos, % Suhteellinen Absoluuttinen
%

Australia 1984-1993/94 -2,4 12 -5,3 -0,3
Belgia 1983-1995 -3,9 3,3 -34,6 -1,7
Kanada 1985-1994 -1,3 -1.4 -19,5 -0,7
Tanska 1983-1994 -4,0 74 -47,8 -14
Suomi 1986-1995 -0,4 -0,2 - -0,7
Ranska 1979-1990 -2,9 -2,0 -53,8 -1,4
Saksa 1984-1994 -0,9 1,0 -33,4 -0,7
Italia 1984-1993 2,0 74 49,9 2,2
Japani 1984-1994 -2,9 4,2 -29,7 -0,8
Alankomaat 1985-1994 0,2 38 15,1 0,3
Norja 1986-1995 0,1 e 435 04
Ruotsi 1983-1995 -0,3 74 21,9 04
USA 1985-1995 -2,6 04 -13,0 -1,0

Taloudellista huono-osaisuutta, ja tulonjakoa yleisemminkin, selittdéa kotitalouden
jasenten asematyomarkkinoilla. Selvasti suurin kdyhyysriskion niilla kotitalouksilla,
joissa ei ole tydssakayvia jasenia. Taulukossa 5 tarkastellaan kdéyhyyden riskié ja sita,
mihin ryhmiin se kohdistuu. Kdyhyyden kriteerind on téssa yhteydessa pidetty
kuulumista alimpaan tuloviidennekseen. Se ei sinalladn merkitse, etta kotitalouden
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jasenet olisivat kdyhia aikaisemmin kuvattujen kriteereiden mielessa, koska kuhun-
kin tuloviidennekseen kuuluu aina kiinted méaara henkildita. Taman kriteerin avulla
on kuitenkin helpompaa luonnehtia kbyhyyden riskié ja sen kohtaantoa. Esimerkiksi
Suomessa noin 52 prosenttia niista kotitalouksista, joiden jasenista yksikaéan ei ole
tydssa, kuuluu vahiten tuloja saavaan viidennekseen. Toisin sanoen tallaisten kotita-
louksien kdyhyysriski on huomattavan suuri. Vastaavasti noin 49 prosenttia alimpaan
tuloviidennekseen kuuluvista kotitalouksista on niité, joiden jasenista ei yksikéan ole
ansiotydssa. Taulukosta 5 ndhdaan tyypillisesti kdyhyyden riskia selittéavien tekijoi-
den merkitys. Vaikka monissa ryhmissa kdyhyysriski on merkittava, mikéan yksittai-
nen tekija ei selvasti selitd kdyhien suurta maaraa tassa ryhmassa.

Taulukko 5. Koyhyysriski alimpaan tuloviidennekseen kuuluvissa kotitalouk-
sissa, Joiden jasenista kukaan ei osallistu tyémarkkinoille. Muu-
tokset prosenttiyksikkda

Kaikki ei-tydssa- Nuori Eldkeikainen Yksinhuoltaja- Kaksi
kayvat kotitalouden kotitalouden kotitalous aikuista
kotitaloudet paamies paamies ja lapsia

Riski Osuus Riski Osuus Riski Osuus Riski Osuus Riski Osuus

Australia 1993/94 61,1 67,2 83,7 88 507 259 868 122 695 146
Muutos

1975/76-1993/94  -149 239 87 56 209 44 74 T4 87 56
Tanska 1994 551 632 780 49 583 432 927 63 546 48
Muutos 1983-1994 -37 01 30 14 47 08 52 23 57 12
Suomi 1995 521 487 893 54 468 299 621 43 527 16
Muutos 1986-1995 65 112 45 44 101 07 -115 32 169 12
Ranska 1990 309 327 889 23 249 168 764 57 371 44
Muutos 1979-1990 39 10 128 18 68 37 128 30 -750 50
Saksa 1994 395 515 849 76 260 218 818 53 787 98
Muutos 1984-1994 39 31 03 13 -104 30 97 21 221 28
ltalia1993 375 389 802 12 290 181 797 20 758 87
Muutos 1984-1993 -112 57 -198 12 -177 29 -148 15 16 54
Japani 1994 425 201 876 02 2394 150 706 03 703 07

Muutos 1984-1994 -13,4 6,7 139 00 -118 6,6 -238 -04 6,7 -01
Alankomaat 1994 471 603 91,7 92 331 217 89,7 108 814 110
Muutos 1977-1994 41 253 103 63 63 12 133 66 254 54

Norja 1995 63,0 545 946 170 550 369 83,7 117 76,7 50
Muutos 1986-1995 69 162 -13 74 -102 26  -119 35 12,6 31
Ruotsi 1995 383 441 933 101 298 244 66,5 34,0 587 34
Muutos 1975-1995 -18,6 -12,7 58 47 -26,6 -205 19,5 23 -215 21
USA 1995 500 347 93,9 48 334 143 94,6 89 819 58

Muutos 1974-1995 -11,7 14 -2,0 0,7 -155 -1,3 21 04 24 07

Tarkasteltaessa pitkdn aikavéalin muutoksia kdyhyyden rakenteessa nahdaan, etta
vanhusten riski kohdata kdyhyys on alentunut tarkastelujaksolla kaikissa maissa.
Tama on seurausta eldkejarjestelmien kypsymisesté. Lapsiperheiden asema sen
sijaan on pysynyt huonona ja jopa heikentynyt lahes kaikissa maissa. Samoin on




huonontunut niiden kotitalouksien asema, joissa kotitalouden paamies on nuori.
Tahan kehitykseen ei ole edesvaikuttanut se, onko kotitaloudessa olluttydssakayvia
jasenia.

Taulukko 6 kuvaa kdyhyyteen liittyvaa riskia niissd kotitalouksissa, joissa joku
kotitaloudenjasen ontydssa. Edelleen samattekijat vaikuttavat kdyhyyden syntymi-
seen, mutta riski on naissa kotitalouksissa selkeasti pienempi.

Taulukko 6. Kéyhyysriskialimpaan tuloviidennekseen kuuluvissa kotitalouk-
sissa, joissa vahintdan yksijasen on ansiotydssa. Muutokset
prosen ttiyksikkdd

Kaikki yhden tydsséa- Yksinhuoltaja- Nuori kotitalous
kayvan jasenen kotitaloudet kotitaloudet
Riski Osuus Riski Osuus Riski Osuus
Australia 1993/94 14,0 20,1 25,8 32 153 32
Muutos 1975/76-1993/94 -7,4 -21,5 84 17 -3,6 -5,6
Tanska1994 24,2 29,7 56,1 100 46,3 130
Muutos 1983-1994 0,9 -0,2 10,5 2,2 110 3,2
Suomi 1995 26,8 25,6 23,3 4.8 49,6 10,4
Muutos 1986-1995 -5,8 -84 -11,7 0,8 05 4,3
Ranska 1990 27,1 55,7 36,4 8,7 39,7 9,5
Muutos 1979-1990 41 -2,2 8,1 4,0 11 17
Saksa 1994 20,2 41,7 51,0 4,3 35,1 9,0
Muutos 1984-1994 -0,1 -4,0 24 2,2 0,9 0,6
ltalia1993 243 49,6 40,0 14 26,4 33
Muutos 1984-1993 0,9 -8,9 134 0,7 -3,3 -0,9
Japani 1994 230 448 67,1 16 389 74
Muutos 1984-1994 2,8 2,5 149 0,1 78 0,0
Alankomaat 1994 189 31,3 39,4 24 41,8 10,0
Muutos 1977-1994 5,1 -25,1 -0,3 1,6 49 2,7
Norja 1995 16,7 29,0 18,5 39 31,9 9,7
Muutos 1986-1995 -3,8 -11,0 -8,7 0,2 13 0,1
Ruotsi 1995 29,0 46,2 304 10,2 52,9 26,9
Muutos 1975-1995 8,0 13,8 17,0 6,8 19,3 10,6
USA 1995 29,3 431 455 11,3 51,9 111
Muutos 1974-1995 6,1 0,7 -10,8 18 191 -0,5

Yhteenveto tuloksista

Taloudellinen eriarvoisuus - kaytettavissa olevilla tuloilla mitattuna - lisdantyi useim-
missa tutkimuksessa mukana olevissa OECD-maissa tarkastelujakson alusta, 1970- tai
1980-luvun puolivalista, 1990-luvun puolivaliin. Kehitys vaihteli kuitenkin huomat-
tavasti eri maissa.



Tulojen jakautuminen ja koyhyys
eraissa OECD-maissa

Useimmissa maissa ansiotulojen hajonnan lisdantyminen on ollut keskeinen syy
eriarvoisuuden lisdantymiseen. Vaikutus tulonjakoon korostuu, koska ansiotuloilla
on keskeinen osuus kotitalouksien kaytettavissa olevien tulojen muodostuksessa.
Padoma- ja yrittajatulot ovat kaikkina ajankohtina olleet epatasaisemmin jakaantu-
neet kuin ansiotulot, mutta niiden merkitys eriarvoisuuden lisddntymisessa on ollut
ansiotuloja pienempi. Poikkeuksina ovat Belgia, Suomi ja ltalia, joissa paaoma- ja
yrittajatulot ovat vaikuttaneet tulonjaon kokonaismuutokseen enemman kuin an-
siotulot.

Vero- ja tulonsiirtojarjestelmat yhteensa vahensivat taloudellista eriarvoisuutta
muissa tutkimuksessa mukana olevissa maissa paitsi Ruotsissa, missa tulonsiirtojarjes-
telméan muutokset ovat kasvattaneettuloeroja 1970-luvun puolivalista lahtien enem-
man kuin verotus on niitd tasannut. Tuloeroja tasasivat erityisesti valittémat verot ja
tyontekijoiden sosiaalivakuutusmaksut. Tulonsiirrot sen sijaan jakautuivattasaisem-
min eri tuloluokkien kesken vahentaen taloudellista eriarvoisuutta. Tarkastelujak-
son alusta lahtien verojen ja tulonsiirtojen yhteisvaikutus tulojen jakautumiseen on
tullut merkittdvammaksi johtuen padosin niden osuuden kasvamisesta. Yleisesti
tarkastellen ne eivat kuitenkaan ole kumonneet ansio-, yrittdja- ja paaomatulojen
tuloeroja lisdavaa vaikutusta.

Sosioekonomisia ryhmia tarkasteltaessa elakelaiset ovat hyétyneet eniten verojen
ja tulonsiirtojen muutoksista. Tama kuvastaa ennen kaikkea ansiosidonnaisten
elakkeiden kasvavaa merkitysta.

Erityyppisista kotitalouksista nuoret perheetja lapsiperheet parjasivat suhteellisen
huonosti, mik& ilmenee ennen kaikkea ansiotulojen kehityksesta. USA:ssa tdma on
seuraustaalhaisistapalkoista, Euroopassasensijaan kehityson seuraustakorkeasta
tyottdmyydesta.

Koyhyyden tarkastelu vain tulojen jakauman avulla on pulmallista. Toisten maiden
kohdalla se saattaa liioitella kdyhyytta johtuen esimerkiksi hyvin toimivasta yhteis-
kunnallisten palvelujen verkostosta tai suurista yksityista tulonsiirroista. Puutteis-
taan huolimatta tallainenkin tarkastelu paljastaa osan tastd monia koskevasta
iImidsta.

Koyhyys on lisdantynyt 1980-luvun puolivalistd 1990-luvun puolivéliin useissa
tutkimuksessa mukana olevista OECD-maista. Nayttda kuitenkin silta, ettd vaikka
taloudellinen kehitys on tarkasteltavissa maissa ollut erilaista, ovat kdyhien méaaran
muutokset olleet suhteellisen pienia.

Myos kdyhyyden riskitekijat ovat sailyneet samoina. Kotitalouden jasenten tyo-
markkina-asema on keskeinen koyhyytté ja sen riskia selittava tekija. Niissa kotita-
louksissa, joissa ei ole tydssakayvia jasenia, on kdyhyyden riski huomattavan suuri.
Ainoastaan vanhuskotitalouksien kdéyhyysriski on vahentynyt verrattuna viime vuo-
sikymmenen puolivaliin, mika selittyy elakejarjestelmien vaikutuksen vahvistumisel-
la.

Esko Mustonen « Heikki Viitamaki
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1990-lukuon ollut suurten muutosten vuosikymmen Suomen taloudessa ja talouspo-
litikassa. Vuosisadan syvin lama, ETA, EU-jasenyys ja talous- ja rahaliittoon, yhtei-
seen rahaan, littyminen ovat vaikuttaneet voimakkaasti seké talouden rakenteisiin
ettd mydskin talouspolitiikan harjoittamisen ehtoihin.

Tassaartikkelissatarkastellaan Suomentalouden kehitysté rakenteellisesta nako-
kulmasta ja pohditaan taloutemme kehitysedellytyksia yhteisen rahan ja rahapolitii-
kan oloissa. Suomen talouden menestymista rahaliiton jAsenené tarkastellaan seu-
raavassa hairidalttiustutkimuksen ja optimaalisen valuutta-alueen kriteerien valos-
sa. Taman jalkeen kasitellaan 1990-luvulla Suomen taloudessa tapahtuneita raken-
teellisia muutoksia sekéd muutoksia tuotannon padomaintensiivisyydessa ja suhteel-
lisissa hinnoissa. Integraatio ja talouden kriisit ovat 1990-luvuila muuttaneet rajusti
Suomen talouden rakenteita. Tapahtuneiden muutosten voi kuitenkin arvioida
lahentaneen Suomen taloutta rakenteellisesti muihin EU-talouksiinja siten paranta-
neen taloutemme menestymismahdollisuuksia EU:ssa ja EMUssa.

Optimaalisen valuutta-alueen kriteerit ja Suomi

wil

Liittymalla EMUun Suomi on astunut askeleen eteenpain kohti tiivimpaa integraa-
tiota. Integraation edetessa erityisesti rahaliitossa osallistuvilta mailta vaaditaan
talouden uutta ja riittdvan yhdenmukaista rakennetta. Etenevé integraatio ja yhtei-
nen raha myds muokkaavat talouden rakennetta; sopeutuminen on Kkuitenkin
helpompaa, jos erot ovat pienempid. Optimaalisen valuutta-alueen kasite auttaa
hahmottamaan nditd eroja. Valuutta-alueella tarkoitetaan aluetta, jonka maat tai
alueet ovat laheisesti toisiinsa sidoksissa tavaroiden ja palvelusten kaupalla ja




tuotannontekijoiden liikkeilla. Hyodyt kiinteasta valuuttakurssista saadaan parhai-
ten, jos hyodykkeiden kauppa ja pAdomanliikkeet alueen muodostavien talouksien
kesken ovat intensiiviset (Krugman - Obstfeld 1994).

On selvaa, ettd optimaalisen valuutta-alueen kriteerit, ts. mitkd maat kuuluisivat
mihinkin valuutta-alueeseen, eivét voi olla absoluuttisia vaan suhteellisia, ts. toiset
maat saattavat olla sopivampia muodostamaan valuutta-alueen kuin toiset. Useim-
miten lopullinen p&&tos valuutta-alueen muodostamiseksi on kuitenkin poliittinen.!
Kriteereilla on omaa mielenkiintoaan, vaikkakaan eijasenyyskriteereina niin politii-
kan kohteina ja kehittdamisalueina, koska ne joka tapauksessa kertovat jotakin
rakennekysymysten merkityksesta integraatiossa. Hairidalttiustutkimuksessa on
pyritty selvittamaéan EU-maiden valuuttakurssiregiimin kannalta kolmea keskeisté
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 pitényt naita tekijoita keskeisina
arvioitaessa, kannattaako jonkin maaryhméan muodostaa rahaliittoja luopua samal-
la kansallisesta raha- javaluuttakurssipolitiikasta.

Kuvio 7. Suomi, Ruotsija EU15: bruttokansantuote henke&d kohden vuosina
1970 -1998, OECD = 100

% %

Ruotsi

110 - - 110

100 A

F 100

F 90

1970 1975 1980 1985 1990 1995

1 Ks. esim. Ghosh - Wolf (1994).
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Kuten kuviosta 1 on nahtavissa, 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 littyen (Makel& 1998). Tutkimus-
ten mukaan suurempi osa sokkeihin sopeutumisesta Euroopassa on tapahtunut
suhteellisten hintojen muutoksillaja USA:ssa vastaavasti sopeutuminen on tapahtu-
nut volyymien muutoksilla. Sopeutuminen ilman siirtolaisuutta vaatii joustavuutta
hinnoissaja siten mydskin palkoissa (Makela 1997a).

Optimaalisen valuutta-alueen teoriasta voidaan johtaa tulos, ettd maalla, jonka
tuotantorakenne poikkeaa (asymmetristen sokkien tms. osalta) muusta valuutta-
alueesta, on oltava tydmarkkinoiden suurempi joustamiskyky kuin alueen muilla
mailla (De Grauwe 1995).

Alajaaskon (1996)kriittisen arvion mukaan eivoi sanoa, mitkd EU-maat muodostai-
sivat optimaalisen valuutta-alueen. Alajaaskon hairidalttiustarkastelu (1996) paatyi
kuitenkin siihen, ettd "Suomella ei olisi ylitsepddseméattdmia vaikeuksia olla mukana
rahapoliittisissa ratkaisuissa, joissa enemmistd nykyisistajdsenmaista on mukana”.
Lisdksi on ilmeistd, ettd talouspolitikan ympériston muutos sindnsd pienentda ja
lAhent&é vaihteluita jatkossa verrattuna muihin maihin.

Optimaalisen valuutta-alueen kriteerien mukaiset talouden indikaattorit muuttu-
vatajan myo6ta. Kaupan laajuus valuutta-alueen muiden maiden kanssa (eras kritee-
reistd) lisdantyy integraation myo6ta. Frankel ja Rose (1996) tarjoavat todistusaineis-
toa siitd, ettd myos tulojen korrelaatio lisdantyy yhteiseen valuuttaan siirtymisen
jalkeen. Nain on, vaikka eteneva integraatio lisda erikoistumista. Talouden raken-
teet eivat yleensd muutu kovin nopeasti.? Suomen 1990-luvun syva lama ja sitd
seurannut nopea kasvu aiheuttivat Suomessa rajun rakennemuutoksen, joka par-
haassa tapauksessa edisti Suomen edellytyksia liittya yhteiseen valuuttaan.

Taloutemme avoimuus ulkomaankaupan kansantuoteosuudella mitattuna on kor-
kealla tasolla. Samoin EU:n osuus Suomen ulkomaankaupasta on taas ollut lama-
vuosien jalkeen selvassa nousussa, kun EU-alueenvienti on alkanutvetaa paremmin.
Venjan talousromahduksellakin on ollut oma merkityksensa (Hjerppe ym. 1997).
EU:n ulkopuolisen ulkomaankaupan osuus bruttokansantuotteesta oli 1990-luvun
puolivilissd Suomessa eras EU:n korkeimpia. EU:n korkea osuus Suomen ulkomaan-
kaupasta onkaan tuskin mikaan itsetarkoitus. Annetulla kaupan volyymilla EU:n
kanssa Suomen ulkomaankauppa kokonaisuudessaan on sitd suurempi, mité pie-
nempi on EU:n osuus. Pikemminkin on kyse EU:n sisdmarkkinoiden tehokkaasta
toiminnasta. Siin& on edelleenkin kehittdémisen varaa.

2 Frankelja Rose (1996) arvelevatvarovaisesti, etté Ruotsi lahestyy optimaalisen valuuttakurssialueen kriteereiden
tayttamisté 20 - 30 vuodessa.




Kuvio 2. EU15:n osuus Suomen viennistdja tuonnista vuosina 1970- 1998,
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Paaomaliikkeet Suomen ja muiden EU-maiden valilla ovat olleet vapaat jo vyl
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; méara on moninker-
tainen verrattuna suomalaisten omistuksiin ulkomailla. Suurelta osin ilmitta selittda
kuitenkin Nokian suuri koko ja arvonnousu.

Tydvoiman liikkeet Suomen ja muiden EU-maiden kesken ovat varsin vaatimatto-
mat. EU:ssa ei vielakdan ole saatu aikaan todellisia tydvoiman sisamarkkinoita
(Kiander - Makela 1999).2 Ajoittaisesta, vaihtelevan suuntaisesta tydvoiman tai
paaoman liikkuvuudesta ei ole nimellisen valuuttakurssin joustavuuden korvaajaksi.
Taman estaa jo tyopaikkojen sijaintiin liittyvat korkeat uponneet kustannukset.
USA:ssakintydvoiman liikkeilla on merkitysta vain pitkan ajan rakennekehityksessa,
ei lyhytaikaisissa osavaltiokohtaisissa sokeissa (katso kuitenkin Makela 1997a).

Fiskaalinen federalismi on eras Krugmanin ja Obstfeldin (1994) valuutta-aluekri-
teereita. Tarvittaisiin siis kykya siirtda resursseja vauraista jasenmaista taantuman
kohteeksi joutuneeseen jasenmaahan. Liittovaltion budjetin automaattisia vakaut-
tajia USA:n malliin ei Euroopassa ole, koska yhteison nykyinen budjettikatto on vain

¥ Buiter(1995) esittaa varsin Kriittisen arvion tydvoiman lyhytaikaisten, vuoroin molempiin suuntiin tapahtuvien
likkeidenmahdollisuudestatasapainottaaepasymmetrisia hairioita.
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1,27 prosenttia yhteisén kansantuotteesta. Finanssipolitikan koordinaatiota ei juu-
rikaan ole ollut (Maki - Virén 1998). Tama koskee kuitenkin vain samanaikaista
samoin mitoitettua finanssipolitikkaa. Koordinointi voi olla my6s kullekin jéasen-
maalle sen tilanteen mukaan "raatéloityd" finanssipolitiikkaa.?

3 Talouden rakennemuutos

Taloudellisen toiminnan esteité poistava integraatio parantaa edellytyksia kansain-
valisen tydnjaon tulosten entista laajamittaisempaan hyvaksikayttoon. Erikoistu-
mallaja suhteellisia etujaan hyvaksikayttden kansantaloudet osallistuvat kansainva-
liseen tyonjakoon ja saavuttavat entistd korkeamman tuotanto- ja tulotason ja
hyvinvoinnin. Euroopan integraation voi tastd syysté olettaa lisdévéan toimialoittais-
ta erikoistumista. Tama koskee erityisesti aloja, joilla suurtuotannon etujen merkitys
on suuri ja tuotteet ovat homogeenisia. Toisen suuntaisia vaikutuksia voi odottaa
aloilla, joilla tuotedifferentiaatio ja markkinoiden léheisyys ovat térkeitd. Nailla
aloilla toimialojen sisdinen kauppa lisdéntyy integraation vaikutuksesta. Integraa-
tiohy6tyjen saavuttaminen edellyttdd yleensa aina rakennemuutosta taloudessa,
esimerkiksi erikoistumisen tai tehottomuuksien karsimisen muodossa.?

Yhdysvaltain talous tarjoaa esimerkin pitkdén jatkuneesta ja pitkalle viedysta
integraatiokehityksesté. Yhdysvaltain osavaltiot ovat tuotantorakenteeltaan voi-
makkaammin erikoistuneita kuin Euroopan valtiot. Myds Euroopan talousmaantie-
teen voimakkaimpia trendeja on ollut eri maiden yha suurempi erikoistuminen
teollisuuden eri sektoreille.® Tyon ja padoman vapaa liikkkuvuus on mahdollistanut
tuotannontekijakorvausten tasoittumisen Yhdysvalloissa. Tulotasoerot USA:n osa-
valtioiden valilla ovatkin pienemmét kuin Euroopan valtioiden valilla.

Integraatio merkitsee enemman kuin pelkk&d vapaakauppaa. On kuitenkin selvaa,
ettd EU:n laajeneminen? ei ole esimerkki integraatiosta, jossa kaupan siirtymisen
vaikutus olisi dominoiva - sen verran alhaiset EU:n ulkotullit ovat. Sen sijaan yhteinen _
politikka ja erityisesti yhteison sisdmarkkinalainséddantoé luo samanlaisia vaikutuk-
sia kauppavirtoihin ja tuotannontekijiden liikkuvuuteen kuin ulkotullin pystytys ja
sisamarkkinoiden synty.® Oma raha mutta myds oma valtio lainsédadantdineen ja

“ Vuoden 1999 alkupuolen kokemukset vuonna 1997 solmitun vakaus- ja kasvusopimuksen soveltamisesta
viittaavat joustavampaan asenteeseen. Kyseessa oli Italian ennakoitua suuremman budjettivajeen kasittely
valtiovarainministereiden kokouksessa (ks. Norman 1999).

* Tahan kiinnittd& huomiota muun muassa Hetemaki (1999). Talouskasvu ja taloudellinen kehitys on aina samalla
rakennemuutosta. Vapaa innovatiivinen alallepéasy on talouskasvun edellytysja osa sita. Talouskasvu voidaan-
kin mallittaa alallepaasyksi, uudelleenjérjestelyksi, rationalisoinniksi ja alalta poistumiseksi. Samoin tuottavuu-
den kasvun térkeiksi lahteiksi on havaittu panosten ja tuotosten uudelleenallokointi vdhemmén tuottavilta
tuottavammille toimipaikoille (ks. Eliasson (1993) seka Foster- Haltiwanger - Krizan (1998)).

% Ks. esim. Ottaviano etal. (1997).

¥ Espanjan ja Portugalin kokemukset EU-jasenyydesta (Makela 1992) viittaavat tosin siihen, etté kauppavirrat
voivat joskus olla herkkiékin tullialueeseen liittymisen suhteen.

& Esimerkiksi Kanadan ja USA:n vélinen kauppa on paljon pienempaa kuin gravitaatiomallit antaisivat aiheen
olettaa. Kanadan toisistaan hyvin kaukana sijaitsevat alueet ovat taloudellisesti paljon lahemmin integroituneet
kuin lahell4 toisiaan sijaitsevat USA:n ja Kanadan alueet (Hetemaki 1996).
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hallintomenettelyineen, yhteiskunnallisten verkostojen kokonaisuuksineen, vaikut-
taa ulkopuolisia syrjivasti ja sisdisté vaihdantaa edistavasti huomattavasti enemmén
kuin pelkk& oma raha tai tullittomuus.®

EU:n laajeneminen vaikuttaa kauppapolitikkaan koko laajuudessaan. EU:n paa-
toksentekoprosessionsuuressamaarinsarjaadhoc-ratkaisuja,joissaerityisintresseil-
& on suuri paino. Polkumyyntipolitikka on hyva esimerkki tdméanluontoisesta
toiminnasta yhteisfssa. Mitd suurempi yhteis6 on, sitd enemman on suojeltavia
erityisintresseja (Mékela 1997b, 1999). TAma ei tietenkdan tarkoita sitd, etteikd
yhteison laajeneminen kokonaisuudessaan olisi hyvinvointia liséavaa, kun kaikki -
tosin vaikeasti arvioitavat - dynaamiset hyddyt otetaan huomioon.

Tuotannon ja viennin rakenne on muuttunut nopeasti 1970-luvulla. Viela huomat-
tavampi kehitys kuin toimialojen osuuksissa on tapahtunut tuotteissa ja teknologi-
assa. Toimialatarkastelu on monella tavalla vain jadvuoren huippu kaikesta talou-
dessa tapahtuvasta muutoksesta. Avoimen ja suljetun sektorin hintasuhteiden muu-
tuttua lopullisen (tai ainakin pitk&aikaisen) tuntuisesti avoimen sektorin hyvaksi on
odotettavissa myos kansantalouden rakenteen muuttuvan avoimen sektorin laaje-
nemisen suuntaan. Viennin enndtysmaisen korkea osuus kansantuotteesta on osa
taté kehitysta.

Vuosina 1990 - 1997 tuotannon volyymi vaheni maataloudessa, talorakentamises-
sa, maa- ja vesirakentamisessa, kaupassa, majoitus- ja ravintolatoiminnassa sekéa
rahoitus- ja vakuutustoiminnassa. Mydskin valtion arvonlisdyksen volyymi véheni
hieman, puoli prosenttia.

Tehdasteollisuuden osuus kansantuotteesta nousi vuosina 1990 - 1999 23 prosen-
tista 26 prosenttiin. Se on keskeisesti sdhkdteknisten tuotteiden osuuden nousun
ansiota.

Teollisuuden sisdinen rakenne on muuttumassa nopeasti. Tevanake- ja elintarvike-
teollisuus ovat taantuvia aloja. Vuosina 1990 - 1997 tuotannon volyymi vaheni
tekstiili- ja vaatetusteollisuudessa, rakennusaineteollisuudessa ja graafisessa teolli-
suudessa. Lisaksi kuljetusvalineiden valmistus oli samalla tasolla vuonna 1997 kuin
vuonna 1990. Sahkdteknisten tuotteiden (elektroniikan jne.) kehitys on ollut raket-
timaisen nopeaa. Ala on jo ylittdnyt paperiteollisuuden 1970-luvun tason kansan-
tuotteen arvonlisdosuudessa.'®Vield vuosina 1991 - 1995 paperiteollisuuden kansan-
tuoteosuus nousi, mutta kysymys oli devalvoitumisen aiheuttamasta kokonaistuo-
toksen arvon noususta hintojen nousun ansiosta.

9 Ks. myds Alesina - Spolaore - Wacziarg (1997).

1® Rakennemuutos ei valttamatta valittomasti merkitse siirtymista kohti parempaa palkkatasoa. Sahkoteknisten
tuotteiden valmistuksen palkkasumma oli vuonna 1997 tehtya tyotunt'l(a__ kohti 9? mk,. noin 79 prosenttia massa-
R *nnn palkkatasojen suhde ofi lisesti katsoen' sama. Magsa- ja

aytanno
pagenteolusuuuessa on ollut paremmat palkat, vaikka koulutusrakenteiden erot kontrplloitaisiinkin - (Asplund
1993}, Koko kansamtalouden palkkasumm:.. ... jien tehtyd tyotuntia kohden oli 81 mk vuonna 1997.
Rakennemuutoksella ei kuitenkaan ole vaihtoehtoa siina mielessa, etta suomalaisten kannattaa jokatapaukses-
sa L)yrkia tuottamaan tuotteita, joista saatavat tuotannontekijatulot ovat parhaat, toimintaylijadma eli voitot
mukaanluettuna.



Integraatio ja talouden rakenne #

Taulukko 7. Suomen tavaraviennin (brutto) rakenne toimialoittain, prosenttia

1970 1980 1995 1997 1998

Metséateollisuus 55 42 34 29 29
Metalliteollisuus 25 29 47 51 53
Muut alat 20 29 19 20 18
Tavaravienti yhteensa 100 100 100 100 100

Lahde: Metsateollisuus (1999).

Suomenvienninrakenne on muuttunutnopeasti. Vielavuonna 1970 metséateollisuus
toi kaikista nettovientituloista (mukana myds palvelukset) puolet. Metalli ohitti
metsasektorin bruttovientituloissa jo vuonna 1985, mutta nettovientituloissa, kun
viennin arvosta on vahennetty vientituotannon vaatimat tuontipanokset kerran-
naisvaikutuksineen panostuotostutkimusten mukaan, vastaavaohitustapahtuivas-
ta 1990-luvun puolessa valissa.

1990-luvun kehitys on ollut erittdin nopeaa. Metalliteollisuuden osuus tavaravien-
nista (brutto) ohitti 50 prosentin rajan vuonna 1997. Metalliteollisuuden osuus koko
viennisté (netto) oli 34 prosenttia vuonna 1995, jonka jalkeen kehitys on ollut erittain
nopeaa. Karkeasti voi arvioida, etté kaikista vientituloista (mukana palvelukset),
netto, metalliteollisuuden osuus oli 42 prosenttia ja metsateollisuuden 30 prosenttia
vuonna 1998. Osuutena nettovientituloista metallisektori on siis saavuttanut tason,
joka metséteollisuudella oli 1970-luvun alkupuolella.

Kuvio 3. Massa-ja paperiteollisuuden ja séhkoteknisen teollisuuden osuudet
kansantuotteesta vuosina 7970- 1998, prosenttia

% Y%

Massa- ja paperiteollisuus

Séahkotekniset tuotteet .- /
e A /
2 . e P R — - 2
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Lahde: Kansantalouden tilinpito.
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Kuvio 4.  Metsa- ja metalliteollisuuden osuus koko viennista, ml. palvelut,

prosenttia
o, Osuus bruttoviennistd o Osuus nettoviennista
70 2 % 70 70 2 % 70
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Metsateollisuudessa graafinen teollisuus mukana. Nettovientituloja laskettaessa toimialan viennin
arvosta on véhennetty vientituotannon tarvitsemat tuontipanokset kerrannaisvaikutuksineen.

Lahde: Panos-tuotos-taulut, Tilastokeskus.

Kotimaantuotannon kotimainen markkinaosuus on kaventunut kansainvalistymi-
sen edetessa. Viela 1970-luvulla metalliteollisuus lisési kotimaista markkinaosuut-
taan. Panos-tuotosverkoston tihentyminen lisasi tuolloin osaltaan kotimaista talous-
kasvua. 1990-luvulla suomalaiset teollisuustuotteet ovat menetténeet markkina-
osuuttaan kotimarkkinoilla. Talouden rakenteen muuttumiseen liittyva erikoistumi-
sen kasvu merkitsee kotimaisen panostuotosverkoston harvenemista. Rakennemuu-
toksellejataloudenavoimuudenkasvulle eiole kuitenkaan (hyvaad)vaihtoehtoa. Jos
panostuotosverkko heikkenee sen takia, ettd "kotimarkkinateollisuus" kuihtuu ja
vientituotanto valtaa alaa, suomalaiset saavat paremmat tulot erikoistumisen ja
skaalatuottojen ansiosta. Vientitulojen lisdyksentyollisyysvaikutuksettulevatyha
enemman tulonmuodostuksen, tulojen kayton ja sitd myéta kotimaan palvelutuo-
tannon muutosten kautta. Nykyaikainen tuotanto perustuu yha enemman tuonti-
panoksiin.

Taulukko 2. Tuonnin osuus (kerrannaisvaikutuksineen) tuotoksen arvosta,

prosenttia
1992 1995
Paperiteollisuus 24 22
Metallien valmistus 39 41

Sahkoteknisten tuotteiden valmistus 34 44
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Kuvio 5. Tuonnin osuus tarjonnasta vuosina 1980 - 1998, prosenttia

% %
26 - 26
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Kansantalouden paaomavaltaisuus on alentunut

Kansantaloutemme on ollut pitkdadn hyvin padomavaltainen esimerkiksi muihin
eurooppalaisiin talouksiin verrattuna. Suhteellisten hintojen, teknologian ja muun
muassatyélainsaadanndn yhtalaistyessa padomakannan suhteen kokonaistuotan-
toon pitaisi kuitenkin lahestya eurooppalaista keskiarvoa. Samaan suuntaan vaikut-
taa viennin rakennemuutos, kun padomavaltaisen paperiteollisuuden osuus laskee.

Tama muutos onkin nakynyt 1990-luvulla koko kansantalouden investointiasteen
alentumisena. Muutoksen seurauksena on ollut avoimen sektorin kasvu ja kotimark-
kinasektorin saneeraus. Séahkoteknisenteollisuuden nopea kehitys on omiaan laske-
maan kansantalouden investointiastetta, samoin paperiteollisuuden investointien
vahaisyys Suomessa.

Kiintedn padoman sijasta nyt investoidaan yha enemman 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. Tastd summasta valtaosa kuuluu
metalli- ja elektroniikkateollisuudelle. Ulkomaille t&k-menoja suuntautuu vuonna
1999yli 5 mrd. mk.

Investoinnit tietotekniikkaan alkavat jo nakya talouskasvussa. Tietotekniikkaan
tehtyjen investointien vaikutukset talouskasvuun ja tuottavuuteen alkavat lopulta
nakya jo tilastoissa. Tietotekniikan kehitys tulee siis omalta osaltaan lisaamaéan
tuottavuutta ja laskemaan kansantalouden paaomakerrointa.




Kuvio 6.
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Kansantalouden paaomakerroin' on laskenut huomattavasti 1990-luvulla. Netto-
paaomakerroin laski vuoden 1990 arvosta 3,3 vuoden 1997 lukuun 2,8. Koska
tuhansien konkurssien muodossa kaytettdvissa olevasta padomakannasta poistu-
neet padomaesineet eivat ndy tdysimaaraisina padomakantalaskelmissa, todellinen
paaomakertoimen lasku on ollut tilastoitua nopeampaa. Paédomakertoimen lasku
tulee jatkumaan.

Kuvio 7. Toimintaylijdaménosuus bruttokansantuotteesta, prosenttia
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" pasomakerroin on padomakannan suhde kansantuotteen vuotuiseen arvoon. Kiintean padoman bruttomuo-
dostukﬁesga kertyneestd padomakannasta vahennetdan bruttopddomakannan tapauksessa padaomaesineet
kayttdidn jilkeen, nettopadomakannasta vastaavasti kiintean paaoman kulumisen muodossa vuosittain.
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Yritysten omavaraisuus on noussut oleellisesti. Teollisuuden vakavaraisuus on nous-
sut kansainvaliselle tasolle. TT:n rahoitusselvityksen (TT, KTM ja Suomen Pankki
1999) mukaan teollisuusyritysten keskimaarainen omavaraisuusaste oli vuonna 1998
54 prosenttia. Vuonna 1992 se oli vain 31 prosenttia. Teollisuuden ja yritysten
vakavaraisuuden kasvun syyt ovat hyvan tulokehityksen ohella edella luetellut
hillittyyn investointikayttaytymiseen johtaneet tekijat.

Toimintaylijagdma ennakoi rakennemuutosta, koska voitot vaikuttavat investoin-
teihin ja siten toiminnan laajuuteen. Voittojen osuutta voidaan kuitenkin pitaa ylla
myds “rationalisoimalla” eli toimintaa supistamalla. Taulukon 3 mukaan koko
teollisuusonoleellisestinostanutvoittojen osuuttaarvonlisdyksesta vuodesta 1990,
jolloin esimerkiksi massa- ja paperiteollisuudessa niiden osuus oli jo varsin alhainen.
Elintarviketeollisuudessajatekstiili- javaateteollisuudessavoittojen osuuden kehi-
tys on ollut varsin vaatimaton, ainakin jos sita verrataan sahkodteknisten tuotteiden
valmistukseen. Toimintaylijagdman osuuden antama kuva ei ole kovin selvépiirtei-
nen, koska myds kotimarkkina-aloilla toimintaylijad@man osuus on kehittynyt suotui-
sasti. Esimerkiksi kaupan arvonlisdys putosi puoleen vuodesta 1990 vuoteen 1992,
joka toisaalta selitti osaltaan hillittya hintakehitysta tuontihintojen noususta huoli-
matta ja toisaalta ennakoi hintapaineita, kun toimintaylijgdméan osuus taas nousee.
Toiminnan tehostaminen, tydpanoksen vahentaminen yli neljanneksella 1990 -
1994, omalta osaltaan selittda kaupan voittojen lisaysta.

Taulukko 3. Toimintaylijgdméan osuus arvonlisdyksesta, prosenttia

1990 1993 1995 1997

Teollisuus 21,0 242 29,8 29,1
Perusmetallit 124 34,1 40,6 24,5
Elintarvikkeet 15,3 28,7 21,7 155
Tevanake 438 11,7 154 20,8
Koneet ja laitteet 242 215 23,8 23,7
Sahkoteknisettuotteet 349 36,7 39,8 50,7
Metséateollisuustuotteet 46 15,0 40,0 23,3
Rakentaminen 22,6 9,5 174 27,7
Kauppa 191 138 24,1 27,3
Kuljetus ja tietoliikenne 20,9 24,7 31,6 36,6
Rahoitus ja vakuutus 35,8 30,6 32,6 36,7
Kiinteists- ja liike-eldman palvelut 182 39,3 39,5 44,0

5 Suhteellisten hintojen muutos

Suomen hintataso on menneisyydessa vaihdellut paljon suhteessa muiden teollisuus-
maiden ja EU-maiden keskimaaraisiin hintoihin. Muutokset ovat johtuneet seka
kotimaisestainflaatiosta etté valuuttakurssimuutoksista. Erityisesti 1980-luvulla Suo-
men hintataso ylitti selvasti muiden maiden keskiméaraisen hintatason. Korkeimmil-
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faan ero oli vuonna 1990, jolloin Suomen hintataso ylitti OECD:n keskiarvon peréti
47 prosentilla. 1990-luvulla inflaatiovauhtimmeon ollut lahella kansainvélisté keski-
arvoa ja vuosikymmenen alun muutosten jalkeen valuuttakurssi on pysytellyt suh-
teellisenvakaana. Naidentekijoidenyhteisvaikutuksentuloksena Suomen hintataso
on viime vuosina pysytellyt 1970-luvun lopun tasolla mutta lievasti EU:n keskiarvon
ylapuolella.

Suomen hintatasonkahdenkymmenenvuodenkeskiarvo, 1990-luvunalkuunsaak-
ka, oli parikymmenté prosenttia EU:n keskiarvon ylapuolella. Maan ollessa kansain-
valisesti kallis sen avoimen sektorin hyddykkeet ovat suhteellisesti halpoja. Pédoma-
hyddykkeiden suhteellinen halpuus on ollut varmaan eras osatekija, tyon ja paa-
oman substituution kautta, yleisesti tunnettuun maamme paaomavaltaisuuteen
(esimerkiksi Pohjola 1996). Seka tuotannon ja viennin yksipuolistamiseen etta talou-
den pddomavaltaisuuteen on korkea hintataso vaikuttanut myos toimialarakenteen
kautta: korkean hintatason aikana - karrikoidusti ilmaistuna - meill4 kannattivat vain
erityisten kilpailuetujemme sektorit, metsa ja erikoismetallit, jotka pA&domavaltaisia
aloina myo6s nostivat kansantalouden paédomakerrointa. Korkea hintataso pakotti
metséasektorin teknologia- ja tuotekehitykseen, jonka ansiosta meilla on teknologi-
altaan ja tuotevalikoimaltaan maailman paras metsateollisuus. Sopivan rakenne-
muutoksen eras edellytys onkin oikea hintakilpailukyky, ei liian hyva eika liilan huono
(Mékela 1993a).

Maan yleinen hintataso verrattuna muihin maihin riippuu suljetun sektorin hinto-
jen suhteesta avoimen sektorin hintoihin. Mité korkeampi on yleinen hintataso, sita
suurempi on suhteellisten hintojen hajonta; toisin sanoen suljetun sektorin hintojen
suhde avoimen sektorin hintoihin on korkea. Kun maan suhteellinen hintataso
laskee, kuten Suomessa 1990-luvulladevalvoitumistenja EU:hunliittymisen takia, on
odotettavissa myodskin suhteellisen hintarakenteen tasoittumista. Suomi onkin 1&-
hentynyt EU:n keskimaaraista hintarakennetta.

Suomen hintataso on nyt, 1990-luvun alkuvuosien valuutan devalvoitumisen ja
toisaalta hitaan inflaation seurauksena, hieman EU:n keskiarvon ylépuolella. EU-
jasenyyden arveltiin merkitsevan huomattavia hinnanmuutoksia Suomessa muun
muassa elintarvikkeiden ja alkoholin osalta. EU:n maatalouspolitikan vaikutus
nakyykin kuviossa 8 elintarvikkeiden suhteellisen hinnan laskuna. Kilpailun lisdénty-
minen, EU:n sisémarkkinaohjelma ja muu vaihdannan esteiden madaltuminen on
hidasja hitaasti vaikuttava prosessi. Markkinoiden yhdentyessa tapahtuvan markki-
noiden avautumisen ja kilpailun kiristymisen voidaan arvioida johtavan ns. yhden
hinnan lain toteutumiseen: yhtenaisella markkina-alueella suhteelliset hinnat lahes-
tyvét toisiaan. TAmé& muutos on sitd suurempi, mité epataydellisemmasté kilpailuti-
lanteesta lahdetaan liikkeelle.?

2 Ks. Hjerppeym. {1997).
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Pienenaavoimenataloutena Suomenulkomaankauppaonperinteisestiollutmelko
avointa ja liberaalia. EEC:n kanssa oli voimassa teollisuustuotteiden vapaakauppaso-
pimusjovuodesta 1973 alkaen. Kilpailunesteetmuodostuivat paitsimaataloussek-
torin suojelusta keskeisesti kotimarkkinasektorin kartellisoitumisesta ja yleisesta
kilpailun puutteesta. 1980-luvulla Saksaa, Japania ja Suomea pidettiin kartelleiden
maina, joiden talouskehitys oli silti noina aikoina hyva. EU:n ulkomaankauppajarjes-
telmaan siirtymisen vaikutukset nakyivat elintarvikesektorilla valitdmasti ja vahitel-
len myds muulla Suomen suojatulla tai kotimarkkinasektorilla.

Kuvio 8. Suomen suhteelliset hinnat (EU15=700, BKT=100) vuonna 1996ja
muutos vuosina 1994 - 7996, prosenttiyksikkoa
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Vuosina 1994 - 1996 Suomen suhteellisten hintojen rakenne tasoittui selvasti kohti
EU:n keskiarvoa. Muutos oli selva elintarvikeryhméssa (ilman juomia ja tupakkaa).
Sen suhteellinen hinta laski 21 prosenttiyksikkdé 103:een. Alkoholijuomien suhteel-
lisen hinnan lasku ennétti olla vasta 16 prosenttiyksikkdd. Absoluuttiselta tasoltaan
Suomen ravintoryhma (elintarvikkeet ilman juomia ja tupakkaa) oli 12 prosenttia
EU:n keskiarvon ylapuolella vuonna 1996. Kallimman ravinnon maita olivat kuiten-
kin Ruotsi ja Tanska Ranskan ollessa vain hivenen Suomen tason alapuolella.

P&aaomanmuodostus ja investointitavarat ovat Suomessa perinteisesti olleet suh-
teellisen halpoja ankarasti verotettuun yksityiseen kulutukseen verrattuna. EU-
jasenyys seurausvaikutuksineen muutti tatd suhdetta; investointien suhteellinen
hinta nousi noin 4 prosenttiyksikksa."

Jos eri maiden valilla on tuottavuuseroja tai eroja reaalisessa kilpailukyvyssa,
tuotannontekijahintojen yhtalaistyminen edellyttdd tuotannontekijdiden suurta
liikkuvuutta. Koska varsinkin tydvoiman liikkuvuus on Euroopassa véahaista, on EU:n
jasenmaiden kesken edelleenkin huomattavia erojayleisesséaabsoluuttisessa (nimel-
lisissa hinnoissa samassa valuutassa) hintatasossa. Esimerkiksi vuonna 1998 Tanskan
hintataso oli perati 59 prosenttia korkeampi kuin Kreikan, ja Tanskan ostovoimapa-
riteettiin perustuva kansantuote henked kohti oli 81 prosenttia korkeampi kuin
Kreikan (OECD 1999). Yhteismarkkinoillakin siis maan hinta- ja palkkataso riippuu
positiivisesti kunkin maan reaalisesta kilpailukyvystd, jota kansantuote henke&
kohden kuvastaa.

'6 Johtopaatokset

1990-luvulla Suomen talous on kaynyt lapi nopean ja syvan rakennemuutoksen.
Muutoksen kaynnistivat toisaalta vuosikymmenen alussa koettu poikkeuksellisen
syvd lama ja toisaalta vuosikymmenen jalkipuoliskolla tapahtunut integraatiokehi-
tys. Laman vaikutuksesta heikosti tuottavat yritykset karsiutuivat ja paddoman kéayt-
tda jouduttiin olennaisesti tehostamaan. Muutos pysaytti pitkaéan jatkuneen kehi-
tyksen kohti yha pddomaintensiivisempaa tuotantoa. Lama johti myos valuuttakurs-
sin heikkenemiseen, mik& supisti suomalaisen hintatason eroa suhteessa kansainva-
lisiin hintoihin. EU-jasenyys pakotti avaamaan aiemmin suljettuja markkinoita sekéa
edelleen kaventamaan suhteellisten hintojen eroja.

Tuotantorakenteessa tapahtunut merkittavin muutos on ollut séhkéteknisen teol-
lisuuden osuuden voimakas kasvu. Samanaikaisesti perinteiset alat kuten maa- ja
metsatalous ja metsateollisuus ovat menettaneet osuuttaan. Nama muutokset ovat
vahentéaneet Suomen talouden haavoittuvuutta ja omalta osaltaan edistavat sopeu-
tumista rahaliiton jasenyyteen.

" Koska suhteellisten hintojen painotettujen muutosten summan téytyy olla nolla, on kulutustavaroiden hinnan
laskiessainvestointitavaroidensuhteellisenhinnannoustava.



_Jaakko K ander+ Pekka Makela
Integraatio ja talouden rakenne i |

Kirjallisuus

Alajéédsko, Pekka (1996): Emu ja talouden hairidalttius. VATT-keskustelualoitteita
124. Helsinki.

Alesina, Alberto - Spolaore, Enrico - Wacziarg, Romain (1997): Economic Integration
and Political Disintegration. NBER Working Paper No. 6163 September 1997.
Asplund, Rita (7993): Essays on human capital and earnings in Finland. ETLA, Sarja A

18, Helsinki.

Bolkestein, Frits (1999): The high road that leads out of the Low Countries. The
Economist 22nd May 1999.

Buiter, Willem H. (1995): Macroeconomic Policy During a Transition to Monetary
Union. CEPR Discussion Paper 1222 August 1995.

Eliasson, Gunnar (1993): Endogenous economic growth through selection. Industriens
Utredningsinstitut, VVVorking Paper No. 397, 1993.

De Grauwe, Paul (1995): The Economics of Convergence Towards Monetary Union in
Europe. CEPR Discussion Paper 1213 July 1995.

Foster, Lucia - Haltiwanger, John - Krizan, C. J. (1998): Aggregate Productivity
Growth: Lessons from Microeconomic Evidence. NBER VVorking Paper No. 6803,
November 1998.

Frankel, Jeffrey A. - Rose, Andrew K. (1996): Economic Structure and a Decision to
Adopt a Common Currency. Background Report for the Swedish Government
Commission on EMU. May 20, 1996, Preliminary Report.

Ghosh, Atish R. - Wolff,Holger C. (1994): How Many Monies? A Genetic Approach to
Finding Optimum Curency Areas. NBER VVorking Paper No. 4805, July 1994,

Hetemaki, Martti (7996): Totuus EMUsta? Kansantaloudellinen aikakauskirja 3/1996.

Hetemaki, Martti (1999): EU:n talouspolitikan suunta. Kansantaloudellinen aika-
kauskirja 1/1999.

Hjerppe, Reino - Makela, Pekka (1998a): Suomen kansantuote ylitti Ruotsin. Helsin-
gin Sanomat 15.4.1998.

Hjerppe,Reino - Makeld, Pekka (1998b): Finland kdmpar hardare an Sverige. Svenska
Dagbladet 5.5.1998.

Hjerppe, Reino - Méakeld, Pekka, - Voipio, Ukko B. - Heikkila, Tuomo (7997): Suomen
sopeutumisesta Euroopan integraatioon - eraitd nakokohtia. VATT-keskustelu-
aloitteita 146. Helsinki.

Korpinen, Pekka - Kykkanen, Seppo (1974): Suomen Pankin valuuttakurssipolitiikka
1945 - 1973. Katsaus 3-1974, Tydvaen Taloudellinen Tutkimuslaitos.

Holm, Pasi - Kiander, Jaakko - Tossavainen, Pekka (1998): Tyémarkkinoiden toiminta
ja sopeutuminen EMUssa. Kansantaloudellinen aikakauskirja 1/1998.

Kiander, Jaakko - Makeld, Pekka (1999): Tydvoiman liikkuvuus - mita tutkimukset
kertovat Suomen kannalta? Julkaisussa Makel&, Pekka -Virtanen, Sari (toim.): EU:n
laajenemisen nakoalat. VATT-keskustelualoitteita 197. Helsinki.

Krugman, Paul - Obstfeld, Maurice (1994): International Economics, Theory and
Policy. Third Edition. HarperCollins.

Metséteollisuus (1999): Metsateollisuuden tilastot vuodelta 1998. Metsateollisuus ry.
Helsinki.

Mustonen, Esko (1998): Nakyvatkd laman jaljet tulonjaossa? Teoksessa Hjerppe,
Reino - Makela, Pekka (toim.): Tehokkaampaan julkiseen talouteen. VATT-vuosi-
kirja 1998. VATT-julkaisuja 25. Valtion taloudellinen tutkimuskeskus. Helsinki.

Makeld, Pekka (1992): Espanjan ja Portugalin ensimmaiset vuodet EY:n jasenina.
VATT-keskustelualoitteita 37. Helsinki.

Makeld, Pekka (1993a): Vahva markka patosi rakennemuutoksen. Talouselama 27/
1993.




182

Méakeld, Pekka (1993b): Kuinka integraatio vaikuttaa talouden rakenteeseen. Kan-
santaloudellinen aikakauskirja 4/1993.

Mékeld, Pekka (7995): Instituutioiden talouspolitikkaa. Kansantaloudellinen aika-
kauskirja 1/1995.

Méakeld, Pekka (1997a): EMU Suomessa, palkansaajaPohjolanMontanassa. Kansan-
taloudellinen aikakauskirja 2/1997.

Mékeld, Pekka, (1997b): Polkumyynti Euroopan unionin kauppapolitikassa. VATT-
tutkimuksia 41. Helsinki.

Makela, Pekka (7997¢): EU:n osuus Suomen viennista vaheni suhdanneluontoisesti.
Eurooppa-raportti Joulukuu 1997/6.

Mékel&d, Pekka (1998): Irtiotto Ruotsista. Talouselama 15/1998.

Méakeld, Pekka (1999): Euroopan unionin kauppapolitikkaa Kkilpailupolitikan ja
teollisuuspolitikan valimaastossa. Julkaisussa Makeld, Pekka (toim.): EU:n kaup-
papolitikkaa itdlaajenemisen kynnyksella. VATT-tutkimuksia 53. Helsinki.

Maki, Tuomo - Viren, Matti (7998): Finanssipolitikan koordinaatio OECD-maissa.
VATT-keskustelualoitteita 158. Valtion taloudellinen tutkimuskeskus. Helsinki.

Norman, Peter (1999): Firstcracks show in euro pact after Italian deal. Financial Times
26.5.1999.

OECD (1999): Main Economic Indicators. Paris.

Ottaviano, |. - Gianmarco, P. - Puga, Diego (1997): Agglomeration in the Global
Economy: A Survey of the "New Economic Geography”. CEPR Discussion Paper No.
1699, October 1997.

Pohjola, Matti (7996): Tehoton padoma. Uusi nakokulma taloutemme ongelmiin.
WSOY.

Puga, Diego (1999): The rise and fall of regional inequalities. European Economic
Review43 (1999).

TT, KTMja Suomen Pankki (1999): Teollisuus- ja palveluyritysten rahoituskysely 1/99.
Helsinki.

Venho, Virpi(1994)Joustavuuden monet ulottuvuudet. Keskustelumuistio 19.1.1994.
Valtion taloudellinen tutkimuskeskus. Helsinki.

Virén,Matti (1998): Julkisen talouden tuottavuusongelma. Teoksessa Hjerppe, Reino
- Makela, Pekka (toim.): Tehokkaampaan julkiseen talouteen. VATT-vuosikirja
1998. Valtion taloudellinen tutkimuskeskus. Helsinki.



KANSAINVALISEN INTEGRAATION
JA VEROKILPAILUN VAIKUTUS

‘1 Verotus globalisoituvassa taloudessa 183
2 EU ja verotuksen harmonisointi 184
3 Suomen verojérjestelma ja muuttunut

11 toimintaymparisto - 185
‘4 Yritys- ja padgomaverouudistusten vaikutukset 186
;:;:5 Verojarjestelmén kansainvalinen kilpailukyky 192
6 Tulevaisuuden muutospaineet 198

1 Verotus globalisoituvassa taloudessa

Tavaroiden, palvelujen, tydvoiman ja padoman liikkumisen esteet ovat globalisaati-
on ja taloudellisen integraation edetesséa olennaisesti vahentyneet. Lyhytaikaisten
paaomasijoitusten likkumista maasta toiseen ovat vauhdittaneet erityisesti tieto-
tekniikan ja telekommunikaation nopea kehitys sekd uusien finanssi-instrumenttien
markkinoille tulo. Muutoksen voimakkuutta kuvaa teollistuneista maista tehtyjen
kansainvalisten portfoliosijoitusten kasvu vuosien 1975 - 1979 keskimaardisesta 12
mrd. dollarista 583 mrd. dollariin vuonna 1996 (OECD 1999). Niiden osuus kaikista
padomavirroista kasvoi vastaavasti 25:std 65 prosenttiin.

Sijoitusten erilainen verotus johtaa padomien siirtymiseen kevyemméan verotuksen
maihin. Tdma puolestaan houkuttelee maita verokilpailuun ja ndin murentamaan
muiden valtioiden veropohjaa. Pddomapako ja padaomaverotuksen alentamispai-
neetjohtavat vaistamatta verojen keraamiseen muiden veromuotojen avulla. Parin
viime vuosikymmenen aikana EU:njasenvaltioissa tydvoiman verotus onkin selvasti
kiristynyt. Korkean veroasteen maille tallainen vahingollinen verokilpailu on erityi-
sen ongelmallista. Verokilpailu sindnsa voi olla hyddyllista, jos se tehostaa talouden
toimintaa ja vahentéaa liian korkeita julkisia menoja (Tikka 1998).

Padoman vapaa liikkkuvuus on merkinnyt sitd, etta sijoitusten tuottovaatimukset
ovat yhtenaistyneet maailmanlaajuisesti. Yritykset ja niiden eri toiminnot voidaan
yhd helpommin sijoittaa sinne, missa kilpailukyvyn nakokulmasta on edullisinta
toimia. Kansalliset verojarjestelmat eivat enaa saatele kansainvalista sijoitustoimin-
taa. Lyhytaikaiset portfoliosijoitukset ovat keskittyneet yha enemman kansainvali-
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sesti toimiviin sijoitus- ja eldkerahastoihin tai vakuutusyhtitihin. Sijoitusrahaston
toimipaikkana voi olla verokeidasmaa tai matalan verotuksen maa, jolloin mahdol-
lisuudetveronmaksunlykkaantymiseenkasvavat. Sijoitustensuuntaamiseenvero-
keidasmaihin tai ilmoitusvelvollisuuden laiminlydntiin viittaa muun muassa teolli-
suusmaista parin vuosikymmenen aikana tehtyjen portfoliosijoitusten maaran jaa-
minen noin kahteen kolmannekseen naihin maihin tulleista sijoituksista. (OECD
1999).

Mydssuoriensijoitustenverotuksellaonentistdenemman merkitystamonikansal-
listen konsernien sijoituspaatoksissa. Vaikka verotuksen merkitys investointipaatok-
sid tehtdessa on kasvanut, markkinoille paasy tai markkinoiden laheisyys, infrastruk-
tuuri ja tuotantokustannukset voivat silti usein olla tarkedmpia kriteereita.

2 EU ja verotuksen harmonisointi

Euroopanunioniyrittaédlieventadverokilpailunvahingollisiavaikutuksiaverotuksen
harmonisoinnilla (direktiivit) ja koordinoinnilla (suositukset). Talla hetkella harmo-
nisointi koskee vain arvonlisaverotusta, jossa on sovittu minimiverokannoista ja
-tasoista. Valittdmassa verotuksessa on paatetty ainoastaan ylikansallisen yritystoi-
minnan diskriminoinnin estamisesta. Muilla verotuksen alueilla ei ole edetty direk-
tiivientasolle. Henkildverotuksessajasosiaaliturvamaksuissaeiedes pyritayhden-
mukaisuuteen, ja ne onkin jatetty kokonaan harmonisoinnin ulkopuolelle.

Direktiiviehdotuksia on annettu sek& vdlillisestd ettd valitttmasta verotuksesta.
Vuoden 1997 energiaverotusta koskevaan ehdotukseen siséltyy muun muassa esitys
vahimmaisverotasostajaympéaristokomponentin siséllyttdmisesta energiaverojar-
jestelmiin. Vireilla on my6s ehdotus pankkitalletusten korkojen verotuksesta vuodel-
ta 1998. Jasenmaat voisivat ehdotuksen mukaan valita joko korkotulojen 20 prosen-
tin [ahdeveron taitietojen toimittamisen saadusta korkotulosta saajan asuinvaltiol-
le. Lisaksi on tehty direktiiviehdotus eri jasenvaltioissa sijaitsevien lahiyhtididen
vdlisten korko- ja rojaltimaksujen verotuksesta.

Vahingollisen verokilpailun poistamisesta EU:n alueella on saavutettu poliittinen
yhteisymmarrys. On muun muassasovittu, etta nykyisista verotuksellisista erityiseduista
luovutaan 1.1.2003 mennessa. Liséksijatkossa pidattaydytadn myontamasta muita
EU-maita vahingoittavia uusia verotuksellisia erityisetuja (Euroopan yhteisdjen ko-
missio 1997).

EU:n komissio on antanut myds yritysverotusta koskevan suosituksen ei-osakeyh-
tiomuotoisten yritysten rahoitusaseman parantamiseksi. Néille useimmiten progres-
siivisen tuloverotuksen piirissa oleville yrityksille tulisi sen mukaan antaa mahdolli-
suus pidattaa voittovaroja yrityksessa jaettuja voittoja alemmalla verokannalla
samaantapaankuinosakeyhtidissakin. Lisaksikomissioonehdottanutkokeiluluon-
teisesti tydvoimavaltaisten palvelualojen arvonlisaverokannan alentamista.
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Suomen verojarjestelma ja muuttunut toimintaymparisto

Miten hyvin Suomen verojarjestelma sitten on muuttunutvastaamaan kansainvalista
toimintaymparist6a? Viime vuosikymmenella toteutetuissa yritys-ja padomaverouu-
distuksissa tuotannontekijéiden liikkuvuus ja talouden tehokkuusvaatimukset ovat
olleet keskeisia vaikuttimia. Lisaksi on haluttu edistdd saastamista ja investointeja.
Talouspoliittinen ajattelu on muuttunut kokonaiskysyntaé painottavalta linjalta
taloudellisia kannustimia korostavaan suuntaan. Padomanmuodostus katsotaan yha
tarkeammaksi talouden kasvun lahteeksi. Reformeilla, kuten yritysverokannan alen-
tamisella ja veropohjan laajentamisella, on tavoiteltu myds talouden tehokkuutta ja
verotuksen neutraalisuutta. Samaan suuntaan vaikuttaa siirtyminen yhtidveron
hyvitysjarjestelmaan osinkojen verotuksessa. Kun osakerahoituksen ja lainarahoi-
tuksen verotus on nyt aiempaa neutraalimpaa, edellytykset padomien tehokkaam-
malle kohdentumiselle ovat parantuneet.

Verotuksen ei tulisi estdd kansainvalistymiskehitysta tai asettaa esteita rajat ylitta-
vdlle taloudelliselle toiminnalle. Toisaalta ei voida hyvéksyd kansallisen veropohjan
pakoa ulkomaille. Suomen vdliyhteistlainsdadannolla voidaan ehkaista veronkier-
tomielessa tehtavia sijoituksia ulkomaisiin yhtidihin. Kansainvalistymiskehityksen
edistamiseksi Suomi on lainsdddannéssaan ottanut huomioon EU:n hyvaksymien
emo-tytaryhtiddirektiivin (90/435/ETY)ja yritysjérjestelydirektiivin (90/434/ETY) maa-
raykset. Yhteison ulkomaiselta yhteisoltd saamat suorasijoitusosingot on saadetty
verovapaaksi'tuloksijaEU:njasenvaltiossaasuvanyhteison Suomessasaamatsuora-
sijoitusosingot on vapautettu lahdeverosta. Yritysjarjestelydirektiivi on saatettu
voimaan sulautumisia, jakautumisia, liikketoimintasiirtojaja osakevaihtoja koskevilla
lakimuutoksilla. Suomen yritys- ja padomaverotus on siten merkittdvassa maarin
sopeutettu muuttuvaan toimintaymparistoon.

Valillisessa verotuksessa verokilpailun vaikutukset eivat vieléd ole tuntuneet yhta
voimakkaasti kuin tuloverotuksessa. Arvonlisaverotuksessa harmonisointi on eden-
nyt pisimmalle. Suomi siirtyi arvonliséverojarjestelméaén vuonna 1994. Ongelmana
voidaan pitda Suomen korkeaa arvonlisdverokantaa, joka on kolmanneksi korkein
EU:ssa (European Commission 1999)2. Korkea verokanta on erityisesti internet-
kaupankaynnin lisédntyessd Suomelle haitta. Tavaroiden vapaa likkuvuus maiden
valilla helpottaa arvonlisdveron kiertamista. Esimerkiksiyhteison alueella arvonlisa-
verovelvollisetyritykset ovat voineet ostaa tavaroita ilman veroa toisista jasenmaista
ja jattaa tilittdmatta tuonnin yhteydessa maksettavaksi kuuluvan arvonliséaveron.
Ongelmallista on myds, etta kaikki jAsenmaat eivat toteuta verotusta samoin kritee-
rein, vaikka ne on Kirjattu yhteisesti sovittuun direktiiviin. (Valtiovarainministerit

1 Edellytyksena on, ettd Suomi on solminut verosopimuksen ko. maan kanssa.

2 Verokannan laskupaineet ovat erittdin voimakkaat, jos EU:n kaavailema alkuperamaajarjestelmé toteutetaan.
Aiheesta on kattava kuvaus Timo Rauhasen artikkelissa VATT-vuosikirjassa 1996.




1999). Sahkoiseen kaupankayntiin liittyy lisdksi huomattavia valvontaongelmia (Ks.
myds OECD 1998h). Korkea arvonlisdvero nostaa tydvoimakustannuksia ja on siksi
haitallinen my®os tyéllisyyden kannalta.

Hyddykeverotuksessa merkittdvimmat fiskaaliset ongelmat Suomelle aiheutune-
vat alkoholiveron alentamistarpeista, kun alkoholijuomien tuontioikeutta EU-mais-
ta koskeva poikkeus paattyy vuoden 2003 lopussa (Sosiaali- ja terveysministeri
1998). Tasta aiheutuviksi verotuottojen menetyksiksi on arvioitu 1300 - 3600 miljoo-
naa markkaa vuodessa (Valtiovarainministerié 1998a). Viela vuoden 2000 talousar-
vioesityksessa alkoholijuomaveron tuotoksi on arvioitu 7,35 miljardia markkaa, mika
vastaa 4,4 prosenttia kaikista valtion veroista ja veronluonteisista maksuista. Vero-
tulojen odotettu alenema vastaa siis 1 - 2 prosenttia valtion tuloista3.

4 Yritys- ja padomaverouudistusten vaikutukset

Tehokkuustappiot vahentyneet

Yrityksen ja sen omistajan verotus muuttui olennaisesti 1990-luvun alkupuolen
verouudistuksissa. Yritysten tuloksentasausmahdollisuudet poistuivat lahes taydel-
lisesti ja samalla yhteiséverokanta laski kansainvalisesti huomattavan alas 25 pro-
senttiin. Vuosina 1996 - 1999 veroprosentti oli 28 ja vuoden 2000 alusta léhtien se on
kaavailtu nostettavaksi 29:84n. Yrittdjan ja omistajan verotus integroituivat yhtiéve-
ron hyvitysjarjestelmalla.

Yhtidveron hyvitysjarjestelman kayttéén ottaminen vuonna 1990 lienee verouu-
distusten merkittavimpia muutoksia. Osinkojen kahdenkertainen verotus poistui, ja
samalla niiden yhdenkertainen verotus varmistui. Kahdenkertaisen verotuksen huo-
jennus siirtyi yritystasolta osakastasolle, ja yrityksen jakamasta voitosta maksettu
vero hyvitetddn nyt osakkaan verotuksessa. Kun hyvitysta ei kuitenkaan myonneta
ulkomaalaisille osakkeenomistajille, valtiolle jAd enemman verotuloja kuin aiem-
massa jarjestelmassa.

Kun verouudistukset poistivat voitonjaon kahdenkertaisen verotuksen, osakepéa-
omalla, pidatetyilla voittovaroilla tai lainalla rahoitettujen investointien kustannus-
erot pienenivat. Aiemmin verotus suosi vieraan padoman kayttéa, ja yritysten
taserakenteet olivat 1980-luvulla vinoutuneita. Korot olivat yrityksille kokonaan
vahennyskelpoisia mutta osingot eivét, jolloin voitonjakoa verotettiin kahteen
kertaan. Yritysten taserakenteet ovat nyt selvasti parantuneet. Kun 1980-luvulla
teollisuusyrityksilla vieraan ja oman padoman suhde oli keskimaarin 3, talla vuosi-
kymmenella suhde on alentunut keskimaarin 1,7:4én. Vuonna 1998 omaa paaomaa
oli jo enemman kuin vierasta padomaa (Teollisuuden ja Tydnantajain Keskusliitto

? Todellinen verotuoton alenema voi jaada pienemmaksi. jos verovapaan alkoholin tuonti ulkomailta vahenee
muutoksen seurauksena. Alkoholin kulutuksen kasvun, alkoholiostosten siirtymisen kotimaahan seké alkpholi-
sidonnaisten alojen tydllisyyttd parantavan vaikutuksen on oletettu palauttavan noin puolet arvioidusta
verotuottojen menetyksesta (Sosiaali- ja terveysministerié 1998).
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1999). Verotuksen ohella omavaraisuuden kasvuun lienee vaikuttanut myds 1990-
luvun alun lama, joka suisti taserakenteeltaan heikoimmat yritykset konkurssiin ja
kannusti muita vahentdméaan velkojaan.

Pohjoismaisen mallin mukaisen eriytetyn tuloverojarjestelman soveltaminen vuo-
desta 1993 alkaen merkitsi padomatulojen verottamista yhteisfverokantaa vastaa-
valla veroprosentilla. Eri pAdomatulojen verotus saatiin téalldin neutraaliksi. Kun
lisdksi yhtymien erillisestd verosubjektiudesta luovuttin jakamalla yritystulo osak-
kaalla verotettavaksi, myos yhtymisté tai elinkeinonharjoittamisesta saadun yritys-
tulon verotus voitiin rinnastaa padomatulojen verotukseen. Yrittdjan padomasijoi-
tukselleen saaman tuoton osuus voitosta verotetaan padomatulona, kun taas muu
osuus siitd verotetaan ansiotulona®.

Verouudistuksissa ei saavutettu yritysmuotoneutraalisuutta, ja EU:n komission
suosituksen mukaan henkildyhtididen ja elinkeinonharjoittajien verotusta haluttiin
sittemmin l&hentda osakeyhtitverotukseen. Sen sijaan, etta olisi kevennetty pidatet-
tyjen voittovarojen verotusta, valittiin vuonna 1997 vaihtoehto, jossa kaavamaisesti
lisatdan padomatulona verotettavaa tulo-osuutta. Menettelysséa otetaan huomioon
myo6s yrityksen tyollistava vaikutus. N&in aiempaa suurempi osuus voitosta tulee
verotetuksi ansiotuloja kevyemmin?. Uudistus kylla kevensi useimpien ei-osakeyhtio-
muotoisten yritysten verotusta, mutta johti samalla poikkeamiseen taloudellisen
tehokkuuden vaatimuksesta.

VATT:ssa selvitettiin uudistuksen jélkeen henkildyhtididen verotuksen investointi-
ja tyollistamiskannustimia (Kari et al. 1998), ja ne havaittiin varsin voimakkaiksi ja
resurssien kayttod vaaristaviksi. Kun osa yritystulosta verotetaan ansiotulona péaa-
omatuloa kiredmmin, yritykselle syntyy kannustin lisaté pAdomatulona verotettavaa
tulon osaa. TAma voi tapahtua joko investoimalla tai palkkaamalla uutta tydvoimaa.
Eriytetyn tuloverojérjestelmén tydllisyyskannustimet yhdessa palkkaperusteisen toi-
mintavarauksen kanssa alentavat enimmillaén tydnantajan sova-maksuja 4,8 pro-
senttiyksikkod. Empiirisessé vuoden 1994aineistoon perustuvassa tarkastelussa sova-
maksuja alentava vaikutus jai keskimaarin vain 2 prosenttiyksikkoon. Jarjestelmén
merkitys investoinneille on selvasti suurempi kuin sen merkitys tyéllistamiselle.
P&adoman kustannus voi jarjestelmassa alimmillaan olla -5 prosenttia, mika on 10
prosenttiyksikkda vaihtoehtoisen sijoituskohteen tuottoa pienempi. Yritysten kan-
nattaa siten verojarjestelmén takia investoida jopa tappiollisiin hankkeisiin. Empii-
risessatarkastelussayritystenkeskimaarainenpddoman kustannusolilahellanollaa,
ja vain kuudella prosentilla yrityksistd oli kannustin investoida tuottamattomiin
hankkeisiin. Erityispiirteend nahtiin myds tilanne, jossa osakkaan ansiotulojen raja-

4 Pa&omatulojen suuruus méaaraytyy yrityksen nettovarallisuuden laskennallisen tuoton perusteella. Pérssissa
noteeraamattomien osakeyhtididen jakamista osingoista pddomatuloksi katsotaan 135 prosenttia osakkeen
matemaattisestaarvosta. Yksityisen elinkeinoharjoittajanja elinkeinoyhtymén nettovarallisuuslasketaanVVL:n
mukaisesti. Niissa padaomatuloksi katsotaan 18 prosenitia em. tavalla lasketusta nettovarallisuudesta, johon on
lisétty 30 prosenttia yrityksen edellisten 12 kuukauden aikana maksamista palkoista.

5 Edellyttden, etta yrittdjan ansiotulojen veroaste ylittdd padomatulojen veroprosentin.




veroaste on paaomatulojen veroprosenttia alempi. Talléin eriytetty tuloverojarjes-
telma hillitsee seka tyollistamista etta investointeja. Nama vaikutukset ovat selvasti
pienempid kuin kannustavatvaikutukset. Empiirisessa aineistossatallaisia yrityksia
oli noin kymmenen prosenttia®.

Eriytetyn tuloverojarjestelméan haittavaikutukset heijastuvat myos yrittéjien sosi-
aalivakuutukseen, jossa pienentyneet ansiotulot vahentavat ansiotulojen perusteel-
la kerattéavia sova-maksuja. Tata selvitettin muun muassa VATT:n asettamassa
tybryhmassa, jossa ideoitin muun muassa vaihtoehtoisen tulokasitteen tuomista
sova-maksujen ja etuuksien pohjaksi (VATT 1995).

Voitonjaolle paremmat edellytykset

Verouudistuksissa osakeyhtididen voitonjaon edellytykset kasvoivat, silla aiemmin
yrityksessa pidatettyjen voittojen verotus oli kevyempaa kuin omistajille jaettujen
voittojen verotus. Nyt voittoja verotetaan samalla verokannalla kayttotarkoitukses-
ta riippumatta.

Kuvio L Saadut osingot osingonsaajaryhmittdinvuosina 1986-1998, mmk
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Lahde: Tilastokeskus (1999a), vuodet 1986 - 1989 ketjutettu taaksepain.

¢ VATT jatkaa eriytetyn tuloverojérjestelmén kannustinvaikutusten selvittamista osakeyhtisissa. Kannustinvaiku-

tus siséaltyy porssissa noteeraamattomien osakeyhtididen verotukseen. Osakeyhtion osakkaat voivat kuitenkin
&tt4a voittovarat yritykseen ja nostaa osinkona vain padomatulonaverotettavan osuuden, jolloin kannustinvai-
ufus héaviaa.
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Ennen verouudistuksia vain luonnolliset henkil6t olivat kahdenkertaisen verotuksen
piiriss4, ja heidéan osinkoihinsa kohdistui progressiivinen verotus. Yritysten toisilleen
maksamat osingot olivat ketjuverotuksen estamiseksiverovapaita, ja osinkovirrat
kulkeutuivat huomattavassa maéarin yrityksille. Ulkomaille maksetut osingot olivat
jokokokonaanverovapaitatainiitdlahdeverotettiinkevyesti. Vuodesta 1990 [ahtien
kaikki osingonsaajat olivat verovelvollisia osinkotuloistaan, mutta heille myoénnet-
tin ulkomaalaisia osakkaita lukuun ottamatta yhtidveron hyvitys. Osinkotulojen
verottaminen vuodesta 1993 alkaen padomatuloina matalalla verokannalla ja yhtio-
veron taysi hyvitys vastasivat kdytdnndssa osinkotulojen verovapautta. Jaettujen
osinkojen méaéaré lahtikin voimakkaaseen kasvuun (kuvio 1).

Ulkomaalaisten sijoittajien osuus saaduista osingoista on vain hieman kasvanut,
vaikka ulkomaalaisrajoitusten poistuttua ulkomaalaiset ovat tulleet merkittaviksi
omistajiksi suomalaisissa yrityksissd. Ulkomaalaisten saamien portfolio-osinkojen
osuus on kasvanut kuitenkin voimakkaasti. Kun ne vuonna 1994 olivat runsas 300
milj. mk, vuonna 1998 niiden mé&ara oli runsas 3 miljardia. Portfolio-osingot ovat
lahes samalla tasolla kuin suorasijoitusosingot (Suomen Pankki/Tilasto-osasto).

Ennen verouudistuksia Suomeen kotiutettiin ulkomailta osinkoja selvasti enem-
man kuin niitd maksettiin ulkomaille. Ulkomaille maksetut osinkovirrat kdantyivat
selvaan nousuun vuonna 1991. Ulkomailta Suomeen maksetut osingot l&htivét i
kasvamaanvuodesta1994|&htien (kuvio2). '

Kuvio 2. Ulkomaille Suomesta maksetutja ulkomailta saadut osingot 1986-

7998, milj. mk
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Lahde: Tilastokeskus. Kansantalouden tilinpito.




Ulkomailta saadut osingot ja myds niiden osuus kaikista saaduista osingoista ovat
lisdéntyneet huomattavasti rajojen avauduttua. Osinkojen kotiuttaminen Suomeen
on voimakkaasti kasvanut, silla saadut osingot ovat 99-prosenttisesti suorasijoitus-
osinkoja.

Ulkomaalaisten osuus pdrssiosakkeiden markkina-arvostaoli vuonna 1994 arviolta
25 - 30 prosenttia (Myhrman et al. 1995), mutta vuoden 1999 heinakuuhun mennessa
osuus oli noussut 56,6 prosenttiin. Ulkomaalaisten omistusosuus porssin osakkeista
oli vuoden 1999 alkupuolella 36,7 prosenttia; Nokiasta lahes 80 prosenttia, Stora
Ensosta lahes 70 prosenttia ja Raisiosta yli 50 prosenttia (Arvopaperikeskus). Amerik-
kalaisetja japanilaiset eldkerahastot ovattulleet monen suomalaisen porssiyrityksen
suurimmaksiomistajaryhmaksi. Ulkomaisenomistuksenosuusonkin Suomessa OECD-
maiden korkeimpia, miké osaltaan johtuu Nokian painosta porssin yleisindeksissa
(30.9.1999 painoarvo 54,58 prosenttia’, lahde: Helsingin Porssi).

Suomen verojarjestelma ei olennaisesti poikkea muiden maiden verojarjestelmista,
jolloin verotuksen vaikutus sijoittajien maavalintaan lienee vahainen. Sijoittamisen
kannalta merkittavimmat tekijat lienevat tuotto-odotukset ja riskien vaihtelut glo-
baaleilla sijoitusmarkkinoilla. Esimerkiksi vuonna 1998 Aasian kriisin leviaminen
Vengjdlle ja Etela-Amerikkaan johti suurten kansainvalisten sijoittajien vetaytymi-
seen kaikilta reuna-alueilta.

Osinkojen kasvuun Suomessa lienevét osaltaan vaikuttaneet ulkomaisten sijoitta-
jien korkeammat osinkovaatimukset. Siirtyminen EMUn kolmanteen vaiheeseen
vuonna 1999 on poistanut valuuttakurssiriskin euroalueelta, mik& osaltaan lisda
padomasijoitusten kansainvalista likkumista. Myos vallitseva alhainen korkotaso
tukee osakesijoittamista.

Osakesaastamista on lisannyt myos mahdollisuus sijoittaa erilaisten riskia hajautta-
vien rahastojen kautta. Sijoitusrahastot ovatkin nousseetyleisesti suosituiksi sijoitus-
kohteiksi. Pelkéstaan Euroopassa on noin 17000sijoitusrahastoaja 4600 osakerahas-
toa (Ifanews 1999). Suomeen oli vuonna 1998 rekisterdity sijoitusrahastoja 114, ja
niiden arvosta kotitaloudet omistivat liki 40 prosenttia. Ulkomaalaisten omistus-
osuus niissa ei ollut kovin suuri. Suomalaisten sijoitusrahastojen arvopaperisalkun
sisallosta noin 25 prosenttia oli sijoitettu ulkomaille (Tilastokeskus 1999b).

Ulkomaisten osinkotulojen pimittaminen estetty - vai onko?

Monikansallisten yritysten koko javaikutus kansainvaliseen kauppaan on globalisaa-
tion myota voimakkaasti kasvanut. 1990-luvun alkupuolella yritysten sisainen kaup-
pa oli 60 prosenttia tavaroiden, palveluiden ja teknologian myynnista. Liséksi sata
suurinta monikansallista yritysta omistivat noin 16 prosenttia yksityisistd maailman-
laajuisista varoista. Rajojen avautuminen on tarjonnut monikansallisille yrityksille
mahdollisuuden jarjestella toimintaansa matalan verotuksen maihin tai verokeidas-

7 Nokian markkina-arvon osuus pérssin koko markkina-arvosta.
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maihin, ja tyypillista on paakonttoreiden, jakelukeskuksien tai holdingyhtididen
sijainti ndissd maissa. Uusi teknologia ja kehittynyt kommunikaatioverkosto on
kiihdyttanyt tatd kehitystd. Monikansallisen yrityksen kannattaa nayttda eniten
tulosta siind maassa, missa verotus on keveintd. Mahdollisuus sijoittaa vapaasti
ulkomaille on saattanut houkutella myds yksityisia henkil6ita siirtamaan varojaan
ulkomaille verojen valttdmiseksi.

Padomapaon estamiseksi useat maat ovat pyrkineet lainséadannélla turvaamaan
verotuottojensa sailymista. Ns. véliyhteisolainsaaddannon avulla kotimaisen yrityksen
ulkomailla syntynytta tuloa voidaan tietyin edellytyksin verottaa kotimaassa. Ko.
lainsdadantd on maittain monissa kohdin hyvin epayhtenaistd, muun muassavero-
keitaan, maaraysvallan tai kotimaisen verovelvollisen maéarittelyssa. Valiyhteisolain-
sdaadannon merkitys on lahinna siind, ettd se ehkaisee ennakolta veronkiertoa.
Monessakaan maassa lain sdannoksia ei ole jouduttu soveltamaan (OECD 1996).

Suomessa ulkomaisten valiyhteisojen osakkaiden verotusta koskeva laki otettiin
kayttoon vuoden 1995 alussa. Nyt Suomessa asuvaa henkilda tai yhteisda voidaan
verottaa ulkomailla toimivien véaliyhteisdjen tulosta, vaikka valiyhteisd ei jakaisikaan
voittoaan Suomeen. Tavoitteenaolialunperinverokeidasvaltioissa olevien yhtioi-
dentulon verottaminen Suomessa, jos ulkomainen yhteisé on suomalaisten maaraa-
misvallassaja yhteisdn asuinvaltion tulovero on huomattavasti Suomen yhteiséveroa
alempi (3/5)%. Soveltamisalan ulkopuolelle jaivat talldin 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 sinansa ei merkitsisi valiyhteisolain soveltamista, yrityksen
hyddyntamat erityisveronhuojennukset saattavat tehda sen. Tallaisia ovat esimer-
kiksi eraat Irlannin tietyille aloille tarjoamat edut (Verohallitus 1999). Eraat merkit-
tavat alat on jatetty lain soveltamisen ulkopuolelle, kuten esimerkiksi teollinen
toiminta ja laivanvarustustoiminta. Suomalaista yksityishenkil6a voidaan verottaa
valiyhteison tuloksesta, jos hanella on siihen 10 prosentin omistusosuus tai maarays-
valta.

Seka ulkomaisiin etta kotimaisiin sijoitusrahastoihin investoiminen on voimakkaas-
tilaajentunut. Rahastosijoittaminen saattaaollaverotuksellisesti edullisempaakuin
sijoittaminen suoraan yrityksen osakkeisiin, silla sijoituksen tuottoa verotetaan vasta
rahaston jakaessa voitto-osuuksia tai myytéaessé rahasto-osuuksia. Liséksi voittoja ei
veroteta useinkaan sijoitusrahaston tasolla tai niiden verotus on keveaa®. Kun
yleenséa ulkomaalaisten saamia myyntivoittojakaan ei veroteta, tallaisen verotuksen
onkatsotturapauttavankansallisiaveropohjiajaantavan mahdollisuudenmuuntaa

8 Eduskunnan valtiovarainvaliokunnan mietinnon (VavM 51/1998 vp) mukaan ulkomailla maksettava yhteisévero
ei saisi olla alempi kuin keskiméaarin 75 prosenttia Suomessa ko. yhteison maksettavaksi tulevasta yhteisverosta.
Verohallituksen ohjeellisen luettelon mukaan télla hetkella yhteiséveron taso on matala seuraavissa maissa:
Arabiemiraattien liitto, Barbados, Malesia, Malta, Pakistan, Singapore ja Sveitsi.

9 Suomessa rekisteroidyt sijoitusrahastot ovat tulo- ja varallisuusverosta vapaita yhteisoja.




osinkotuloja verovapaiksi myyntivoitoiksi’™ (OECD 1998a). Pidattaytymiselle ulko-
maalaisten saamien myyntivoittojen verotuksesta on kuitenkin looginen peruste.
Antamalla asuinvaltiolle verotusoikeus tavoitellaan kansainvalisen verokilpailuky-
vyn séilyttamista. Ulkomaisten portfoliosijoitusten myyntivoittojen Iahdeverottami-
sen uskotaan yleisesti vaikuttavan negatiivisesti valtion kilpailukykyyn (Juusela
1998). Rahastosijoittamiseen liittyy kuitenkin riski varojen ilmoittamatta jattamises-
td. Suomeen rekisterdidyt sijoitusrahastot ovat velvollisia tekemaan automaattisesti
ilmoituksen verottajalle, mutta esimerkiksi Luxemburgiin rekisteréidyissa rahastois-
sa verovelvollinen on itse ilmoitusvelvollinen (Lampinen 1999). Ns. omantunnonky-
symykset tulevat téllaisissa tapauksissa entistd merkittavammiksi. Huolestuttavaa
on, etta verokeidasmaissa toimivia offshore-rahastoja oli vuonna 1997 liki 6000, ja
niiden ilmoittamat hallintavarat nousivat 600 miljardiin dollariin. Sen liséaksi 200
suuren offshore-rahaston on arvioitu kasittelevan portfolioinvestointeja 1000 mil-
jardin dollarin arvosta (OECD 1999).

Valtiovarainministeriéssa tutkittiin arvopaperikauppaan ja sijoitustoimintaan liit-
tyvaa veronkiertoa ja talousrikollisuutta (Valtiovarainministerio 1999). Tutkimuksen
mukaan Suomen hallintarekisterijarjestelmé&, johon ulkomaalaiset voivat nimetto-
mastirekisterdida arvopaperiomistuksensa, mahdollistaa veronkierron. Viranomai-
set eivatjuuri pysty selvittdmaan ulkomaalaisomistuksen todellisuutta. Tutkimuksen
mukaan Suomessa yleisesti verovelvollinen saattoi kiertda verotusta arvopaperikau-
passa lepadavana yhtiona seka veroparatiisiyhtididen ettd ulkomaalaisen valittajan
kautta kayttaen apuna hallintarekisteria. Havaittiin myds, ettd harmaan talouden
yritykset varsin usein kayttavat internet-palveluita. Esimerkiksi osakekauppaa har-
joittava suomalainen internet-palvelin pystyi pitkdan toimimaan "verovapaalla
alueella”.

5 Verojarjestelman kansainvalinen kilpailukyky

Rajojen avautuminen ja erilaisten rajoitusten poistuminen ovat luoneet entista
kilpaillummat pddoma- ja rahoitusmarkkinat. Tama on vaikuttanut myonteisesti
verojarjestelmien kehitykseen. Verojarjestelman ohjaavan vaikutuksen poistuminen
(erityishuojennukset tms.) vastaa myds kansainvalisia vaatimuksia estdd haitallista
verokilpailua. Perustelluista syista, esimerkiksi maan kohdatessa erityisia sokkeja,
tilapaisluonteisia erityishuojennuksia voidaan pitdd hyvaksyttavina, jos niiden pe-
rusteet tuodaan selkeasti esille''. Esimerkiksi Irlannin tietyille aloille kohdistamasta
10 prosentin yhteiséverokannasta joudutaan tietyn maaraajan jalkeen luopumaan.

® Useissa maissa, muun muassa Australiassa, Kanadassa, Uudessa-Seelannissaja USA:ssa on poistettu em. verojen
lykkaamisestd saatava hyoty PFIF-saé&nnoill3 (Passive foreign investment fund rules).

" Kannanottoja OECD:n Veroasiainkomitean verotutkimustaja -tilastointia kasittelevan tydryhman (WP2) haital-
lista verokilpailua koskeneessa kokouksessa 1997.
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Ilannin paatos alentaa kaikkien yritysten veroprosentti 12,5 prosenttiin maaraajan
umpeuduttua ei enaa tayta haitallisen verokilpailun kriteereita.

Verojarjestelman katsotaan aiheuttavan haitallista verokilpailua, jos se tayttaa
seuraavat tunnusmerkit (OECD 1998a): efektiivinen veroaste on matala tai nolla,
veroetu mydnnetddn vain ulkomaalaisille, jarjestelma ei ole lapinakyva ja tiedon-
vaihto puuttuu verovelvollisen asuinvaltion ja veroedun myoéntavan valtion valilla.
Efektiivista verokantaa arvioitaessa tarkastellaan seka verokantaa etté veropohjaa,
jolloin kapea veropohja merkitsee matalaa efektiivista verokantaa.

Suomen verojarjestelma on pitkalti muutettu vastaamaan taloudellisen globalisoi-
tumisen ja siitd seuranneen verokilpailun vaatimuksia. Matalat verokannat ja eri
tulolajien yhtalainen verotus pienentavat verojarjestelmasta aiheutuvia tehokkuus-
tappioita ja parantavat sita kautta kansainvalista kilpailukykyamme.

Suomi on myds pyrkinyt vahvistamaan gateway-asemaansa lannestd Suomen
kautta Vengjélle suuntautuvien investointien organisoinnissa. Tilanteessa, jossa
suomalainen yhtio jakaa ulkomailta saamaansa osinkoa edelleen ulkomaisille osak-
keenomistajilleen, ei maarata tadydennysveroa. Talldin edellytetaan kuitenkin, etta
verovapaa osinko jaetaan samanavuonna edelleen. Kaytannoésséa osinkojen jakami-
nen kaikkien konserniyhtididen I&pi aina lopulliselle osingonsaajalle eijuurikaan ole
onnistunut. Taméa Suomen kilpailukykya heikentava kauttakulkuosinkojen taloudel-
linen kahden- tai useampikertainen verotus poistettaneen jo vuodelta 2000 toimitet-
tavassa verotuksessa (HE 117/1999).

Valtiovarainministerién johdolla tehdyssé Suomen kilpailukykya selvittdneessa
hankkeessa (Valtiovarainministerié 1998), jossa myds VATT oli merkittavalla panok-
sella mukana, Suomen verojarjestelmaa verrattiin kahdeksan muun valtion verojar-
jestelmaan. Suomen yritysverotus ja padomaverotus selvisivat kansainvalisessa kil-
pailukykyvertailussa melko hyvin. Tuotannollisten investointien houkuttelijana Suo-
mi oli vertailumaiden etujoukossa. Sen sijaan kansainvalisen sijoituspadoman vero-
tuksessa Suomi ei juuri poikennut muista maista. Kokonaisverotuksen taso, korkeat
ansiotulojen verot ja korkeat ylimmat marginaaliveroasteet vahentavat Suomen
kilpailukykya. Talla saattaa olla vaikutusta kansainvalisten konsernien sijoittumis-
paatoksiin, silla ne palkkaavat usein ammattitaitoista henkilékuntaa eri maista.
Ankaraverotusvaikuttaa kansainvalisissa konserneissa etenkin keskustoimintojenja
tutkimusyksikéiden sijoittumiseen, jolloin ulkomaalaisten saaminen téllaisiin tehta-
viin on vaikeata. Ulkomailta tulevat palkansaajat voivat Suomessa tosin paasta 35
prosentin l&hdeveron piiriin, mutta edellytyksena on sangen korkea 35000 markan
kuukausipalkka, ja huojennusta voidaan soveltaa enintdan 24 kuukauden ajan.

Yritys- ja paaomatulojen verotuksen kansainvalinen vertailu

Suomen 28 prosentin yhteisdverokanta on selvésti 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-

senefektiivisestatasosta.




Kun osakkaan verotus otetaan yritysverojen rinnalle, Suomi nayttaa edelleen varsin
kilpailukykyiselta (kuvio 3). Jaetun voiton korkein marginaaliveroaste jaAd Suomessa
selvasti alemmalle tasolle kuin useimmissa vertailumaissa. Lisdksi osakkaan verot
eliminoituvat kokonaan, silla yhtibveron hyvitys mydnnetdén osakkaalle tdysimaa-
raisend ja yhteisdveroprosentti on sama kuin osinkotulojen korkein marginaalivero-
prosentti.'?

Muissa maissa voitonjaon kahdenkertainen verotus (USA, Ruotsi, Alankomaat,
Tanska) ja osittainen yhtiéveron hyvitys (Saksa, Iso-Britannia, Irlanti) nostavat mar-
ginaaliveroasteita. Lisdksi kaikissa ndissd maissa osakkaan korkeimmat marginaali-
veroasteet ylittavat yhteisdveroasteet.

Lahes puolet tarkastelluista maista huojentaa piensijoittajien osinkotulojen vero-
tusta. Osingot voivat olla joko tiettyyn maaraan asti verovapaita (Saksa, Alanko-
maat) tai maaratyisté sijoituksista saadut osingot kokonaan verovapaita (Iso-Britan-
nia). Lisaksi pienempié osinkotuloja voidaan verottaa alemmalla verokannalla (Iso-
Britannia, Tanska).

Kuvio 3. Jaetun voiton korkein marginaaliveroaste eriteltyna yrityksen ja
kotimaisen osakkaan marginaaliveroon vuonna 7997, prosenttia

% %
80 80

E10sakasvero
W Yritysverg

80 ey L 60

40_ . . .. q - 40

20 - - .. - - ... .. - S 20

Suomi Uusi-  Ruotsi Iso- Ifanti  Tanska Saksa Yhdys- Alanko-
Seelanti Britannia vallat maat

! Vuodesta 1997yhteiséverokanta on alentunut Isossa-Britanniassa 2 prosenttiyksikkoa ja Irlannissa
4 prosenttiyksikkdd. Kuviossa on kaytetty Irlannin perusverokantaa, el tietyille toimialoille
kohdennettua 10 prosentin verokantaa.

12 Suomessa muista kuin porssiyhtidista saatuihin osinkoihin voi kohdistua myds osakkaan veroja, jos osinkoja
jaetaan enemman kuin osingon paaomatuloksi katsottava osuus (enintéan 13,5 prosentin vuotuinen tuotto
osakkeiden matemaattiselle arvolle).
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Kun osakesijoittamisen verotuksessa otetaan huomioon myés osakkeiden myynti-
voittojen verotus, Suomen verotuksellinen edullisuusasema vertailumaihin nahden
heikkenee. Tarkastelluista maista vain Suomi, Ruotsi ja Irlanti verottavat kotimaisten
sijoittajien osakkeistaan saamia myyntivoittoja taysimaaraisesti, joskin myyntivoiton
laskentaan saattaa niissakin liittyd huojennuksia. Muissa maissa osakkeiden myynti-
voitot ovat kokonaan verovapaita (Saksa, Alankomaat, Uusi-Seelanti), tiettyyn maa-
raan asti verovapaita {Iso-Britannia), tietyn omistusajan jalkeen verovapaita (Tanska)
tai alemmalla verokannalla verotettuja (USA).

Suomen kaytantd ulkomaisten portfoliosijoitusten tuoton verotuksessa ei juuri
poikkea muista maista. Suomi ei lahdevaltiona verota kansainvalisten portfoliosijoi-
tusten korkoja tai myyntivoittoja. Portfoliosijoituksista saatuja osinkoja verotetaan
verosopimusten mukaisella lahdeverolla, joka useimmissa maissa on 15 prosenttia.
Verosopimusmaiden ulkopuolelle maksetuista osingoista Suomi perii lahdeveroa 28
prosenttia. Ulkomaisille sijoittajille ei yleensa myodnneta yhtidveron hyvitysta.

Suomi suorien sijoitusten kohdemaana

Toteutetut verouudistukset ovat parantaneet Suomen kilpailuasemaa kansainvalis-
ten suorien sijoitusten kohdemaana. Kilpailukykya voidaan tarkastella esimerkiksi
laskemalla eri maista investointien tuottovaatimus ennen veroja.

VATT:ssa on selvitetty (Kangas 1999) Suomen asemaa suhteessa 10 muuhun EU-
maahan. Selvityksessa on arvioitu, mikd maa on verotuksellisista syisté tuotannolli-
sen investoinnin kannalta yritykselle edullisin ja miten kustannukset ovat muuttu-
neet 1980-luvulta 1990-luvulle tultaessa. Investointi ulkomaille on oletettu tehtavén
jo olemassa olevan, kokonaan omistetun tytaryhtion kautta, johon emoyhtio sijoit-
taa varoja sen investointeja varten. Investointikustannuksia voidaan myés alentaa
kierrattamalla varat kokonaan omistetun, kolmannessa maassa sijaitsevan kautta-
kulkuyhtion kautta sen tytaryhtiolle investoitavaksi. Jos investointi tehdaan koti-
maahan, tarkastellaan vain emoyhtidn suoria investointeja.

Tuotannollisen investoinnin on katsottu sisaltavan koneita 50 prosenttia, raken-
nuksia 28 prosenttia ja varastoja 22 prosenttia. Tytaryhtidon on oletettu rahoittavan
investoinnin 55-prosenttisesti tulorahoituksella ja 35-prosenttisesti lainalla vali- tai
emoyhtidltd. Loput 10 prosenttia rahoitetaan tytaryhtion vali- tai emoyhtidlle
suuntaamalla osakeannilla. Investoinnista saatava tuotto oletetaan jaettavan sijoi-
tusten suhteessa tytaryritykselle tulorahoituksena ja vali- tai emoyhtiélle korkoina ja
osinkoina.

Selvityksessa on laskettu, kuinka suuri tytaryhtion investoinnista saaman voiton
tulee olla ennen veroja (marginaali-investoinnin tuottovaatimus), jotta emoyhtion
investoinnista saama tulo verojen jalkeen vastaa viiden prosentin tuottoa sijoituksel-
le. Mita pienempi tuottovaatimus on, sitd edullisempi vaihtoehto on kyseessa.
Inflaation oletetaan olevan nollassa ja valuuttakurssien muutoksia ei oteta huomi-

oon.
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Kuvioon 4 on laskettu em. tutkimuksessa esitetyista 11 tarkastellusta kohdemaasta
emoyhtididen eri sijaintimaiden investoinnin tuottovaatimuksen keskiarvo vuosilta
1985, 1991 ja 1997. Tuottovaatimukset ovat alentuneet I|ahes kaikissa maissa 1980-
luvulta, mik& johtuu huomattavalta osin nimellisen yhteiséverokannan laskusta.
Vastakkaiseen suuntaan on vaikuttanut poisto- javarausmahdollisuuksien rajoitta-
minen. EU-maissaverotuksessa sallittavat maksimipoistoprosentit ovatyleensa pie-
nentyneet tarkasteluperiodin aikana.

Irlanti on koko tarkastelujakson pysynyt edullisimpana investointimaana, silla sen
yhteisoverokanta on matala ja poistosaannokset liberaalit'.

Erot maiden vélilla ovat selvasti pienentyneet vuodesta 1985 vuoteen 1997. Kun
vuonna 1985 tuottovaatimuksen ero oli suurimmillaan liki 3 prosenttiyksikkoa,
vuonna 1997 erojai noin yhteen prosenttiyksikkdon. Suomessa, Ruotsissa ja Saksassa
tuottovaatimus on alentunut merkittdvimmin. Suomen ja Ruotsin osalta kyse on
ollut nimellisen verokannan laskusta. Saksassa taas osinkojen lahdeverot ovat miltei
kokonaan poistuneet.

Kuvio 4.  Tuotannollisen investoinnin tuottovaatimus (71 sijoittajamaan
keskiarvo) vuosina 1985, 1991 ja 7997, prosenttia

%

Ilanti ~ Suomi  Alanko-  Ruotsi Iso- Ranska Luxem- Sveitsi Saksa Espanja Yhdys-
maat Britannia burg vallat

¥ Irlannissa tuotannolliseen toimintaan sovelletaan 10 prosentin yhteiséverokantaa. Liséksi Irlanti salli vuonna
1985seké kone- jakalusto- ettd rakennusinvestointien valittdméan kuluksikirjaamisen, mik& maksimoi poistoista
saatavan verohyddyn nykyarvon. Vuonna 1991 konepoistot olivat kéyttéénottovuonna 50 prosenttia ja
my6hempiné vuosina 12,5 prosenttia menojéaénnoksestd. Rakennusten poistotolivat vastaavasti 25 prosenttia
kayttdonottovuonna ja 4 prosentin tasapoisto mydhemmin. Vuonna 1997 konepoistot olivat enaé 25 prosenttia
menojaannoksesta ja rakennusten tasapoistot 4 prosenttia.



Kansainvélisen integraation ja verokilpailun
vaikutus Suomen verojarjestelméaéan

Voitonjaon kahdenkertaista verotusta ei ole poistettu tarkastelumaissa Suomea ja
Espanjaa lukuun ottamatta. Maista, joissa yhtidveron hyvitysjarjestelméaéa sovelle-
taan, ainoastaan Iso-Britannia ulottaa hyvitykset koskemaan mydsjoitakin ulkomaa-
laisia suoria sijoittajia. Toisaalta Saksa, jossa jaettua voittoa verotetaan kevyemmin
kuin pidatettyja voittovaroja, myontdd huojennuksen myods ulkomaisille osakkaille.

Kansainvalisen kaksinkertaisen verotuksen poistamismenetelmien valinnoissa ei
ole juurikaan tapahtunut muutoksia tarkasteluperiodin aikana. Osingoista tai ko-
roista lahdevaltiossa peritty Iahdevero otetaan asuinvaltion verotuksessa huomioon
joko hyvitys-, vapautus- tai vdhennysmenetelmalld. Varsin harvat maat kayttavéat
vahennysmenetelméaa, jossa saaja voi véhentéd ulkomailla maksetut verot asuinval-
tion verotuksessa veronalaisesta tulostaan.

Lahdeveroprosentit ovat laskeneet edellisen vuosikymmenen lukuihin verrattuna.
Vuonna 1985 muun muassa Ranska, Luxemburg ja Espanja perivat vieléa korkotuloista
lahdeveroa, ja suurin osa maista jonkinasteista lahdeveroa ulkomaille maksettavista
osingoista. Esimerkiksi Saksan tapauksessaléahdevero oli korkeimmillaan 25 prosent-
tia osingosta. Nykyaan korkotulojen lahdevero on paésaantdisesti nolla, ja EU:n
emo-tytaryhtiédirektiivin mukaisesti osinkotulojen lahdeverosta on luovuttu.

Kauttakulkuyhtion kayttdmisella voitiin useimmissa maissa alentaa investoinnin
tuottovaatimusta. Saavutetut verohyddyt olivat kuitenkin erittdin pienida. Edullisim-
mat kauttakulkuyhtion sijaintivaltiot vaihtelivat tarkasteluvuodesta toiseen. Sveitsi
ja Alankomaiden Antillit olivat viela 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 missdan vaiheessa
l[&helldkaan edullisinta sijaintivaltiota, silla siltd puuttuvat tdysin verosopimukset
muiden valtioiden kanssa.

Keskuskauppakamarin tekeméssa selvityksessa (Keskuskauppakamari 1998)arvioi-
tiin Suomea yritysten sijaintipaikkana. Taman tutkimuksen tulokset perustuivat
suomalaisten yritysjohtajien haastatteluihin. Verotus ei tutkimuksessa noussut mer-
kittdvaksi tekijaksi yrityksen sijainnin méaérittelyssa, vaan avoimessa Kkilpailutilan-
teessa markkinat maaraavat yrityksen sijainnin useiden eri tekijéiden perusteella.
Tutkimuksessa korostettiin  kuitenkin, ettd tietyt yritystoiminnan osat liikkuvat
herkemmin kuin toiset, ja etta talloin erityisesti eri maiden verotus voi vaikuttaa
siihen, mihin toiminnot sijoitetaan. Verotuksen ongelmina nahtiin Suomen yhtiéve-
ron hyvitysjarjestelma ns. lapikulkuosinkojen verotuksessa. Ulkomailta saadut osin-
got ovat Suomessa verovapaita, ja kun tdma osinko jaetaan edelleen ulkomaisille
osakkaille, suomalainen yritys joutuu usein sen perusteella maksamaan tédydennys-
veroa. TAman katsottiin estdvéan ulkomailta saatujen verovapaiden osinkojen edel-
leen jakamisen ulkomaille verovapaasti.

Vaikka Suomi nayttaisi em. investoinnin tuottovaatimusten valossa kilpailukykyi-
semmaltéd kuin Ruotsi, osinkojen maksaminen konserniketjussa tytaryhtiistéa emo-
yhtidille ja edelleen lopullisille osingonsaajille on Ruotsissajoustavampaaja huomat-




tavasti nopeampaa kuin Suomessa. Suomessa osingonmaksun jaykkyyteen ja hitau-
teen vaikuttaa se, ettd vero-, kirjanpito- ja osakeyhtidlain sdannokset estavat
osingonmaksun samana vuonna lapi kaikkien konserniyhtididen aina lopulliselle
osingonsaajalle asti.

{6 Tulevaisuuden muutospaineet

Verotuksen tasoja sen rakenne ovat historiallisesti maaraytyneetsen mukaan, miten
maat ovat halunneet mydntaa kansalaisilleen julkisia palveluita ja tulonsiirtoja. Eri
tavalla on voitu suhtautua myds siihen, miten verojarjestelma ottaa huomioon
allokatiivisia, taloutta vakauttavia tai tulonjakokysymyksia. Globalisoitumisen seu-
rauksena yksittdinen maa ei kuitenkaan enda voi muokata verojarjestelmaansa
ottamatta huomioon verotuksen tasoa muissa maissa, sillé uhkana on tuotannonte-
kijoiden ja erityisesti padomien siirtyminen kevyemman verotuksen maahan.

Kilpailun kiristyessa ja kaupan esteiden poistuessa yritysten ja konsernien koko
nayttaa kasvavan, ja yritykset alkavattoimia maailmanlaajuisesti. Suurten yritysko-
konaisuuksien sisalla liikutellaan yha enemman p&adomia. Yleisten periaatteiden
mukaan verojarjestelma ei saisi syrjia ylikansallisesti toimivia yrityksia eikd estda
kansainvalistymista.

Verokilpailu on johtanut siihen, etta veropaon pelossa liikkuvien verotuskohteiden
verotusta on jouduttu alentamaan ja verotaakkaa siirtdmaan enenevassa maarin
likkumattomille verosubjekteille. Ansiotulojen verotus on Suomessa yksi EU:n ki-
reimpia, samoin arvonlisdverokannat ovat huomattavan korkealla. Tahan on epéile-
matta syyna tyévoiman véahainen liikkuvuus.

Yritysten investointimahdollisuuksia on yleisesti pyritty parantamaan. Useat EU-
maat ovat viime vuosina asteittain alentaneet yhteiséverokantojaan, eikd Suomen
matala verokanta en&a ole yhta kilpailukykyinen kuin aiemmin. Nayttaisi siltg, etta
kehitys johtaa vahitellen yhteisé- ja padomaverotuksen tason yhtenaistymiseen
aiempaa matalammalle tasolle EU:n alueella. Muiden veromuotojen merkitys julkis-
ten menojen rahoittamisessa tulee siten edelleen lisdantymaan.

Suomi ei globaalissa taloudessa voi toteuttaa taysin muista poikkeavia verouudis-
tuksia, jos niiden seurauksena on veropohjan rapautuminen. Keskeista on talldin
poistaaverojarjestelman mahdolliset taloudentoimintaavaaristavat tekijatja luoda
jarjestelma, joka kannustaa yrittajyyteen, tyollistamiseen ja tyén vastaanottami-
seen.

EU-maiden siirtyminen yhteiseen valuuttaan johtaa vaistamatta yha suurempaan
talouspoliittiseen koordinaatioon niiden valilla. Valuuttaunionin toteuduttua vero-
kilpailun vaikutukset tulevat nykyisestddn voimistumaan ja harmonisointitarpeet
lisdantymaan. Yhteismarkkinoiden ja yhteisen valuutan oloissa yrityksiin ja paa-
omaan kohdistetut veroprosentit eivat voi kovin paljon vaihdella, muuten taloudel-
linen toiminta vaihtaa maata muodossa tai toisessa. Sen sijaan ansiotulojen, kulutuk-
senja kiintean omaisuuden verotuksessa kansalliset erot ovat edelleen mahdollisia.
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Lahtokohdat

Suomalainen yhteiskunta ja elinkeinoelaméa on mukana voimakkaassa eurooppalai-
sessa kehityksessa samalla kun Suomen EU-jdsenyysneuvotteluissa saama siirtymé-
kausi Euroopan unionin jaseneksi paattyy vuoden 1999 lopussa. Siitd eteenpain
yhteistd maatalouspolitikkaa, samoin kuin rakennerahastoja, ohjaa Agenda 2000
-uudistus.

EU-jasenyyttd hakeneille Keski- ja Itd-Euroopan maille maatalouden suhteellinen
merkitys on paljon suurempi kuin nykyisille jasenvaltioille. Liséksi hakijamaiden
maatalouden tukiaste ja maatalouden tuottavuus ovat huomattavasti alhaisemmat
kuin EU-maissa. EU-jasenyydesta ovat maaliskuusta 1998 asti neuvotelleetensiaallon
maina Kypros, Puola, Slovenia, Tsekki, Unkari ja Viro. Lokakuussa vuonna 1999
komissio esitti jasenyysneuvottelujen aloittamista Bulgarian, Latvian, Liettuan, Mal-
tan, Romanian ja Slovakian kanssa vuonna 2000. Samalla komissio ehdotti, etta
Turkki hyvaksyttaisiin virallisesti EU-jasenehdokkaaksi.

Talla hetkella tutkimuksen suurin mielenkiinto kohdistuu Euroopan unionin maa-
talouspolitikan ja rakennepolitikan vaikutukseen maaseutuun ja maatalouteen.
Jatkossa tarvitaan arvioita Euroopan unionin seuraavan budjettikauden eli vuoden
2006 jalkeen edessa olevista keskeisistda muutostarpeista ja haasteista. Esimerkkina
tastd voi mainita Baltian maiden liittymisen vaikutukset maaseudun elinkeinoihin
sekd Euroopan unionin taloussuhteiden kehityksen EU:n ulkopuolisiin maihin. Lop-
puvuodesta 1999 alkaa kansainvélisen kauppajarjeston WTO:n seuraava kierros,
Millennium-kierros, jossa muiden asialistalle otettavien aiheiden ohessa kasitellaan
keskeisesti kansainvalisen maatalouskaupan liberalisointiehdotuksia ja -mahdolli-

suuksia.




Suomen maataloudella ja sen menestyksella on keskeinen merkitys sille, mita
tapahtuu maamme maaseudulla. Jos maatalous kuihtuu, merkitseekd se myds haja-
asutusalueidemme taantumista vai syntyyké maaseudulle muuta elinkeinotoimin-
taa?

Euroopan itdlaajeneminen on unionin suurin haaste sen olemassaolon aikana. Kyse
ei ole pelkastdan maataloudesta, vaikka siita tullaankin puhumaan paljon. Italaaje-
nemisen ongelmien mittakaavaa kuvaavat hyvin bruttokansantuote-erot. Ensiaallon
hakijamaiden bruttokansantuote on keskimaarin 18 prosenttia jAsenmaiden keski-
arvosta. Vaikka EU:hun on tullut aikaisemminkin koéyhia uusia jAsenmaita, ero ei ole
koskaan ollut nain suuri.

2 Euroopan unionin laajenemisesta

Eteldinen laajeneminen

Kun Espanja, Kreikka ja Portugali liittyivat jaseniksi, Euroopan unionin tilanne oli
monelta kohdin hyvin samankaltainen kuin nyt suunniteltaessa itdlaajenemista.
Véalimeren maiden maataloustuotteiden hintataso oli tuolloin alempi kuin EU:n
hintataso. Jasenyysneuvottelujen tuloksena kaytettiin useita vuosia niin sanottuja
vajausmaksuja (Kola et al. 1999). Silloisessa tilanteessa Euroopan yhteisen maata-
louspolitikan arvioitiin sdilyvan ennallaan pitkdan, toisin sanoen suunnitteluajan-
jakso oli melko hyvin tunnettu eteenpain. Tilanne on itdlaajenemista ajatellen
erilainen politikan pysyvyyden kannalta (Rabinowicz 1999).

EFTA-laajeneminen

Vaikka Itavallan, Ruotsin ja Suomen liittyminen EU:hun oli suurimmalta osin hyvin
erilainen kuin odotettavissa oleva itédlaajeneminen, siitd 16ytyy kuitenkin mielenkiin-
toisia yleistettavia piirteitd. Synkistd ennakkoarvioista huolimatta EFTA-maiden
maatalous on tullut toimeen ennen jasenyytta esitettyja arvioita paremmin. Menes-
tyksellisten liittymisneuvottelujen tuloksena uudet jasenet, Itdvalta, Ruotsi ja Suomi,
saivat tietyin ehdoin sailyttaa entiset tukensa ja tukipolitiikkansa. Ehtona kuitenkin
oli se, etta

- tuen maara ei saa nousta, ei mydskaan tuotannon maara

- jdsenmaa maksaa kansallisen tuen kokonaan ja ymparistétuen puoleksi

- tuki ei saa vaikuttaa haitallisesti markkinoihin (Rabinovvicz 1999).

Mit& opittavaa kahdesta laajenemisesta

EU:n vaihtoehdot ratkaista itdlaajenemisen budjettiongelmat ovat joko tukipolitii-
kan muuttaminen enenevassa maarin kansalliseksi tai tukien asteittainen alentami-
nen. Epérdinti tukien maksamisessa mukaan tuleville Keski- ja Itd-Euroopan (KIE)
maille on osoitus epavarmuudesta, voidaanko nykyisia suoria tukia kayttda maata-
louspolitiikan keskeisind vélineind. Toisaalta nykyisessa jarjestelméssa suorat tuet



EU:n maatalouspolitiikka
muuttuu itédlaajenemisessa ¢

vaihtelevat merkittavasti jassenmaasta riippuen. Tukijarjestelman osittainen kansal-
listaminen tuskin vaaristaisi kilpailua nykyistd enempéa (Rabinowicz 1999).

Itdlaajenemisneuvotteluissa jasenehdokkaiden lahtékohdat ovat hyvin erilaiset.
Esimerkiksi Puolassa maatalous tyollistda edelleen 25 prosenttia vaestosta, kun
Tsekissé osuus on alle OECD-maiden keskiarvon. Sloveniassa hintataso on likimain
sama kuin EU:ssa. EFTA-laajenemisessa etsittiin yleisiin, kaikille samanlaisiin kysy-
myksiin, yhteisia ratkaisuja mieluummin kuin ratkaisuja erityisiin kansallisiin ongel-
makohtiin (Kola et al. 1999). Hakijamaiden toisistaan poikkeavien l4ht6kohtien
takia EFTA-laajenemisen periaatteita voi olla vaikea noudattaa itdlaajenemisen
yhteydessa.

Maatalouspoliittisiin ongelmiin suhtaudutaan nykyisisséa EU-maissa kahdella taval-
la. Toiset maat haluavat lisata kilpailua ja toiset vaativat kansallisten erityiskysymys-
ten painottamista nykyistda enemman. Keskeisena vaikuttimena nayttda toimivan
oman kansallisen edun tavoittelu, ja niinpa kysymyksesta riippuen voidaan siirtya
leirista toiseen tarpeen vaatiessa. Nykyinen tukijarjestelma takaa korkeimmat tuet
EU:n parhaille tuotantoalueille, ja se nayttdd sopivan hyvin esimerkiksi briteille,
ranskalaisille, tanskalaisille ja ruotsalaisille.

3 ltdlaajenemisen vaikutukset

Agenda 2000 -ohjelmassa esitetty maatalouspolitikan reformi ei ehka uudista
riittavan tehokkaasti tai nopeasti unionin maatalouspolitikkaa. Unionin seuraavalla
budjettikaudella vuodesta 2007 alkaen saattaa olla edesséa maatalouspolitiikan
huomattavasti radikaalimman uudistuksen tarve, koska mahdollinen itélaajenemi-
nen tuo unionin jaseniksi suuren tuotantopotentiaalin omaavia maatalousmaita.
Talléin unionilla ei ole varaa nykymuotoiseen tukijarjestelmaan sen kalleuden takia.

Jensenin ja Frandsenin (1999) mukaan itdlaajenemisen makroekonomiset kustan-
nukset ovat hyvin rajalliset. Heiddn mukaansa nykyiset jaAsenmaat menettéisivat 0,2
prosenttia kansantulostaan, jos Agenda 2000 -uudistukset ulotettaisiin uusiin jasen-
maihin. Samalla naiden maiden hyvinvointi kasvaisi 4,6 prosenttia.

KIE-maiden maatalous on siirtyméassé alhaisemmasta hintatasosta EU:n korkeam-
paan hintatasoon. Tama voi tehda liittymisen helpommaksi kuin EFTA-laajenemises-
sa. Tosin siitd voi seurata keskipitkalla aikavalilla maataloustuotteiden ylijaamia
(Kola et al. 1999).

Eras keskusteluteemaon maataloustuen maara uusissajasenmaissa, vaikka Euroo-
pan unionin maatalousmenojen kasvattaminen yhteisestd budjetista ei ole nailla
nakymin todennakdista. Baltian maat ovat huolissaan siitd, etta niiden taménhetki-
nen tuotantokustannusten suhteellinen etu EU:hun n&hden ehtii haihtua, ennen
kuin ne ehtivat jaseniksi.

Gutierrez (1999) arvioi maatalouden tuottavuuden Baltian maissa lahestyvan EU-
keskiarvoa hyvin hitaasti ilman ratkaisevaa ulkoista interventiopainetta. Han toteaa




my6s sellaisten maiden kasvavan nopeammin, joilla on kaytettédvissdan eniten
teknisia valineitd ja koulutettua tyévoimaa.

Talla hetkella esimerkiksi Virossa, jos jasenyys toteutuisi nyt, jouduttaisiin nosta-
maan maataloustuotteiden hintoja ja maatalouden tukia. Virossa on noudatettu
tuettoman maatalouspolitiikan lisdksi vapaata kauppapolitiikkaa ja niiden tulokset
ovatjo nahtavilla. Maataloustuotanto on laskenut ja maatalous on heikossa kunnos-
sa. Virossa pako muihin ammatteihin pois maataloudesta on ollut nopeinta kaikista
siirtymatalouksista (Sank 1999).

Fock (1999)on puolestaan arvioinut mallilaskelmissaanvirolaisen kuluttajan hyvin-
vointitappioksi 3 prosenttia, jos maa liittyy Euroopan unioniin Agenda 2000:n
ehdoin.

Erds mahdollisuus KIE-maiden maatalouden tuotantopotentiaalin k&ytélle on
kansainvélisen panostuksen lisdédntyminen. Jansik (1999) tarkastelee tutkimukses-
saan ulkomaisten suorien sijoitusten vaikutuksia Unkarin elintarvikesektoriin. H&én
toteaa Unkarin saaneen neljasosan kaikista KIE-maihin tehdyista investoinneista.
Vuonna 1997 elintarviketeollisuudesta yli 60 prosenttia oli ulkomaisessa omistukses-
sa.

Jansikin mukaan Unkarin elintarviketeollisuus on hyétynyt erittéin paljon ulkomai-
sesta pddomasta. Sektorin tuottavuus on noussut 65 prosenttia vuodesta 1992
vuoteen 1997, ja elintarvikesektori on nyt kilpailukykyinen kansainvalisilla markki-
noilla, vaikka palkkataso ulkomaalaisomisteisissa yrityksissé on kaksin-nelinkertai-
nen keskimaaraiseen unkarilaiseen palkkatasoon verrattuna. Muina hyoétying Jansik
toteaa sen, ettd ei-ulkomaalaisomistuksessa oleva osa teollisuutta on pystynyt
vastaamaan kilpailuun.

Jos nykyiset maatalouspolitiikan keinot otetaan sellaisenaan kayttdon KIE-maissa,
siitd luultavasti seuraa viljelymaan hinnan ja vuokrien nousu. Tama hyddyttaisi
maanomistajia ja havidjia olisivat vuokraviljelijat, joita KIE-maissa on paljon. Baltian
maiden elintarvikemarkkinat ovat liian pienet, jotta sinne kehittyisi kilpailukykyinen
teollisuus. Baltian maiden tulee kehittié laatua ja laajentaa markkina-aluetta kilpai-
lukyvyn parantamiseksi (Frohberg 1999).

Frandsen ja Jensen (1999) tarkastelivat itdlaajenemisen mahdollisia vaikutuksia
maailmantalouteen. He kayttivat globaalia yleisen tasapainon mallia. Politiikka-
muuttujina olivat Agenda 2000 ja GATT:n Uruguayn kierroksen paatokset. Paatulok-
senaan he esittavat, ettd mitdan suuria vaikutuksia kauppaan ei ole. Uuden-Seelan-
nin hyvinvointitappioksi he arvioivat 0,11 prosenttia. Australian, Aasian, USA:n,
Etela-Amerikan, entisen Neuvostoliiton ja Muun maailman hyvinvointitappiot ovat
alle 0,03 prosenttia heidéan laskelmissaan.

Useissa edelld kuvatuissa tarkasteluissa ovat mukana Agenda 2000:n aiheuttamat
politiikkatarkennuksetja niiden vaikutukset eri maiden talouksiin. Esimerkiksi Viron
talouteen Agenda 2000:lla on suotuisammat tai véhemman negatiiviset vaikutukset
kuin tah&nastisella yhteisella maatalouspolitiikalla (Fock 1999). Jonkin verran alkaa
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olla kaytettavissa laskelmia loppuvuodesta 1999 alkavien WTO-neuvottelujen mah-
dollisista vaikutuksista Euroopan unioniin. Seuraavassa eraita poimintoja esitetyista
tavoitteista ja niiden mahdollisista vaikutuksista maailman elintarvikekauppaan.

4 Maailman vapaakauppajarjestelyt

EU:n maatalouskomissaari Fischler (1999) totesi Agenda 2000:n olevan lahtokohdan
EU:n neuvottelijoille WTO:n Millennium-kierroksella. Han esitti myods kritiikkia &éri-
liberalistiselle ndkemykselle kaupan vapauttamisesta. Han totesi, lainaten yhdysval-
talaista kolleegaansa Dan Glickmania, etté taysin vapaat maataloustuotteiden mark-
kinat on puhtaasti akateeminen kysymys. Glickman esitti Fischlerin mukaan kyseisen
kannanoton CAIRNS-ryhmén kokouksessa viitaten valtiollisiin vientimonopoleihin
Kanadassa, Australiassa ja Uudessa-Seelannissa.

Swinbank (1999) puolestaan totesi WTO:n Millennium-kierroksen ja Euroopan
unionin itédlaajenemisen edellyttavan vaajaamatta unionin yhteisen maatalouspoli-
tiilkan uudistamista. Hanen mielestadn Agenda 2000 on vain yksi pieni ja hatdisesti
toteutettu askel matkalla EU:n yhteisen maatalouspolitikan uudistamiseen.

Huomattava ero Uruguayn kierrokseen on se, ettéd kyseisella kierroksella luotiin
valmiit jarjestelmat ja mittaustavat, joita voidaan kayttdd. Nyt tullaan sopimaan
esimerkiksi, paljonko tuen tulee alentua ja tullien véhenty& sovitussa aikataulussa.
Uruguayn kierroksen tuloksena monet maat ovat muuttaneet/muuttamassa maata-
louspolitikkaansa. Tama on Joslingin ja Tangermannin (1999) mukaan osoitus
Uruguayn kierroksella sovittujen saénttjen onnistumisesta.

Seattlen kokouksen maatalousasioiden asialistalle on tulossa uusia ulottuvuuksia,
kuten esimerkiksi maatalouden monitavoitteisuus ja maatalouden eurooppalainen
malli. Monitavoitteisuus on kasitteenda viela selkeytyméton ja siita vallitsee erilaisia
nakemyksia eri puolilla maailmaa. Euroopassa silla ymmarretaén sita, etté tuotetaan
sellaisia tuotteita tai palveluja, joita ei voida tuottaa ilman perusmaataloutta. Muita
uusia asioita on erilaisten kansalaisjarjestojen lisaantynyt kiinnostus elintarvikeasi-
oihin ja kehitysmaiden mé&éaran ja aktiivisuuden kasvu WTO:ssa.

Millennium-kierroksella EU ei ole mydsk&aan aivan yksin toiveittensa ja tavoitteit-
tensatakana. Samassa rintamassa ovat mukana muut korkean tukitason maat, kuten
Norja, Sveitsi, Japanija Korea. EU-jasenyytta hakevien Keski- jalta-Euroopanmaiden
intressitovattéassavaiheessayhtenevéat EU:n intressien kanssa. Uruguayn kierroksel-
lahan Unkari oli CAIRNS-ryhméan kanssa samassa rintamassa. USA:ssa viime ja téana
vuonna toteutetut maataloustuottajien laajat tukitoimenpiteet ovat etdannytta-
méassa USA:ta CAIRNS-ryhmésta

Blandfordja Fulponi (1999) toteavat, etteivat nykyiset kansainvaliset sopimuksetja
mekanismit ota tehokkaasti huomioon elintarviketuotannon ja -tuotteiden uusia
vaatimuksia. Niilla tulee heiddn mukaansa olemaan tarkeé vaikutus kansainvéliseen
kauppaan. Tangermann (1999) listaa keskeisiksi erityisaiheiksi tulevissa neuvotte-




luissa ns. sinisen tuen', eurooppalaisen maatalouden mallin toimintamahdollisuu-
det, sosiaaliset ja ymparistokysymykset seka kuluttajien taholta tulevat kysymykset.

WTO-maat sopivat Marrakeshin kokouksessaan siitd, ettd maatalouskaupan va-
pautumiskehitysta tarkastellaan ennen vuotta 2000. Siten maatalous on, toisin kuin
monet muut sektorit, Seattlen kokouksen asialistalla. Muilta osin Seattlessa paate-
tddn neuvottelukierrokselle mukaan otettavista aiheista, toisin sanoen vasta siell&
selvia, tuleeko asialistasta laaja vai suppea. WTO-kierrokseen mukaan tulevat asiat
hyvéksytdan konsensusperiaatteella. Eurooppalainen toivomus on, ettd neuvottelu-
kierroksesta tulee laaja. Toisaalta arvellaan, ettei Seattlen kierroksesta ole tulossa
erityisesti maatalouden vapaakauppaan keskittyva kokous.

5 Lopuksi

Euroopan unionin itdlaajeneminen kytkeytyy vaistamatta WTO:n Millennium-kier-
rokseen. Suomen osalta syksylla Seattlessa kdynnistyva WTQO:n vapaakauppaneuvot-
telukierros poikkeaa taydellisesti edellisesta kierroksesta eli GATT:n Uruguayn kier-
roksesta. Neuvotteluissa Suomi on osa Euroopan unionia, kun se edellisella kierrok-
sella toimi itsendisend neuvottelijana.

Talla kierroksella Suomi ajaa etujaan ensisijaisesti EU:n sisélla asetettaessa EU:n
tavoitteita ennen varsinaisia neuvotteluja ja aikanaan hyvéksyttdessa saavutettuja
neuvottelutuloksia. Suomi toimii loppuvuoden 1999 EU:n puheenjohtajana ja on
siten ollut vastuussa neuvottelutavoitteiden asettamisesta maatalousministerien
ministerineuvostossa. Kyseinen neuvosto hyvéksyikin yhteiset lahtokohdat maata-
louskaupan tavoitteista kokouksessaan syyskuussa 1999. Maatalouspolitiikan Agen-
da 2000 -reformi oli jo selked valmistautuminen tulevaan neuvottelukierrokseen,
vaikkakin erdiden arvioiden mukaan riittaméatén askel.

EU:n lahtdkohta neuvotteluissa on eurooppalainen maaseutu ja maatalous. Suo-
men tavoitteiden lahtdkohta on erityisesti pohjoismainen nakdkulma sekd Suomen
maaseutu ja maatalous osana Euroopan unionia. Taman lisdksi mukana on myds
globaali n&kdkulma.

! Esimerkiksi EU:n hehtaari- ja eldinkohtaiset tuet.
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Suomen liityttyd EU:n jaseneksi vuonna 1995 Suomen julkinen sektori koki erdanlai-
sen muodonmuutoksen. EU:n jasenend Suomi on maksanut EU:lle vuosittain "jasen-
maksua" 6 - 7 miljardia markkaa ja saanut EU:lta rahaa takaisin vahan vahemman.
Ensimmaisina jasenyysvuosina vahan yli prosentti Suomen bruttokansantuotteesta
on kierratetty EU:n budjetin kautta. Tassa kierratyksessa EU:n talousarvio on avain-
asemassa. EU:n talousarvio on luettava julkiseen sektoriin ja sen kautta kiertédvan
rahan liikkeisiin on perusteltua kohdistaa samat tehokkuusvaatimukset kuin kansal-
lisiin julkisiin sektoreihin. Tassa tarkastellaan vain vélittdmia rahavirtoja eik& niité
mahdollisia valillisia vaikutuksia, joita EU:lle maksettavilla maksuilla ja EU:Ita saata-
villa tuloilla saattaa olla Suomen talouteen.

EU:n talousarviota ei voida katsoa pohjattomaksi “rahaséakiksi”, josta rahaa l6ytyy
kaikkiin kuviteltavissa oleviin tarpeisiin (Junka 1999). Jokainen EU:lta saatava tuki-
markka on perdisin jasenvaltioiden kassoista ja jasenvaltioiden veronmaksajilta.
Siten on kaikkien jasenmaiden kansallinen etu, ettd myods EU:n varainkaytto tapah-
tuu tiukan valvonnan alaisuudessa.

Vuonna 1999 EU:n talousarvion menot ovat 513 miljardia markkaa. Siten EU:n
talousarvion kautta kiertda rahaa pari sataa miljardia markkaa vahemman kuin
Suomen koko kansantaloudessa ja noin 2,7-kertainen maara Suomen valtion talous-
arvioon verrattuna.

EU:n menot jaetaan jAsenmaiden kesken suurin piirtein niiden kansantalouksien
koon mukaisessa suhteessa. Kun Suomen osuus EU:sta on pydreéasti 1,5 prosenttia,
Suomen osuudeksi EU:n talousarvion menoista tulee talla hetkella noin 7,5 miljardia
markkaa vuodessa.
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Jasenmaat saavat EU:lta kuitenkin myos tuloja. Jos ne ovat yhta suuret kuin jasenmai-
den EU:n rahoittamiseksi suorittamat maksut, maan rahallinen nettohyoty jasenyy-
destéd on nolla. Jos tulot EU:Ita ovat sille maksettuja maksuja suuremmat, maa on
nettosaaja. Jos taas tulot ovat EU:lle maksettuja maksuja pienemmat, maa on
nettomaksaja.

Padsaantoisesti maa sekd maksaa etta saa sitd enemman, mité suurempi se on.
Bruttokansantuotteeltaan isot maat maksavat suuria maksuja EU:lle, mutta ne
saavat siltd myds suuria tuloja. Esimerkiksi EU:n maataloustuesta, joka vie edelleen-
kin noin puolet EU:n kaikista tuloista, Ranska, Saksa ja Italia saavat kolmistaan
puolet. EU:n rakennerahastotuesta puolet jaetaan Espanjan, Saksan ja Italian kes-
ken.

Kuitenkin varsinkin nettomaksuvertailussa jasenmaan "kdyhyysaste" ja maata-
lousvaltaisuus voivat muuttaa tilannetta. Jos "kdyhaksi" maaritellaédn jasenmaa,
jonka asukasta kohti laskettu bruttokansantulo (BKTL) on alle 75 prosenttia EU-
maiden keskiarvosta, kdyhia ovat Portugali, Kreikka, Espanja ja Irlanti. Myos Italian
ja Englannin BKTL asukasta kohti on EU-maiden keskiarvon alapuolella, mutta koska
suhdeluku on 80 - 90 prosenttia EU-maiden keskiarvosta, maita ei lueta koyhiksi
jasenmaiksi. Kaikki muut jasenmaat, Suomi mukaan lukien, ovat luettavissa EU:n
rikkaiden kerhoon.

Koyhat jasenmaat ovat nettosaajia lahinna siksi, ettd niiltd EU:n talousarvioon
perittdvat maksut ovat rikkailta mailta perittdvia maksuja selvésti pienemmat.
Téllaisia maita ovat Portugali ja Kreikka. Toinen syy maan nettosaajan asemaan on,
ettéd sen osuus rakennerahastojen tuesta on selvasti muita maita suurempi. Tallaisia
maita ovat Irlanti, Portugali, Kreikka ja Espanja. Jos kdyh& jAsenmaa sattuu olemaan
liséksi viela hyvin maatalousvaltainen kuten Irlanti, sen nettotulo EU:lta voi nousta
hyvinkin suureksi. Niinpa Irlanti onkin EU:n selvésti suurin nettosaaja; sen nettotulo
EU:lta oli vuonna 1997 yli 4 000 markkaa asukasta kohti (kuvio 1).

Rikkaallajasenmaallaeijuurikaan ole mahdollisuuksia paasté EU:ssanettosaajaksi.
Rakennerahastotuet on jo méaaritelmallisestikin tarkoitettu paaasiassa koyhille mail-
le. Rikkaiden maiden ainoaksi "mahdollisuudeksi” jaa siten lahinna maataloustuen
hyddyntaminen taysimaaraisesti. Harvoja kaytannon esimerkkeja tasté on Tanska.
Vaikka Tanska on kuulunut EU:n rikkaiden maiden karkiryhméaén, se oli aina vuoteen
1996 saakka EU:ssa nettosaaja juuri EU:n maataloustukien ansiosta.

2 Nettomaksu jasenmaittain

Kun EU:lta saatavat tulot ja sille maksettavat menot otetaan samanaikaisesti huomi-
oon, paastadn nettomaksuvertailuun. Vuonna 1998 komissio julkaisi ensimmaisté
kertaa omat maakohtaiset nettomaksulaskelmansa (European Commission 1998).
Tietoja eri jasenmaiden EU:lta saamista tuloista ei EU:n talousarviossa kuitenkaan
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esitetd. Tallaiset nettomaksulaskelmaton koettu ymmarrettavasti yhteison yhtenai-
syyden kannalta pulmallisiksi.

EU:ntilintarkastustuomioistuin onjo pitkdéanjulkaissut raporteissaan myostietoja
EU:n maksuista jasenmaihin. Naiden tietojen pohjalta voidaan laatia laskelmia
maakohtaisista nettomaksuista tai nettotuloista. Viimeisin kaytettavissa oleva tilin-
tarkastajien raportti koskee vuotta 1997 (Tilintarkastustuomioistuin 1998).

Seuraavassa esitettavissa nettomaksulaskelmissa on jasenmaiden saamista tuloista
poistettu hallintomenot ja muut yhteiset menot, jotka tilintarkastajien raportissa on
kohdennettu jasenmaille. Talldin tuloissa ovat mukana vain selvat tukityyppiset
tulot EU:lta. Tilintarkastajien raportissa ei EU:n saamiin tuloihin sisally uusien
jasenmaiden Itavallan, Ruotsin ja Suomen vuosina 1995- 1997 Euroopan investoin-
tipankille suorittamatmaksut'.Seuraavissalaskelmissauusimpienjasenmaidenmaksut
Euroopan investointipankille on otettu huomioon ko. maiden maksuissa EU:lle. Kun
EU:lta saaduista tukituloista vdhennetdan maan suorittamat maksut EU:lle, erotus
on nettomaksu (-) tai nettotulo (+).

Kuvio 7. EU:n talousarvion nettomaksajat (-} ja nettosaajat (+) vuonna 1997,
mk/asukas (Itdvallan, Ruotsinja Suomen maksuissa mukana myds
maksut Euroopan investointipankille)

Irlanti

Kreikka

Portugali
Espanja
Tanska
Italia
SUOMI
EU15
Ranska

Englanti

Itavalta
Saksa
Belgia
Ruotsi

Hollanti

Luxemburg

-2 000 -1 000 0 1000 2 000 3000 4000 5000

Markkaa/asukas

1 Tilintarkastustuomioistuin kasittelee vain EU:n talousarvioon sisaltyvié asioita, ei talousarvion ulkopuolella
olevan investointipankin asioita.
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Suurin nettomaksaja oli vuonna 1997 Luxemburg (kuvio 1). Maan nettomaksu oli
lahes 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 Iahes 1 000 mk asukasta kohti. Hollanti ohitti tdssé vertailussa nyt Saksan,
joka on vuosia ollut EU:n suurin nettomaksaja. Nyt Saksan nettomaksu oli noin 800
markkaa asukasta kohti.

Tassa vertailussa Suomen nettomaksu on 75 markkaa asukasta kohti. Uusista
jasenmaista Ruotsi oli kolmantena jasenyysvuotenaan EU:n kolmanneksi suurin
nettomaksaja (900 mk/asukas) heti Hollannin jalkeen.

Vuonna 1997 EU:n 15jasenmaasta 11 oli nettomaksajia ja 4 nettosaajia. Suurimmat
nettosaajat Irlannin (yli 4 000 mk asukasta kohti) jalkeen olivat Kreikka, joka sai
nettona 2 300 mk asukasta kohti, sek& Portugali, 1 500 mk, ja Espanja, lahes 900 mk
asukasta kohti. Tanska oli nyt ensimmaista kertaa nettomaksaja (noin 30 markkaa/
asukas).

Suomen ja EU:n valiset rahansiirrot

s

Suomen tiedettiin jo jasenyyttd haettaessa kuuluvan EU:ssa rikkaiden maiden ryh-
maan. Jasenyyshanketta perusteltiinkin alun perin vain poliittisilla ja kansantalou-
dellisilla vaikutuksilla; vaitteitd Suomen valittdmistd, EU:n talousarvion kautta saa-
tavista rahallisista hyddyista ei esitetty, koska Suomen tiedettiin joutuvan nettomak-
sajan asemaan.

Valtioneuvosto lahetti tiedotteen Euroopan unionin jasenyydesta kaikille &anioi-
keutetuille &anioikeusilmoituksen mukana keséalla 1994 ennen EU-kansanaanestys-
t4. Tiedotteessatodettiin Suomen EU-maksuista seuraavasti: "Jasenmaksuina Suomi
maksaa jasenyyden ensimmaisena vuonna EU:n budjettiin 6,6 miljardia markkaa.
Suomi saa erilaisina tukina suurin piirtein saman verran. Mydhempin& vuosina EU:sta
saatavien tukien maara pienenee niin, ettd Suomesta tulee budjetissa nettomaksa-
ja." Tatd muotoilua voidaan pitda verraten onnistuneena, kun ottaa huomioon
senhetkisen tilanteen kaikkine epavarmuustekijoineen. Syksyn 1994 tiedotustoimin-
nassaan valtiovarainministerio ja ulkoasiainministerit luopuivat tastd muotoilusta ja
esittivat aivan toisenlaisia arvioita syyskuussa 1994 julkaisemassaan tiedotteessa
(vasen sarake taulukossa 1).

EU:n tilintarkastajat julkaisevat vuosittain marraskuun puolivélissa Tilintarkastus-
tuomioistuimen raportin EU:n varainhoidosta edellisen& vuonna. Sen perusteella
voidaan selvittda suhteellisen hyvin myos, paljonko Suomi maksaa EU:lle ja paljonko
se siltd saa, eli mik& oli Suomen nettomaksutilanne esimerkiksi ensimmaisina jase-
nyysvuosina 1995 -1997.
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Tilintarkastajat késittelevéat raportissaan vain EU:n talousarvion ja jasenmaiden
valisiarahavirtoja, eivatlainkaantalousarvion ulkopuolellaolevienyksikéiden kuten
Euroopan investointipankin ja Euroopan hiili- jaterédsyhteison rahoja. Uusille jasen-
maille Suomelle, Ruotsille ja Itévallalle ne olivat alkuvuosina verraten suuri maksu-
rasitus. Siksitilintarkastajien lukujen ohellataulukkoon 1 on otettu mukaan Suomen
maksut myds naille EU:n talousarvion ulkopuolella oleville yhteisdille.

Taulukko 1. Suomen nettomaksu EU:lle vuosina 1995 - 7997’ sekéd VM:n ja
UM:n arvio Suomen nettotulosta 27.9.7994, milj. mk

VM/UM 1995 1996 1997

Maksut EU:n talousarvioon:

- Nk. perinteiset omat varat yhteenséa 1375 871 983 942
-Tullit - 778 868 859
- Maatalousmaksut - 72 55 45
-Sokerin- ja isoglukoosin tuotantomaksut - 21 60 38

- Arvonlisdveropohjaan
perustuva maksu (ALV-maksu) 3022 3186 2593 3028

- Bruttokansantuloon perustuva
maksu (BKTL-maksu) 1973 1098 2127 2382

Maksut EU:n talousarvion ulkopuolelle ja muut erét
-Valtion maksut Euroopan investointipankille ja

Euroopan hiili-ja terasyhteisélle 451 511 539 249
- Terasteollisuusyritysten tuotantomaksut
Euroopan hiili- ja terésyhteisélle - 10 1 12

-Valtion talousarviosta maksettavat Euroopan

parlamentin jasenten palkat - 5 4 4
Maksut EU:lle yhteensa 6821 5681 6257 6617
TulotEU:ntalousarviosta

-Siirtyméakauden tuki 1235 2718 950 382
-Tullien yms. kantopalkkiot 131 87 98 A
- Rakennerahastotuet 1868 959 788 2111
- Maataloustuet 4478 361 3786 3356
- Tuet tutkimustoimintaan? 640 39 110 271
Tulot EUtlta yhteensa 8352 4164 5732 6214
Suomen nettotulo EU:lta (+) tai
nettomaksu EU:lle? () +1531  -1517 -525 -403

! Lahteenad on kaytetty Tilintarkastustuomioistuimen vuosikertomuksia varainhoitovuosilta 1995 - 1997 seka
Suomen valtion tilinpaatoksia. Ecu-mdaraiset luvut on muutettu Suomen markoiksi seuraavasti: 1995: 1 ecu =
5,70936 mk, 1996: 1 ecu = 5,83028 mk, 1997: 1 ecu = 5,88125 mk.

# Tahan sisaltyy myos valtion talousarvion ohi suoraan yrityksille, korkeakouluille ja tutkimuslaitoksille tulevia EU-
tuloja.

3 Valtiovarainministerion 25.5.1999 julkaiseman tiedotteen mukaan Suomi oli nettosaaja (+126 mmk) vuonna
1995ja nettomaksaja (-1095 mmk) vuonna 1996. Todellisuudessa Suomi oli nettomaksaja myos vuonna 1995.
Jasenyysneuvotteluissa sovittiin Suomelle suuri siirtymatuki vuonna 1995, koska erdiden EU-tukien tiedettiin
varmasti viivastyvan. Maataloustuen viivastymisen kompensoimiseksi neuvottelutulokseen kirjattiin peréti 280
milj. ecun (1,6 miljardia markkaa) siirtymétuki vuodelle 1995. Se saatiin Suomeen vuonna 1995ja kuten pitéékin,
se sisdltyy myos VM:n laskelmassa vuoden 1995 EU-tuloihin. Mutta sen liséksi VM on kirjannut vuoden 1995 EU-
tuloihin saman suuruisen eran maataloustukea, joka tuli EU:lta Suomeen vasta vuonna 1996. Se on sama rahaera,
jota "ylimaaraisella" siitymatuella piti kompensoida. Nain 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 ensimmaisen vuoden aikana Suomi on maksanut EU:lle nettomak-
sua yhteensa noin 2,5 miljardia markkaa, eikd Suomi ole missaan vaiheessa ollut
nettosaaja EU:lta.

Vuonna 1998 Suomen valtion nettomaksu EU:lle oli valtion tilinp&&tdstietojen
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 pienemmaét kuin vuoden 1998talousarviossa oli arvioitu.

Taulukko 2. Suomen valtion nettomaksu EU:lle vuosina 1998 - 7999, milj. mk

1998 1999
Tilinpaatés Talousarvio' Toteutunut
Maksut EU:lle valtion talousarviosta 1.1.- 30.9.
- Arvonlisaveropohjaan perustuva maksu 29452 2800,0 2386,2
- Bruttokansantuloon perustuva maksu 3040,7 3490,0 2713,9
- Tullit yms. maksut 929,2 750,0 620,0
- Maksut Euroopan kehitysrahastolle 70,0 110,0 .
- Muut maksut:
- Euroopan parlamentin jasenten palkat (UM) 41 5,0 3,0
- EU-puheenjohtajuus (UM) 11,7 165,0 40,2
- EU-puheenjohtajuus (VM) 30,0 116,0 43,0
- EU:n kansallisten asiantuntijoiden palkat (VM) 51 7,0 2,7
A. Maksut valtion talousarviosta yhteensa 7036,0 7443,0 5808,6
Tulot EU:lta valtion talousarvioon
- Euroopan aluekehitysrahastolta 661,3 838,9 280,6
- Euroopan sosiaalirahastolta 141,7 1062,1 399,7
- Euroopan maatalousrahastolta (EMOTR)
- Tukiosastolta (EMOTR-T) 2589,7 2680,4 401,9
- Ohjausosastolta (EMOTR-0) 206,9 716,4 321,2
- Kalatalouden ohjauksen
rahoitusvalineelta (KOR) 4,9 10,9 0,0
- Tullien yms. kantopalkkiot 92,9 75,0 62,0
- Siirtymakauden tuki 197,8 - -
- Euroopan ympéristdrahastosta (LIFE) 6,1 24,0 6,1
- Muut tulot 4,5 6,6 0,5
Tulot valtion talousarvioon yhteensa 3905,8 5414,3 1472,0
Tulot EU:lta valtion rahastoihin
- Tulot Maatalouden interventiorahastoon 795,4 805,0 0,0
- Tulot Maatilatalouden kehittamisrahastoon 0,0 86,9 0,0
Tulot valtion rahastoihin yhteensé 795,4 8919 0,0
B. Tulot valtiolle yhteensa 4701,2 6306,2 1472,0
Nettomaksu (tulot - maksut) = B-A -2334,8 -1136,8 -4336,6

' MI. lisdtalousarvio vuodelle 1999.



Suomi ja EU:n talousarvio it

Taulukossa 2 esitetdan tilanne myds vuonna 1999 valtion talousarvion mukaan seka
1.1.1999 - 30.9.1999 toteutuneet rahavirrat. Talousarvion ulkopuolisista EU-tulojen
saajista mukana ovat Maatilatalouden kehittdmisrahasto ja Maatalouden interven-
tiorahasto. Taulukossa on otettu huomioon myds eréitd pienempia valtion talousar-
vion menoja, jotka selvasti ja valittdmasti aiheutuvat EU-jasenyydesta. 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 selvida vasta, kun EU:n
tilintarkastajat julkaisevat vuotta 1999 koskevat toteutumatietonsa2. Ne eivéat kui-
tenkaan muuta lopputulosta oleellisesti: Suomi on vuonna 1999 selvé nettomaksaja.
Syyskuun loppuun mennessa valtion nettomaksua oli maksettu 4,3 miljardia mark-
kaa. Koko vuoden nettomaksu jaa pienemmaksi, koska EU-tulojen kertyma nayttaa
painottuvan vuoden loppuun. Sen sijaan EU-maksuja valtio tilittad EU:n kassaan
tasaista tahtia.

4 Entéa jatkossa?

Jatkossakaan Suomi ei ole tulossa EU:ssa nettosaajaksi. Merkittavia lisémenoja
aiheutuu my6s Suomelle Agenda 2000:n siséltamastéa EU:n italaajentumisesta ja
maataloustukijarjestelmén ja rakennerahastojen uudistuksesta.

Komission arvion mukaan uusien jasenmaiden aiheuttamat lisémenot ovat vuonna
2006 noin 85 miljardia markkaa. Kun otetaan huomioon uusista jasenmaista EU:lle
tulevat lisatulot (noin 22 mrd. markkaa), itdlaajentumisen nettokustannus EU:lle olisi
63 mrd. markkaa. Kun Suomen osuus EU:n menoista on noin 1,5 prosenttia, italaa-
jentuminen aiheuttaisi Suomelle lisdamenoja kaavamaisesti laskien 1,0 miljardia
markkaa vuonna 2006.

Voidaan katsoa myds, ettd Agenda 2000:n supistukset maatalous- jarakennerahas-
tomenoissa johtuvat tarpeesta rahoittaa EU:n laajentumista itédn. EU:n rakennera-
hastomenot ovat vuonna 2006 noin 17 miljardia markkaa pienemmaét kuin vuonna
1999. Suomen osuus rakennerahastotulojen supistumasta on kaavamaisesti laskettu-
na 0,3 miljardia markkaa. Yhteensa itdlaajentuminen ja maatalous- ja rakennerahas-
touudistukset heikentéisivat siten Suomen rahoitusasemaa noin 1,3 miljardia mark-
kaa vuonna 2006.

Tulevina vuosina Suomen maksettavaksi tulee myos uusi muutaman sadan miljoo-
nan markan maksu vuodessa Euroopan kehitysrahastoon nk. Lomén sopimuksen
rahoittamiseen. Se mukaan lukien Suomen nettomaksu nousisi 2 - 3 miljardin markan
tuntumaan vuonna 2006. Jos Suomi vuoden 1998 tapaan muulloinkin epaonnistuu
EU-rahoituksen hankinnassa, nettomaksu on jatkossa vielakin suurempi.

2 Vuotta 1999 koskeva tilintarkastajien raportti julkaistaan vuoden 2000 marraskuussa.
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Viime vuosien kehitys

Velkaa karttava Suomi - aika ennen 1990-luvun alkua

Suomen julkinen talous on perinteisesti (sotavuosia lukuun ottamatta) ollut ylijaa-
mainen ja julkinen velkaantuminen hyvin vahaisté. Bruttovelka suhteessa kansan-
tuotteeseen oli pitkan aikaa aina 1990-luvun alkuun saakka noin kymmenen prosen-
tin luokkaa. Kéytannossa julkinen sektori on ollut nettoluotonantaja, koska julkisen
sektorin saatavat ovat olleet velkoja suuremmat. Suomen tilanne on siten poikennut
perusteellisesti EU-maiden jamuiden teollisuusmaiden keskimaaraisesta tilanteesta.
EU-alueella kokonaisuutena on julkinen talous ollut alijagdmainen 1970-luvun alku-
puolelta eli ensimmaisesta 6ljykriisista lahtien. Julkisen sektorin bruttovelka suhtees-
sa kansantuotteeseen on EU-maissa jatkuvan velkaantumisen vuoksi vajaassa kol-
messakymmenessa vuodessa kohonnut noin 40 prosentista lahes kaksinkertaiseksi.

Kuvio 7. Julkisen sektorin nettoluotonanto ja julkinen bruttovelka Suomessa
ja EU-maissa vuosina 1970 - 1998 suhteessa bruttokansantuottee-
seen, prosenttia

% Nettoluotonanto % % Bruttovelka %
10 10
Suomi

=10 T T ——— T -1¢ ] g T T T T 0
1970 1975 1980 1985 1990 1995 1970 1975 1980 1985 1990 1995
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Suomen julkisen sektorin poikkeuksellisen hyva rahoitustasapaino ja alhainen velka
selittyy osittain rahastoivalla puolivaltiollisella tydelakejarjestelmalla. Yksityisten
tyoeldakeyhtididen hoitama Suomen tydeldkejarjestelmé luetaan kansantalouden
tilinpidossa julkiseen sektoriin. Useissa muissa maissa eldkerahastot luetaan taas
yksityiseensektoriin,jarahastojen kasvu nékyysitenyksityisena saastamisena. Tama
tilastokaytéanndista johtuva ero ei kuitenkaan selitd kokonaan sitd, miksi Suomen
julkinen talous on ollut ja on edelleen niin paljon paremmassa kunnossa kuin
useimpien muiden EU-maiden. Tarkein syy hyvaan tasapainoon on se, etta valtio ja
kunnat ovat Suomessa perinteisesti pyrkineet pitdmaéan taloutensa vahintaan tasa-
painossa.

Kuvio 2. Valtiontalouden tasapaino vuosina 71970- 1998

% Nettoluotonanto/BKT % % Bruttovelka/BKT %
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Kuviosta 2 on nahtévissa, ettd valtiontalous on Suomessakin ollut silloin talldin
alijadmainen jo ennen 1990-luvun alun syvaa sukellusta. Alijaamat ovat kuitenkin
olleet varsin pienid ja lyhytaikaisia. Ero EU-maiden pitkaaikaiseen tai jopa pysyvaan
alijadmaisyyteen on ollut varsin selva. Tasta syysta Suomen valtion bruttovelka ei
ennen 1990-luvun alun lamavuosia noussut koskaan mainittavaksi.

Ennédtystahtia velkaantuva Suomi - vuodet 1991 - 1994

Yhdeksankymmentéluvun alun lama muutti Suomen julkisen talouden tilan 1ahem-
maksi muiden teollisuusmaiden keskiarvoja. Kokonaistuotannon jyrkkéa romahdus
vuosina 1991 - 1993 supisti veropohjaa eiké veroasteiden, ennen muuta sosiaaliva-
kuutusmaksujen, korottamisella pystytty likikdan turvaamaan verokertymaa. Val-
tion tulot supistuivat nimellisesti vuoden 1993 lopulle saakka. Samanaikaisesti
tyottomyyden kasvu, pankkituki ja kasvavat korkomenot lisasivat julkisia menoja.
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Julkisen talouden vaje kasvoi siten erittdin nopeasti sekd meno- etta tulopuolen
ongelmien takia. Julkisen talouden tasapaino heikkeni parissa vuodessa noin 15
prosenttiyksikdlla bruttokansantuotteeseen suhteutettuna. Kun julkisen talouden
ylijagdma oli viela 1980-luvun lopussa noin 6 prosenttia bruttokansantuotteesta, oli
vaje jo parin vuoden kuluttua 8 prosenttia bruttokansantuotteesta. Muutos oli
suurempi kuin misséan muussa maassa Ruotsia lukuun ottamatta. Suurten alijgdmien
ja kokonaistuotannon supistumisen seurauksena julkisen talouden velkasuhde ne-
linkertaistui 15 prosentista 60 prosenttiin kolmessa vuodessa.

Koska osa valtion rahan tarpeesta hoidettiin lainanotolla tydelakelaitoksilta ja
siten julkisen sektorin sisdisena siirtona, oli valtiontalouden alijagdma koko julkisen
sektorin alijaamaa suurempi, vuosina 1993 - 1994 yli 10 prosenttia bruttokansantuot-
teesta (ja nettorahoitustarve jopa 15 prosenttia vuonna 1992). Valtion bruttovelan
suhde bruttokansantuotteeseen yli kuusinkertaistui noin 10 prosentista lahes 70
prosenttiin ndiden vuosien aikana. Tama kuvaa Suomea koetelleen laman syvyytta.

Suomen valtio lyhentaa taas velkaansa

Vaikka Suomen julkisen talouden velkaantumistahti oli ennéatyksellisen nopeaa
vuosina 1991 - 1993, tilanne muuttui my®s toiseen suuntaan nopeasti. Julkinen
talous on kaantynytylijaamaiseksijaylijadman ennakoidaan sailyvan. Velkaantumis-
asteen kasvu pysahtyijovuonna 1994, javuonna 1999Suomionjalleen Luxemburgin
jalkeen vahiten 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 kriteereilla mitaten hyvin vahva. Vuosina 1999 - 2000
tarvittaisiin yli 8 prosentin pudotus kokonaistuotannossa, jotta julkisen talouden
alijaamaylittaisi 3prosentinhalytysrajan. VainIrlannissajaLuxemburgissatilanneon
yhtad hyva. Useimmissa muissa euromaissa bruttokansantuotteen 1 - 2 prosentin
supistuminen kahden perékkaisen vuoden aikana riittaisi kdantamaan alijadman
kriisirajalle (Valtiovarainministerié 1999). Nama laskelmat perustuvat julkisten me-
nojen ja tulojen joustoihin kokonaistuotannon muutosten suhteen.

Tilanne ei ole aivan nain hyva, jos tarkastellaan pelkkaa valtiontaloutta. Valtio on
pysynyt alijadgmaisena viime aikoihin asti, ja vasta vuonna 2000 valtiontalouteen
arvioidaan syntyvan selvaa ylijadmaa. Tosin perusjaama on jo jonkin aikaa ollut
positiivinen, mutta valtionvelan suuret korkomenot ovat pitdneet nettolainanan-
non negatiivisena. Alijadma on kuitenkin niin pieni, etté velan suhde kansantuottee-
seen kaantyi alenevaksi jo vuonna 1997. Velkasuhteen laskua on ratkaisevasti
edistanyt bruttokansantuotteen nopea kasvu vuodesta 1994 |ahtien.

Velan korkomenot ovat Suomessa suhteellisen suuret, koska 1990-luvun alussa
jouduttiin ottamaan lainaa melko epaedullisilla ehdoilla ja naita lainoja on viela
jaljella. Uuden lainan korko on ollut jo pitemp&én alhainen, joten velan keskikorko
alenee nopeasti. Tamakin tasapainottaa osaltaan julkista taloutta.
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Kuvio 3. Valtion viiden vuoden joukkovelkakirjalainojen korko vuosina

1987- 1998
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Valtion pitkaaikaisen luotonoton korkotaso oli vuosina 1990 - 1992 vuositasollakin
12 - 13 prosenttia, kun se viime vuosina on laskenut alle 5 prosentin. Vaikka mygs
inflaatiovauhti on hidastunut, on reaalinen korkotaso laskenut kolmannekseen siité,
mita se oli korkeimmillaan 1990-luvun alussa.

2 Miten julkista taloutta on tasapainotettu?

Julkisen talouden tasapainoa tarkastellaan usein ns. julkisen velan hallintayhtélén
avulla:

db = -s+(r-y)b

Siiné julkisen velan kansantuoteosuuden muutos (db) riippuu kansantuotteen reaa-
likasvusta (y), reaalikorosta () ja perusjadmastéa s (tulojadma ilman korkomenoja ja
-tuloja) seka velkaantumisasteesta (b). Velan hallinta edellyttdd sitd suurempaa
perusjaamaa, mitd enemman reaalikorko ylittda reaalikasvun. Velkasuhde ei valtta-
mattd nouse, vaikka perusjdama olisi negatiivinen, jos reaalikasvu on reaalikorkoa
suurempi.

Julkisen velkaantumisen pysahtymisessd on siten kolme osatekijad. Ensinndkin
suotuisa talouskasvu kasvattaa verotuloja. Toiseksi alhainen reaalikorko pienentaa
velanhoitomenoja. Kolmanneksi julkisten tulojen liséys tai menojen supistus paran-
taa perusjaamaad. Kaytannossa tekijat ovat yhteydessa toisiinsa. Alhainen korko
tukee talouskasvua. Talouskasvu lisdd veropohjaa ja pienentéa julkisia menoja eli
parantaa perusjaamaa.
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Taulukko 1. Julkisen velan vakauttaminen Suomessa vuosina 1994 - 1998

Bkt-osuus 1994, % Osuuden muutos 1994 -1998
%-yksikkoa

Julkinen bruttovelka 59,6 -8,7
Perusjagama -4,9 77
Perusmenot 55,5 -7.8
Kulutusmenot 22,3 2,2
Tulonsiirrot kotitalouksille 25,1 -5,3
Elinkeinotuki 3,1 -10
Investoinnit 29 -0,2
Perustulot 50,6 0,0
Valittbmat verot 172 18
Vililliset verot 145 01
Sosiaaliturvamaksut 15,9 2,7

Suomessa julkinen velka suhteessa kansantuotteeseen supistui vuodesta 1994 vuo-
teen 1998 lahes 9 prosenttiyksikolla. Talouden tasapainottamista helpotti se, etta
reaalinen kansantuote kasvoi keskimaarin 4,8 prosenttia vuodessaja reaalikorko oli
keskiméérin 4,5 prosentin tasolla. Velan hallintayhtalon mukaisesti tallaisessa tilan-
teessa perusjaama olisi voinut olla hiukan alijgdmainenkin eik& velkasuhde olisi
huonontunut. Talouspolitiikan tavoitteena on kuitenkin ollut velkasuhteen alenta-
minen, ja perusjgdméa Kkoheni noin miinus viidesta lahes plus kolmeen prosenttiin
bruttokansantuotteesta.

Useimmissa muissa maissa, joissa julkinen velkaantuminen on saatu alenemaan,
kyse on ollut tulojen suotuisasta kehityksesta. Veropohja on kohentunut taloudelli-
sen kasvun ansiosta ja/tai veroasteita on kiristetty. Esimerkiksi Ruotsissa Suomen
kanssa samanaikaisesti toteutettu ja yhtd menestyksekas julkisen talouden tasapai-
notus perustui suuressa maarin verotuksen kiristamiseen. Vain harvassa maassaon
julkisia menoja saatu oleellisesti pienennetyksi. Tulon liséyksiin perustuvat julkisen
talouden vakauttamiset ovat kuitenkin osoittautuneet harvoin kestaviksi."

Suomessa julkisen talouden tasapainottamisessa ei ole turvauduttu verotuksen
kiristdmiseen, vaan bruttoveroastetta on voitu hiukan alentaa samalla, kun julkinen
velkaantuminenkin on laskenut. Bruttoveroaste on tosin pysynyt melko korkealla
tasolla eikd esimerkiksi tuloverotus ole vield alentunut takaisin sille tasolle, milla se
oli ennen tuotannon ja veropohjan romahdusta 1990-luvun alussa. Verotuksen
keveneminen nékyy selvimmin sosiaaliturvamaksujen alenemisena.

1 Ks. Arola (1996), Suominen (1998), M&ki - Romppanen - Virén (1999).



Taulukko 2. Julkisen sektorin vakauttamisen taustatekijat: reaalisten menojen
ja veroperusteiden muutokset

Muutos 1990 - 1994 Muutos 1994 - 1998

Bruttokansantuote, % -6 +19
Perusmenot, % +9 +4
Kulutusmenot -4 +8
Tulonsiirrot  kotitalouksille +36 -4
Elinkeinotuki +5 -13
Investoinnit -19 +18
Veroasteet, %-yksikkda
Valittomat verot -0,4 +2
Valilliset verot -3,5 +2,6
Sosiaaliturvamaksut +12,2 -4,6
Reaalikorko, %-yksikkoa +0,1 4.4
Perusja@ma/bkt, %-yksikkda -8,4 +7,7

Tulonsiirrot on deflatoitu yksityisen kulutuksen hinnalla ja elinkeinotuet bruttokansantuotteen hinnalla. Valitto-
mat verot on suhteutettu palkkojen ja toimintaylijd@méan summaan, valilliset verot yksityisiin kulutusmenoihin ja
sosiaaliturvamaksut palkkasummaan. Korko on valtion 5 vuoden verollisten joukkovelkakirjojen korko.

Taulukosta 2 on nahtavissa, ettéd padpainojulkisentaloudentasapainottamisessaon
Suomessa ollut ensi sijassa talouden nopeassa kasvussa ja toissijaisesti julkisten
menojenkasvunhillitsemisessajaerdidenmenojenalentamisessa.Julkinenpalvelu-
tuotanto ja julkiset investoinnit ovat itse asiassa kasvaneet selvésti vuosina 1995 -
1998, joskin etenkin kulutusmenojen kasvu on ollut paljon hitaampaa kuin kansan-
tuotteen kasvu. Kotitalouksille suunnatut tulonsiirrot ovat supistuneet selvasti.
Tarkein tekija tdman muutoksen taustalla on tyéttdémyysmenojen lasku alentuneen
tyottdmyyden vuoksi. Lisaksi joitakin etuuksia on leikattu tai jatetty korottamatta.
Tulonsiirrot kotitalouksille ovat vuonna 1999 valtiovarainministerién arvion mukaan
noin 20 miljardia markkaa pienemmat kuin ne olisivat ilman aiemmin tehtyja
saastopaatoksia. Tulonsiirtojen merkittavin osa eli elakemenotovat kuitenkin kasva-
neet jatkuvasti myos reaalisesti. Elinkeinojen saamaa tukea on leikattu reaalisesti
lahes 15 prosenttia.

Muutos on huomattava erityisesti verrattuna lamavuosiin 1991 - 19942, Tuolloin
julkista kulutusta ja investointeja supistettiin voimakkaasti. Siita huolimatta julkisen
talouden tasapaino heikkeni rajusti. Selityksend oli laman aiheuttama tyéttomyys-
menojen kasvu ja tuotannon seka verotulojen ennatyksellinen pudotus. Laman
jalkeen taas on tapahtunut painvastainen “ihme":julkisen sektorin perusmenotovat
kasvaneet eika verotus ole kiristynyt, mutta siita huolimatta julkisen sektorin tasa-
paino on parantunut ennatysmaisen nopeasti. Selityksena on taas kokonaistuotan-
non kehitys, talla kertaa tuotannon ripea kasvu.

2 Kokonaistuotanto kasvoi jo vuonna 1994, mutta tyéttémyydella mitaten vuosi 1994 voidaan nahda laman
paatevuotena. Vuositason ty6ttdmyys 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). Tama hillitsi
kotimaista kysyntaa ja hidasti talouden elpymistd seké lisési valtionvelan hoitokus-
tannuksia. Reaalikoron nopea aleneminen viime vuosina on seka piristanyt taloutta
ettéd keventanyt julkisen velan hoidosta aiheutuvia kustannuksia siihen verrattuna,
ettei korkotaso olisi alentunut.

3 Onko myo6s rakenteellinen tasapaino kohentunut?

Julkisen talouden tasapainottuminen voi olla tilapdaista tai pysyvaa. Tilapéaisesta
tasapainottumisesta on kyse, jos tila on lahinna seurausta poikkeuksellisen nopeasta
tuotannon kasvusta ja/tai alhaisista koroista. Kun néissa tapahtuu muutos, julkinen
alijagama voi helposti revahtaa uudelleen. Tama on useista EU-maista tuttu tilanne
viime vuosikymmenina.

Julkisen talouden tasapainon pysyvampi paraneminen edellyttéa, etta rakenteel-
linen eli suhdannevaihteluista puhdistettu perusjagama on ollut riittdvan pitkaan
positiivinen. Jako rakenteelliseen ja suhdanneperdiseen alijddmaan on sindnsa
hankalaa. Eri menetelmilla saadaan erilainen tulos, mutta ainakin ajallinen tai
maiden valinen vertailu on mahdollista, kun kdytetddn samaa menetelmaa. Tassa
tarkastelussa on kaytetty EU:n menetelmaéa rakenteellisen ja suhdanneperéisen
aljagdman erottelemiseksi.

Kuvio 4. Julkisen talouden alijgdma ja rakenteellinen alijgdma Suomessa ja
EURO11-maissa 1970 - 2000, prosenttia
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Suomessa rakenteellinen alijadma jai laman aikanakin melko pieneksi ja erityisesti
muihin euromaihin verrattuna tilanne pysyi hyvana. Viime vuosina Suomen julkinen
talous on muuttunut rakenteellisesti ylijagadmaiseksi, ja myds muissa euromaissa on
rakenteellinen alijagdméa pienentynyt

.Rakenteellisenalijadméan poistuminenon Suomessaennenkaikkeajulkisten meno-
jen kasvun rajoittamisen seurausta. Vuosina 1993 - 1997 toteutuneesta rakenteelli-
sen alijadman kohentumisesta 3,5 prosentilla kansantuotteesta vastasi taysin julkis-
ten menojen vaheneminen. Menojen vaheneminen oli todellisuudessa niin suuri,
ettéd rakenteellinen alijagama olisi voinut parantua kaksi kertaa enemman, ellei
samalla olisi supistettu veroastetta (ks. Maki - Romppanen - Virén 1999).

Julkinen talous 2000-luvulla

e

Julkisen talouden vahvistaminen on jatkossakin talouspolitiikan kulmakivi yhdessa
tydémarkkinoiden toiminnan parantamisen kanssa. Tallainen kokonaisarvio l6ytyy
seka kotimaassa tehdyista arvioinneista ettd 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 syyta. Ne ovat vaeston ikaantyminen, verotuksen kehityslinjatja EU:n
vakaus- ja kasvusopimuksen asettamat velvoitteet.

Tulevaisuudessa julkista menotaloutta paaluttavat siis itse menoissa tapahtuvat
kehityskulut, menojen rahoituksessa vaikuttavat kehityskulut ja myos julkisen talou-
den tasapainon asettamat reunaehdot. Osa naista tekijoista vaikuttaa julkiseen
talouteen jotassaja nyt, mutta osa vasta tulevaisuudessa. Vaeston ikdédntyminen on
tekija, joka pidemmalla aikavalilla tulee kasvattamaan julkisia menoja. Tama vaajaa-
maton tulevaisuuteen liittyvd menopaine on kuitenkin syyta ottaa huomioon hyvissa
ajoin. Nain julkiselle taloudelle jaa aikaa sopeutua kansainvalisenkin mittapuun
mukaan ainutlaatuisen nopeaan demografiseen muutokseen.

Verotuksessa muutospaineet vaikuttavat jo keskipitkalla aikavalilla julkisen talou-
den rahoitusta supistavaan suuntaan. Yhtaalta kehitykseen vaikuttaa integraation
etenemisesta aiheutuva verotuksen keventaminen joidenkin verolajien kohdalla.
Toisaalta verotulojen kasvu hidastunee myds kotoperdisemmista syista. Ty6tulojen
suhteellisen korkeaa verotusta on entistd painokkaammin alettu pitdd yhtena
rakenteellista ty6ttdmyytta ylldpitdvana tekijana. Taman nakemyksen seurauksena
tyotulojen veroperusteiden keventaminen jatkuu myds tulevina vuosina. Ainakaan
kokonaan verotulojen menetyksia ei voida korvata muuta verotusta kiristamalla.

EU:nvakaus-ja kasvusopimus vaikuttaa siihen, millainen julkisen sektorin tasapai-
notila on tavoittelemisen arvoinen. Julkisen talouden tulee normaalioloissa olla

¥ Osoituksena tasta on muun muassa se, etta talousneuvosto asetti vuosina 1997 - 1998 ty6ryhmét késitteleméaan
seké tydmarkkinoiden etta julkisen talouden muutospaineita (ks. Talousneuvosto 1998a, 1998b). Euroopan
komission raportti kasittelee samoja kysymyksia.
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riittdvan vahva, jotta se kestdd hidastuvan talouskasvun seuraukset ilman, etta
joudutaan finanssipolitikan kiristykseen pakon sanelemana talouden taantuman
vallitessa.

Seuraavassa tarkastellaan naita tekijoita erikseen hieman tarkemmin. Katsaukses-
sa nojaudutaan muun muassa talousneuvoston asettaman tydryhman tyon tuloksiin
(Talousneuvosto 1998b).

Vaeston ikdantyminen ja julkinen talous

Lahtokohtana on se, ettd Suomen vaestd vanhenee enndtystahtia. Talla hetkella yli
64-vuotiaiden osuus vaestdsta on pienempi kuin EU:ssa keskimaarin, mutta vuonna
2030 tdma osuus on toiseksi korkein Italian jalkeen. Tosin taman jalkeen elakeikais-
ten osuus jélleen palaa alle EU-maiden keskimaaraisen osuuden, mika johtuu viime
vuosikymmenten suhteellisen korkeana pysytelleesta syntyvyydesta moniin muihin
maihin verrattuna.*

Vaikka vaeston ikaantymisen vaikutuksesta julkiseen talouteen on alettu kantaa
huolta entistd enemman, vaeston ikdantyminen ei luonnollisestikaan ole uusi ja
yllattava "sokki". Jo vuosikymmenien ajan on ollut tiedossa, ettd Suomessa eri
ikaluokkien koot vaihtelevat erityisen voimakkaasti. Niin ikdan on ollut tiedossa se,
ettd suurten ikaluokkien siirtyminen pois tyoelamasta tulee selkeasti lisadmaan
kansantalouden elékerasitusta.

Kuitenkin myds talouskehityksessa ja elékejarjestelmissa tapahtuneet muutokset
vaikuttavat siihen, miten kovalle koetukselle julkinen talous joutuu demografisessa
murroksessa. 1990-luvun talouskriisi ja sitd seurannut julkisen talouden velkaongel-
ma seka efektiivisen elakkeellesiirtymisian alhaisuus ovat sellaisia perustekijéita,
jotka ovat tehneet varautumisesta suurten ikaluokkien elakoitymiseen entista kriit-
tisemmankysymyksen.

Nykyinen elakejarjestelma on alusta alkaen perustunut osittaiseen rahastointiin, ja
tarkeimpia rahastoinnin perusteluja on ollut tasoittaa demografisesta kehityksesta
johtuvia eroja. Jo vuonna 1960 mietintonsa jattanyt elakekomitea korosti sitd, etta
rahastointiastetta saatamalla elékejarjestelmasta aiheutuvaa kustannusnousua voi-
daan loiventaa. Rahastoinnin avulla on tdhdatty muun muassa siihen, etté suurten
ikaluokkien elakoityessa valtettaisiin tilanne, jossa eldkevakuutusmaksuja joudut-
taisiin jyrkasti korottamaan, kuten pelkéan jakojarjestelman vallitessa tapahtuisi.

Laskelmat tulevasta eldkemenojen kehityksesta eri maissa vahvistavat késityksen,
etta nopeasti ikdantyvan vaeston maissa, kuten Italiassaja Suomessa, myoés elakeme-
nojen kasvu on suuri (taulukko 3). Toisaalta varautuminen tulevaan menojen kas-
vuun ei nayttaisi olevan systemaattista. Suomessa varautuminen tuleviin menopai-
neisiin on varsin kohtuullisella tasolla elakerahastojen koolla mitattuna. Verrattuna

4 Tarkempi kuvaus Suomen ikarakenteen kehityksesta suhteessa muihin maihin kay ilmi Talousneuvoston
raportista (1998b).




Taulukko 3. Elakerahastot vuonna 7996ja julkiset eldkemenot’ vuosina 2000,
2010 ja 2030 suhteessa bruttokansantuotteeseen, prosenttia

Elakerahastot 1996 Menot 2000 Menot 2010 Menot 2030

Iso-Britannia 74,7 4,5 52 55
Italia 3,0 12,6 13,2 20,3
Ranska 56 9,8 9,7 135
Ruotsi 32,6 111 12,4 15,0
Saksa 58 115 11,8 16,5
Suomi 41,9* 9,5 10,7 178

' Elakemenojen osuus vaihtelee suuresti, koska eréissé maissa eléketurva perustuu suurelta osin yrityskohtaisiin
rahastoihin ja/tai vapaaehtoisiin henkildkohtaisiin lisdelakkeisiin.

* vastaa vuoden 1997 tilannetta.

Lahde: BIS (1998). Suomen osalta elakerahastojen bruttokansantuoteosuus on arvioitu erikseen. Elékerahastot
ovat tyypillisesti yksityisen sektorin rahastoja.

sellaisiin suuriin EU-maihin kuin Saksa, Ranska ja Italia rahastoinnin tasoa voidaan
pitaé jopa korkeanakin.®

Huolimatta elédkkeiden osittaisesta rahastoinnista on eri laskelmissa paadytty
siihen, etta tydelakemaksut tulevat Suomessa selvasti nousemaan tulevina vuosina
ja vuosikymmenina. Yksiselitteisesti on vaikea arvioida maksujen korotuspainetta,
silla se riippuu useista tekijoista, joista osa on liséksi paatdsperaisia. Kehitykseen
vaikuttavia tekijoita ovat ainakin tuleva talouskehitys, efektiivisen elakkeellesiirty-
misian kehitys ja harjoitettava rahastointipolitiikka.® Korotuspaineestaeri laskelmis-
sa esitettyjen arvioiden haarukka on varsin suuri, kymmenisen prosenttiyksikkda
palkkasummasta 25 vuoden kuluttua.

Tybeldakemaksujen tulevaa kehitystd koskevan haarukan leveys on erdiltd osin
ongelma. Elakkeidenvaatimarahoitusosanakokonaisverorasitustaomaltaosaltaan
maaraa, paljonko verovaroja on kaytettavissa muiden julkisten menojen rahoittami-
seen. Vaeston ikdrakenteen muutos vaikuttaa olennaisesti myés monien muiden
julkisten menolohkojen kehitykseen (taulukko 4). Eldkkeiden kanssa lahes yhta
voimakkaasti kasvavia menoeria ovat padasaantoisesti yleisin verovaroin rahoitetta-
vat terveyspalvelut ja sosiaalipalvelut.

Maittainvoimakkaastivaihtelevanrahastointiasteenonarvioitusynnyttavan EU:ssa
poliittisia ristiriitoja tulevaisuudessa (Forss 1997). Vaatimaton varautuminen tule-
vaan elédkemenojen kasvuun synnyttéda odotuksen myohemmin kiristyvasta verotuk-
sesta elakemenojen rahoittamiseksi tai uhkan julkisen talouden tasapainon horjumi-
sesta. Kumpikaan vaihtoehto ei ole otollinen, ja rahaliiton oloissa huoli koskee, ei

¥ Muissa maissa eldkerahastot tyypillisesti luetaan yksityiseen sektoriin. Elakejarjestelmien eroista johtuen
kansainvélinen vertailu on hankalaa.

& Elakelaskelmien herkkyyttd muun muassa talouskehityksessa tapahtuville muutoksille on tarkastellut Parkkinen
(1998). vaihtoehtolaskelmia on myés esitetty Talousneuvoston raportissa (1998b). Niin ikaén siind on tarkasteltu
erilaisten rahastointipolitiikkojen vaikutusta rahastojen kokoon ja tyéeldkemaksuihin.
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Taulukko 4. Vaestotekijoiden vaikutus erdisiin julkisiin menoihin vuosina
2010, 2030ja 2050, /nd (1997) = 100

Menoera 1997 2010 2030 2050
Elakemenot 100 121 149 145
Lapsilisat 100 91 85 78
Lasten kotihoidon tuki 100 90 84 79
Koulutuspalvelut 100 96 88 80
Terveyspalvelut 100 112 134 133
Terveyskeskukset 100 113 140 145
Erikoissairaanhoito 100 112 134 133
Sosiaalipalvelut 100 105 128 140
Lasten paivahoito 100 89 84 78
Vanhainkodit ja kotipalvelut 100 123 185 221
Muu 100 97 91 83

Lahde: Talousneuvosto (1998b).

vain yksittaisid maita vaan koko euroaluetta. Yksittdisen maan julkisen talouden
kestavyysongelmat ovat ns. yhteisen edun asioita, silla julkisen talouden vakaus on
tarked yhteisen rahapolitikan onnistumisen tae. Omalta osaltaan ndmakin tekijat
selittdvat sitd, miksi EU-tasolla on entistd enemman alettu korostaa julkisen talouden
tasapainon kestavyyttéd pidemmalla aikavalilld vuositason arviointien rinnalla.

Varsinaisten vanhuuselékejarjestelmien tulevia menopaineita on viime vuosina
toteutettujen toimenpiteiden avulla selvasti rajoitettu. Suomen erityisongelmana
on kuitenkin edelleen alhainen eldkkeellesiirtymisikd. Keskimaéaréinen elakkeelle
jaamisika laski jo 1980-luvulla alle 60 vuoden. 1990-luvulla ty6ttomyysongelma
synnytti suuria paineita varhaiselékeratkaisujen kayttoon. Vuonna 1995 ty6ttomyys-
turvaa, varhaiseléketta tai vastaavaa etuutta sai noin 85 prosenttia 60 - 64-vuotiai-
den ikaluokasta, mik& on kansainvélisen vertailun mukaan suuri osuus (Viitamaki
1998). Varhaista elakkeelle siirtymisté on edesauttanut se, etté vaihtoehtoisia kana-
via tdhén tarkoitukseen on useita.

Efektiivisen eldkeian nosto on asetettu tavoitteeksi hallitusohjelmassa. Pyrkimyk-
send on myohentdd pitkalla aikavalilla keskimaaraista tyomarkkinoilta poistumis-
ikd& 2 - 3 vuodella Iahemmaéksi normaalia vanhuuselékeikdé. Tavoitteen toteutumis-
ta edistetaén seka tydeldman kehittamiseen liittyvilla toimilla, kuten Kansallisella
Ikdohjelmalla, etté eldkejarjestelmien uudistusten avulla. Varhaiseldkejarjestelmien
uudistamista pitkittda se, ettéd tydelamén rakennemuutokset seka tyévoiman ik&én-
tyminen ruokkivat avattuja varhaiselakeputkia koko ajan.”

* Varhaiselakkeisiin liittyvia ongelmia on tarkastelu muun muassa Talousheuvoston raportissa (1998a).
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Verotus

Verotukseen kohdistuvat paineet rajoittavat toteutuessaan julkisen talouden osuut-
tataloudessa. Taméakoskee niin kansainvéalisentalouden kautta tulevia kuin kotope-
raisiakin paineita. Kansainvalista verokilpailua on tassé julkaisussa tarkasteltu toi-
saalla (Kroger), joten tassa keskitytaan lahinna kotoisiin tekijoihin.

Tydhon kohdistuvaverokiila paisui Suomessa 1990-luvun puolivaliinsaakka. Vaik-
ka se viime vuosina on hiukan kaventunut, se on edelleen EU-maiden leveimpia.
Erityisestihyvatuloisenpalkansaajankohdallaverojenjamaksujenosuustyévoima-
kustannuksista on korkea tuloveron progression jyrkkyyden vuoksi.

Taulukko 5. Verojen osuus tydvoimakustannuksista (tyon verokiila) eraissa
maissa vuonna 1998, prosenttia

Maa Keskituloinen Hyvatuloinen
Italia 52,8 55,7
Ranska 50,6 55,3
Ruotsi 50,2 58,8
Saksa 47,1 53,5
Suomi 46,8 57,2
Belgia 46,0 61,5
Itavalta 41,3 474
Tanska 40,5 50,9
Espanja 39,1 41,8
Norja 35,3 45,7
Hollanti 33,2 40,9
Iso-Britannia 27,9 35,0
Sveitsi 25,8 32,0

Kahden tydsséakayvan vanhemman palkansaajaperhe, kaksi lasta. Keskituloisen perheen palkkatulot ovat vuonna
1998 noin 240 000 markkaa ja hyvatuloisen lahes 600 000 markkaa.

Lahde: Laakkonen (1998).

Levean verokiilan on arvioitu haittaavan tyollisyytta seké tydnantajalle koituvien
korkeiden kustannusten takia etté tyévoiman tarjontaa rajoittavien ja pime&an
tyontekoon rohkaisevien vaikutusten takia. Taulukon 5 maiden jarjestys ei yksiselit-
teisesti tue tallaista vaitettd. Esimerkiksi Espanjassa verokiila on melko ohut, mutta
tyottdmyys on EU:n korkein. Muissa ohuen verokiilan maissatyéllisyys on sen sijaan
melko hyva.

Ty6hon kohdistuvan verotuksen ja tyottdmyyden tai tydllisyyden vélisia yhteyksia
on selvitelty viime aikoina sek& Suomessa ettd muissa maissa ahkerasti. Tulokset
riippuvat palkanmuodostustajaveromenetysten korvaamista koskevista seka muis-
ta taustaolettamuksista. Varovaisena johtopaatoksena voidaan kuitenkin todeta,
ettd tydhon kohdistuvaa verokiilaa keventamalla voitaisiin rakenteellista tyotto-
myytté alentaa 1 - 3 prosenttiyksikolla. Verokevennykset rahoittavat itsensa kuiten-
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kin vain osittain, ja siksi ne tarvitsevat tuekseen muita tyollistymista edistavia ja
menoja saastavia toimia?®,

Verokiilan kaventamiseen liittyy siten myds kysymys siitd, missa muodossa tyén
verotuksen keventédminen olisi jarkevinta tehdé ja missd méarin keventadminen on
rahoitettavamuitaverojalisaamalla. Kysymysonsiissekaveroasteestaettaverotuk-
senrakenteesta.

Ty6hon kohdistuvan verotuksen keventamista vaikeuttaa se, etta pitkalla aikava-
lilla tydelakemaksujen nousupaine on noin 5 - 10 prosenttiyksikkoé. Parhaimmassa-
kaan tapauksessa maksujen nousulta ei voida véalttyd. Muuta tydohdn kohdistuvaa
verotusta tulisi siten alentaa vastaavasti enemman, jotta tyon verotus kokonaisuu-
dessaan lievenisi. Osittain tdm& voi tapahtua muiden sosiaalivakuutusmaksujen
(lahinna kelamaksut) kustannuksella, mutta paapaine kohdistuu ansiotulojen vero-
tukseen.

Ansiotulojen verotuksen alentamiseen liittyy kysymys kuntien tulopohjasta. Tulo-
vero on kuntien tarkein tulon 1&hde, ja sen merkittava keventaminen edellyttaisi
muiden tulojen lisdamista. Talloin ollaan helposti tilanteessa, ettd valtionapuja
kunnille on lisattdva. Taméa puolestaan merkitsee sita, ettd valtion verotulot on
turvattava. Jos valtion tuloveroja alennetaan merkittavasti ja samalla siirretdén
eraiden sosiaalimenojen (kela, sairausvakuutus) rahoitus yleisen verorahoituksen
varaan, kohdistuu paineita siihen, ettd nostetaan sellaisia veroja, joihin ei liity
valitonta pelkoatydilisyystappioistatai kansainvalisen verokilpailun haitoista. Naita
ovat lahinna kiinteistovero ja erilaiset haittaverot.

Kaiken kaikkiaan on ilmeista, etta tyollisyyden kannalta haitalliseen verotukseen
kohdistuu niin suuria alentamispaineita, ettd kokonaisveroaste tulee alenemaan.
Muiden verojen kohottaminen tydn verotuksen alentamisen rahoittamiseksi on
laajassa mitassa vaikeaa muun muassa kansainvalisen verokilpailun ja EU:n verotuk-
sen harmonisointipdatosten takia. Verotus asettaa siten entistd ahtaammat rajat
julkisille menoille.

Vakaus- ja kasvusopimus _
Rahaliiton Il vaiheessa (vuoden 1994 alusta vuoden 1998 loppuun) korostui ns.
lahentymiskriteerien merkitys. Erityisesti toisen vaiheen lopulla esiin nousi se, kuinka
moni EU-maa téyttdd budjettialijadmia ja velkaa koskevat Maastricht-kriteerit.
Paatds kolmanteen vaiheeseen siirtyvistéa maista perustui pitkalle yksittaista vuotta
(1997) koskevaan arvioonjulkisen talouden tilasta.

Vakaus- ja kasvusopimuksen?® tarkoituksena on Maastrichtin sopimuksen mukaises-
ti taata, ettei jasenmaiden julkisen talouden epéatasapaino vaaranna talous- ja
rahaliittoa. Sopimuksen perustana ovat jo Maastrichtin sopimukseen siséltyneet

# Ks. esimerkiksi Honkapohja - Koskela - Uusitalo (1999), Tossavainen (1999), Kiander - Pehkonen (1998).
? Vakaus- ja kasvusopimus (poliittinen julistus ja kaksi asetusta) hyvéksyttiin Eurooppa-neuvostossa kesékuussa
1997.
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alijaamaaja velkaantumista koskevat rajoitukset. Vakaus- ja kasvusopimuksen yhtey-
dessa sovittiin sdannoista, joilla ongelmatilanteita kasitellaan.

Niin ikaan sopimus edellyttaa, ettéd jdAsenmaiden julkisen taloudentulee olla lahella
tasapainoataiylijaamainen keskipitkalla aikavalilla. Tamén vaatimuksen taustalla
on pyrkimys taata se, etta taloudellisen taantumankin aikana alijagdma suhteessa
bruttokansantuotteeseen pysyy 3 prosentin viitearvon rajoissa. Riittdvan vahva
rahoitusasema keskipitkalla aikavalilla muodostaa erdanlaisen "turvatyynyn". Ta-
louden vakaan kehityksen kannalta tarkeat automaattiset vakauttajat voivat tehok-
kaasti toimia taantuman aikana edella mainitun viitearvon rikkoontumatta.

Kunkin maan "turvatyynyn" optimaalinen koko riippuu ennen kaikkea siita,
kuinka suuria kokonaistuotannon vaihteluja voidaan pitda todennakdisina ja kuinka
herkasti julkisen talouden tasapaino reagoi kokonaistuotannon muutoksiin. Men-
neina vuosikymmenina Suomelle on ollut tyypillistd kokonaistuotannon muita EU-
maita suuremmat vaihtelut'®, ja myos julkisen talouden rahoitusasema on ollut
suhteellisen herkka suhdannevaihteluille. Nama tekijat viittaavat siihen, etta tavoi-
teltavanjulkisentalouden rahoitusasemantuleeollajopa hiemanvahvempikuin EU-
alueella keskimaarin.

Taulukko 6. Julkisen talouden tulojen, menojen ja tasapainon herkkyys
suhdannekehityksen suhteen

Maa Tulot Menot Tasapaino
Belgia 0,5 -0,1 0,6
Tanska 0,5 -0,3 0,7
Saksa 0,4 -0,1 0,5
Kreikka 0,3 0,1 04
Espanja 0,5 -0,2 0,6
Ranska 0,5 -0,1 0,5
Irlanti 04 -0,2 05
Italia 0,3 -0,1 0,5
Luxemburg 0,4 -0,2 0,6
Alankomaat 05 -0,2 0,8
Itavalta 0,4 -0,1 0,5
Portugali 0,4 0,1 0,5
Suomi 0,5 -0,2 0,6
Ruotsi 0,6 -0,2 0,9
Iso-Britannia 05 -0,2 0,6
EU 04 -0,1 0,5

Lahde: European Commission (1997).

0 Kokonaistuotannon vaihtelun maakohtaisia eroja ja syitd suuriin vaihteluihin on tarkasteltu mm. EMU-
asiantuntijaraportissa Rahaliitto ja Suomi - talouden haasteet 1997. Tuotantorakenteen nopea muutos merkit-
see sita, etta toteutuneet kokonaistuotannon vaihtelut voivat ennustaa huonosti tulevaa kehitysta. Integraa-
tiota ja talouden rakennetta ovat toisaalla tdssa teoksessa tarkastelleet Kiander ja Makela.



Julkisen talouden
tasapaino Suomessa

Taulukossa 6 esitetyt joustot kuvaavat sité, kuinka monta prosenttiyksikkéa suhtees-
sa bruttokansantuotteeseen julkisen sektorin tulot, menot ja tasapaino muuttuvat,
kun kokonaistuotanto muuttuu prosenttiyksikélla®*!. Julkisen sektorin koossa ja
rakenteessa tapahtuvat muutokset merkitsevat sitd, etta julkisen talouden tasapai-
non suhdanneherkkyys ei ole vakio ajassa. Rahoitustasapainon suhdanneherkkyys
vaimenee julkisen sektorin koon supistuessa. Myds eraat rakenteelliset uudistukset
vaikuttavat samaan suuntaan. Verorakenteen muutos, jossa progressiivisen tulove-
rotuksen osuus laskee, on esimerkki téllaisesta kehityksesta. Sen sijaan tydttomyys-
vakuutus- ja tyGelakejarjestelman puskurirahastojen kayttéonoton on arvioitu lisaa-
van julkisen sektorin tulojen suhdanneherkkyyttd (European Commission 1999).

Kuten edella on todettu, Suomen julkinen talous on 2000-luvun kynnyksella vahva
vakaus- ja kasvusopimuksen kriteereilla mitattuna. L&hivuosina julkinen talous
kestdd merkittdvankin tuotantohairion ilman, etté julkisen talouden tasapainolle
asetetut kriittiset raja-arvot ylittyvat. Pidemman aikavalin arvioissa on kuitenkin
otettava huomioon se, etta eldkerahastoinnin positiivinen vaikutus julkisen talou-
den ylijaamaan alkaa todennakdisesti supistua jo kymmenen vuoden sisélla. Tama
nostanee rakenteellisen ylijadman tavoiteltavaa tasoa, jotta automaattisen vakau-
tuksen toimintakyky silloinkin turvataan.
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Valtion menoja on pienennetty talla vuosikymmenella merkittavasti. Silloin myds
yritystuet otettin mukaan nk. leikkauslistoille. Lipposen | hallituksen ohjelman
lisapoytékirjan mukaan yritystukia sovittiin leikattavaksi 1 200 miljoonaa markkaa.
Siita liikkennetuet olivat 400 miljoonaa markkaa ja kauppa- ja teollisuusministerion
yritystuet 800 miljoonaa. Myohemmin paatettyjen lisaleikkausten jalkeen yritystuki-
en oli maara olla vuoden 1999lopussa 2,9 miljardia markkaa pienemmaét kuin olisivat
ilman leikkauspaétoksia. Se on viisi prosenttia valtion menojen kaikista leikkauksis-
ta. Suomen vakausohjelman mukaan leikkausten kokonaismaéara on 57 miljardia
markkaa vuoden 1999 loppuun mennessa.

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus VATT julkaisi kesalla 1998 kokonaiskuvauk-
sen valtion rahoitustuesta yrityksille vuosina 1984 - 1996 (Junka 1998). Sen jalkeen
VATT:n yritystukiaineistoon on liitetty vuoden 1997 tukitiedot. VATT:n aineisto
siséltaa jalostus- ja palvelualojen yritysten saamat tuet. Alkutuotannon ja elintarvi-
kesektorin tuista mukana ovat vain ne, joiden saajana on yritys. Viljelijdille makset-
tavat maataloustuet eivat siten sisally aineistoon. Mydsk&an pankkitukea ei ole
erityisluonteensa takia sisallytetty VATT:n yritystukiaineistoon.

Yritystuki vuonna 1997

Yritystuen kokonaismaaran vuonna 1994alkanutvaheneminenjatkuivuonna 1997.
Yritystuen maara oli 3,1 miljardia markkaa vuonna 1997. Siina on vahennysta
edellisesta vuodesta 1,2 miljardia ja vuoden 1993 huipusta 2,7 miljardia markkaa.
Yritystukeen on kaytetty 2 - 3 prosenttia valtion menoista, mutta vuonna 1997 osuus
laski alle kahden prosentin (taulukko 1).
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Taulukko 1. Yritystuetja valtion menot vuosina 1984 - 1997

Vuosi Yritystuet, Yritystuet, % Valtion menot tilinp&aa-
Mmk valtion menoista toksen mukaan, Mmk

1984 2169 2,5 85748

1985 2316 24 95803

1986 2443 2,3 105178

1987 2650 2,3 116703

1988 2684 2,3 117275

1989 3357 2,6 129459

1990 3850 2,7 140892

1991 5019 3,0 167959

1992 5110 2,7 186107

1993 5738 2,8 202184

1994 5518 2,8 196755

1995 4489 23 198332

1996 4298 2,2 199426

1997 3074 16 187378

Tukimuodot

Tarkein tukimuoto on ollut avustukset. Niiden osuus tuen kokonaismaarasta on
pysynyt tarkastelujaksolla 60 - 80 prosentin tuntumassa. Vuonna 1997 avustusten
osuus oli poikkeuksellisen korkea (taulukko 2). Toiseksi tarkeimpana tukimuotona
onollutvaltionyhtididen saamaosakepadomatuki. Suurimmillaansen osuusolinoin
20 prosenttia kokonaistuesta. 1990-luvun puolivélin jalkeen osakepd&omatuen
merkitys on pienentynyt selvésti. Syyna on ollut valtionyhtididen yksityistdminen.
Kun 1990-luvun alussa osakep&domatuki oli 1 000 miljoonaa markkaa, niin vuonna
1997 se putosi lahinnd yksityistamisen johdosta 100 miljoonaan markkaan.

Taulukko 2, Yritystuki tukimuodoittain vuosina 1996ja 19977

1996 1997
Tukimuoto Mmk % Mmk %
Korkotuet 318 74 303 9,8
Avustukset 2568 59,8 2839 92,4
Lainatuki 114 2,6 154 5,0
Osakepéaaomatuki 249 58 100 3,3
Takuu- ja takaustuki 1049 244 -323 -10,5
Yhteensa 4298 100,0 3074 100,0

! Takuu- ia takaustuki oli negatiivinen vuonna 1997 siksi, etta valtiolle saatujen takuu- ja takausmaksutuottojen
seké takaisin perittyjen korvausten summa oli suurempi kuin valtion suorittamat takuu- ja takauskorvaukset.
Suuri negatiivinen osuus nosti muiden tukimuotojen osuuden aikaisempaa selvasti korkeammaksi.
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Tuen kéayttotarkoitus

Tuen kayttotarkoituksista térkein on ollut aluetuki. Aluetuen osuus yritystuen
kokonaismaarasta vaihteli 20 - 30 prosentin valilla vuosina 1984 - 1997. Tuen
kayttotarkoituksista eniten kasvoi tarkastelujaksolla tutkimuksen ja tuotekehityk-
sen merkitys. Tahan tarkoitukseen suunnattiin 1980-luvun puolivélissé noin 5 pro-
senttia kokonaistuesta. Vuonna 1996 osuus oli jo l1&hes 20 prosenttia (taulukko 3).
Vuonna 1997 sen osuus kasvoi lisaa. Silloin seka tutkimus- ja tuotekehitystuki etta
tyollisyystuki olivat molemmat miltei aluetuen suuruiset. Osuus oli 27 prosenttia ja
kumpaankin kayttotarkoitukseen suunnattiin yli 800 miljoonaa markkaa.

Viennin edistdémiseen kdytetyn tuen negatiivisuus vuonna 1997johtuu vientitakui-
den suuresta painosta viennin edistimisessa. Vuonna 1997valtio sai vientiyrityksilta
takuutuottoja ja takaisin perittyjd korvauksia enemman kuin mitd se maksoi niille
takuukorvauksia. Erotus oli 250 milj. markkaa. Kun muuta vientitukea maksettiin
yhteensa 205 milj. markkaa, vientituen nettomaaraksi jai -45 milj. markkaa.

Taulukko 3. Yritystuki kayttotarkoituksittain vuosina 7996ja 1997

1996 1997
Kayttétarkoitus Mmk %, Mmk Ys L
Aluetuki 858 20,0 903 294
Energiahuolto 120 2,8 109 3,6
Pk-tuki 78 18 64 2,1
Sektorikohtainen tuki -315 -7,3 284 9,2
Tutkimus ja tuotekehitys 748 174 821 26,7
Tyollisyystuki 677 15,7 833 27,1
Valtionyritysten tuet 192 45 46 15
Viennin edistaminen 1869 43,5 -45 -1,5
Ymparistdn suojelu 71 16 59 19
Yhteensa 4298 100,0 3074 100,0

Tuki toimialoittain
Vuonna 1997 teollisuuden osuus yritystuesta oli 1ahes 40 prosenttia (taulukko 4).
Teollisuuden yritystuki véheni noin 800 miljoonaa markkaa vuodesta 1996. Teolli-
suutta voimakkaammin supistui liikenteelle suunnattu tuki, jonka osuus laski viiden
prosentin tuntumaan.

Teollisuuden sisalla tuetuin toimiala oli edelleen metalliteollisuus, vaikka sen
saamatukivahenikin voimakkaasti. Sen osuus koko yritystuesta oli nyt 15prosenttia
jaosuusteollisuudelle suunnatusta tuesta vajaa 40 prosenttia.
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Taulukko 4. Yritystuki toimialoittain vuosina 1996 ja 1997

Toimiala 1996 1997
Mmk % Mmk %
Maa-, riista-, metsé-ja kalatalous 18,2 04 178 0,6
Mineraalien kaivu 24,7 0,6 23,0 0,7
Teollisuus 1960,7 45,6 1183,6 385
Elintarvikkeiden,juomienjatupakanvalmistus 106,2 2,5 134,3 4,4
Tekstiilienjavaatteidenvalmistus 67,9 16 40,0 13
Puutavaran ja puutuotteiden valmistus 1614 3,7 104,6 3,4
Massan, paperin jne valmistus 133,7 31 22,6 0,7
Kustantaminen, painaminen jne 105,9 25 99,1 3,2
Koksin, 6ljytuotteiden jne valmistus 170,1 4,0 1804 5,9
Ei-metallisten mineraalituotteiden valmistus 47,7 11 72,4 2,4
Perusmetallien valmistus 97,1 2,2 31,7 1,0
Metallituotteiden, koneiden, laitteiden, séhko-
teknisten tuotteiden ja kulkuneuvojen valmistus 955,0 22,2 4456 145
Muu valmistus 43,3 1,0 44,4 14
Erittelematon teollisuus 72,3 17 8,6 0,3
Sé&hko-, kaasu- ja vesihuolto 151,6 3,5 127,2 4,1
Rakentaminen 1114 2,6 63,3 2,1
Tukku- ja vahittaiskauppa 117,0 2,7 76,2 2,5
Majoitus- ja ravitsemistoiminta 40,7 0,9 47,0 15
Kuljetus, varastointi ja tietoliikenne 379,6 8.8 149,9 4,9
Rahoitustoiminta 581,1 13,5 4584 149
Kiinteistd-ja vuokrauspalvelut 63,4 15 49,6 16
Tietojenkasittely-, tutkimus- ja muu liike-elaméaa
palveleva toiminta 334,3 7.8 2014 6,5
Koulutus 9,4 0,2 14,7 0,5
Terveydenhuolto- ja sosiaalipalvelut 119 0,3 17,6 0,6
Muut yht.kunn. ja henk.koht. palvelut 39,2 0,9 51,1 17
Erittelemé&tdn toiminta 4545 10,6 5926 193
Yhteensa 4297,7 100,0 3073,5 100,0

2 Yritystuki tutkimus- ja kehittamistoimintaan

Samalla kun yritystuen kokonaismaara on vuodesta 1994 lahtien vahentynyt, tuki
tutkimus- ja kehittdmistoimintaan on kasvanut. Sen osuus oli 1990-luvun alussa alle
kymmenen prosenttia mutta vuonna 1997 jo yli neljannes.

Tutkimus- ja kehittamistoiminnan yritystuki (T&K-tuki) on paaosin avustusmuo-
toista (85 prosenttia). Loput tuesta annetaan lainojen muodossa, jolloin tueksi
lasketaan lainoihin liittyva tukielementti. Muita muotoja ei tutkimus- ja kehittamis-
toiminnantuessaole kaytdssa. T&K-tukionpadosin Teknologian kehittamiskeskuk-
sen TEKESin myodntdmia 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 olivuonna 1997 lahes 40 prosenttia, niin T&K-tuestateollisuus sai lahes
kolme neljasosaa (taulukko 5). Teollisuuden sisalla T&K-tuki kanavoitui vahvasti
metalliteollisuuteen. Sen osuus teollisuuden T&K-tuesta oli yli puolet ja osuus T&K-
tuen kokonaismaarastakin lahes 40 prosenttia.
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Taulukko 5. T&K-tuki jakoko yritystuki toimialoittain vuosina 1996ja 1997

Toimiala T&K-tuki, Mmk 1997, %
1996 1997 T&K-tuki Koko
yritystuki
Maa-, riista-, metsa- ja kalatalous 04 0,3 0,0 0,6
Mineraalien kaivu 4,9 14,6 18 0,7
Teollisuus 482,5 598,7 72,9 38,5
Elintarvikkeiden, juomien ja
tupakan valmistus 186 28,7 3,5 4.4
Tekstiilien ja vaatteiden valmistus 3,0 7,5 0,9 1,3
Puutavaran ja puutuotteiden valmistus 10,3 114 14 34
Massan, paperinjnevalmistus 154 12,6 15 0,7
Kustantaminen, painaminen jne 45 4,6 0,6 3,2
Koksin, 6ljytuotteiden jne valmistus 59,8 1329 16,2 59
Ei-metallisten mineraalituotteiden valmistus 183 487 59 2,4
Perusmetallien valmistus 58,3 27,9 3,4 1,0

Metallituotteiden, koneiden, laitteiden,
sahkdteknisten tuotteiden ja

kulkuneuvojen valmistus 230,6 313,3 38,1 145

Muu valmistus 15 3,2 04 - 14

Eritteleméaton teollisuus 62,2 7.9 1,0 0,3
Séhko-, kaasu- ja vesihuolto 4,3 6,2 0,8 4,1
Rakentaminen 28,4 32,3 3,9 21
Tukku- ja vahittaiskauppa 6,8 38 0,5 25
Majoitus-ja ravitsemistoiminta 0,0 0,0 0,0 15
Kuljetus, varastointi ja tietoliikenne 9,3 3,8 0,5 4,9
Rahoitustoiminta 20,9 10,2 12 14,9
Kiinteisto- ja vuokrauspalvelut 23,2 164 2,0 1,6
Tietojenkasittely-, tutkimus- ja muu
liike-elamaa palveleva toiminta 73,1 62,6 7.6 6,5
Koulutus 53 10,7 1,3 0,5
Terveydenhuolto- ja sosiaalipalvelut 0,3 4.8 0,6 0,6
Muut yht.kunn. ja henk.koht. palvelut 148 16,3 2,0 17
Erittelematon toiminta 73,1 399 4,9 19,3
Yhteensa 7473 820,8 100,0 100,0

Noin puolet T&K-tuesta on suunnattu suurille, yli 250 henkilén yrityksille (taulukko
6). Alle 50 henkilon yritysten osuus on noin kolmannes ja keskisuurten osuus 10 - 15
prosenttia. Jakautuma on aika tarkalleen sama kuin koko yritystuen jakautuma. Se
puolestaan on likipitaen sama kuin kaikkien yritysten liikevaihto- jahenkilostojakau-
tuma. Siten yli 250 henkilon yritysten osuus kaikkien yritysten liikevaihdosta, henki-
[6stostd, yritystuesta ja T&K-tuesta on 40 - 50 prosenttia. T&méan suuruisten yritysten
osuus kaikkien yritysten lukumaarésta on kuitenkin vain 0,3 prosenttia.

Taulukko 6. T&K-tuki yrityskokoluokittain vuosina 7996ja 1997

1996 . 1997
Yrityskoko Mmk % Mmk %
Alle 50 henkilva 263 35,2 295 36,0
50 - 249 henkiloa 108 144 97 11,8
Yli 250 henkiloa 330 41 407 49,6
Erittelematon 47 6,2 21 2,6

Kaikki 748 1000 821 100,0
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T&K-tuen alueellinen jakautuma ei poikkea kovinkaan selvasti 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 selvasti suurempi kuin maakunnan osuus koko yritystuesta.
Pienintd osuutta T&K-tuesta saavat maakunnat ovat Ahvenanmaa, Keski-Pohjan-
maa, Kainuu, Hame, Kymenlaakso, Etel4-Karjala, Pohjois-Karjala ja Etela-Pohjan-
maa. Niilld osuusjaé alle yhden prosentin, joka on kaikkien kohdalla vahemmén kuin
osuus koko yritystuesta.

Taulukko 7. T&K-tuki maakunnittain’ vuosina 1996ja 7997

1996 1997
Maakunta Mmk % Mmk %
Uusimaa 316,0 43,5 431,1 54,6
Varsinais-Suomi 94,7 13,3 65,8 8,3
Satakunta 22,3 3,1 25,3 3,2
Hame 13,2 18 57 0,7
Pirkanmaa 55,9 7,7 65,5 8,3
Paijat-Hame 111 15 18,0 2,3
Kymenlaakso 11,9 1,6 6,6 0,8
Etela-Karjala 9,7 13 6,6 08
Etela-Savo 34 0,5 18,1 2,3
Pohjois-Savo 10,8 15 15,7 2,0
Pohjois-Karjala 7,9 11 6,6 08
Keski-Suomi 472 6,5 26,6 34
Eteld-Pohjanmaa 2,6 04 7,0 0,9
Vaasan rannikkoseutu 22,6 3,0 24,2 31
Keski-Pohjanmaa 19 0,3 33 04
Pohjois-Pohjanmaa 83,9 114 49,3 6,2
Kainuu 3,2 0,4 50 0,6
Lappi 72 10 91 12
Ahvenanmaa 10 0,1 0,4 0,1
Yhteensa 726,5 100,0 789,9 100,0

1 Maakunnittain erittelematta ja4 T&K-tuesta kolme neljd prosenttia.

Tutkimus ja tuotekehitys ratkaisevaan osaan?
Vaikka aluepoliittinen tuki on ollut hallitsevassa asemassa, yritystuen muut tavoit-
teet voivat johtaa siihen, ettd kokonaistuki voi olla suhteellisesti merkittavampaa
muualla kuinvarsinaisillakehitysalueilla. EsimerkiksiAhvenanmaan korkea henkil6a
kohti laskettu tukiosuus johtuu valtaosaltaan varustamoille maksetusta valtion
tuesta. Myos Vaasan rannikkoseudun ja Uudenmaan korkeat tukiluvut henkil6a
kohti puhuvat enemman "tukikelpoisten" yritysten sijainnista kuin siité, etté valtion
tukea olisi haluttu suunnata erityisesti néille alueille.

Jatkossa yha suuremman roolin ilmeisesti saava tutkimus- ja tuotekehitystoimin-
nan tuki siirtdéd tuen painopistettd edelleen niille alueille, joilla tata toimintaa
harrastavat yritykset sijaitsevat. Siten valtion yritystuen jarkeva aluepoliittinen
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suuntautuminen edellyttaisi ndissaoloissa, ettéa kehitysalueille saadaanjaamaantai
sinne houkutellaan yrityksia, jotka panostavat tutkimus- ja kehitystoimintaan tavan-
omaista enemman. Myds korkeakoulun sijainti alueella nayttaisi helpottavan T&K-
tukien saantiamaakuntaan.

3 Yritystuen arviointi

Vaikka yritystukien maara on viime vuosina pienentynyt, ne ovat edelleen merkitta-
va 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 syitd. Ensinndkin tahan
prosessiinosallistuu moniatoimijoitaomine erityisintresseineen. Esimerkiksirahoit-
tajat haluavat tietdd, onko heidéan rahansa kaytetty tehokkaasti. Poliittiset paattajat
puolestaan kyselevat, saavatko tukiohjelmat aikaan tavoiteltuja ja luvattuja paran-
nuksia kilpailukykyyn ja onko niilla suotuisia vaikutuksia tyépaikkoihin, palkkoihin,
teknologiaan, yritystalouden ja kansantalouden kehitykseen. Elinkeinoelaman edus-
tajatja yritykset kysyvat, milla tavalla tukiohjelmat kenties edistavat heidan teollisia
ja liikeoperaatioitaan. Tukia jakavien organisaatioiden johto ja henkildkunta halu-
avat tietaa erityyppisten palvelujen vaikutuksista ja parantaa itse omien organisaa-
tioidensa suorituskykya (Shapira - Youtie 1995, s. 2).

Euroopan unioni

Erityinen syyyritystuen arviointiin on Euroopan unioni. Suomen liityttya senjasenek-
si vuonna 1995 Suomi sai automaattisesti oikeuden EU:n rakennerahastotukeen. EU-
rahaa on jaettu yhdessa kansallisen rahoitusosuuden kanssa yrityksille yritystuen
muodossa. Sitentarve arvioidayritystukeapohjautuunytEU:njakansallisenlainséaa-
danndén maaraamaan juridiseen velvoitteeseen.

Yleisesti ottaen voidaan sanoa, etta yritystuen arviointi palvelee kahta tarkoitusta:
rahoitusprosessiin osallistuvat haluavat I6ytda interventioon parannusmahdolli-
suuksia ja juridiset velvoitteet kuvastavat tarvetta yritystukiohjelmien kirjanpidolli-
seen valvontaan.

EU:ssa aluekehitykseen ja rakennerahoitukseen kaytettavat ja erityisesti yrityksille
suunnatut rahamaarat ovat huomattavat. Maara vaihtelee maasta riippuen, mutta
joka tapauksessa ne ovat iso osa EU:n talousarviota. Vuoden 2000 alustavassa
talousarvioehdotuksessa rakennepoliittisiin toimenpiteisiin arvioidaan kaytettavan
35 prosenttiatalousarvion menoista. Niinpa my6s Euroopan komissioon tuonutjulki
tarpeen arvioida kriittisesti EU:n aluepolitikan tehoa ja suoriutumiskykya. Kukin
jasenmaa laatiikin nykyisin saanndéllisesti arvioita naista asioista. Esimerkiksi kesaan
1993 mennessa oli tehtyjo yli 300 yksittaista arviointitutkimusta rakennerahastoista
(Bachtler - Michie 1995).
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Kehitys rakennepolitikan arvioinnissa liittyy yleiseen trendiin, jossa korostetaan
julkisen sektorin toimenpiteiden tehokkuuden aikaisempaa kriittisempad arviointia.
Tutkimukset julkisen sektorin toimintaan ja hallintoon liittyvistéd ohjelmista ja pro-
jekteista kiinnittavat huomiota avoimiin, selkeisiin ja laajasti hyvaksyttyihin analyyt-
tisiintydkaluihin arvioitaessajulkisten yksikdiden yhteiskunnallistaloudellista suori-
tuskykya politikan eri alueilla (Nijkamp - Blass 1995).

EU:nvuoden 1988 rakennerahastouudistuksen jalkeen otettiin kayttdon arviointi-
velvollisuus yhteison rakennepolitikan vaikutusten selvittdmiseksi. Saadokset edel-
lyttivat rakennepoliittisilta toimenpiteiltd ex-ante-, on-going- ja ex-post-arvioita
viiden' prioriteettitavoitteen vaikutusten selvittdmiseksi. Kukin naista vaiheista
koskee rahoitusprosessintiettyd kohtaa ajassa. Ex-ante-arviointitoteutetaan ennen
toimeenpanoa, on-going-arviointi toimeenpanovaiheen aikana ja ex-post-arviointi
toimeenpanon jalkeen (Hagens et al. 1994).

Vuonna 1993 otettiin rakennepoliittisessa rahoituksessa kayttdon uudet saadokset
(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 avaintekijaksi. Saadokset edellyttavat, etta "...
tuki tulee mydntaa, kun arviointi osoittaa, ettd keskipitkan aikavalin taloudelliset ja
yhteiskunnalliset hyddyt ovat kéytettyjen voimavarojen kanssa sopusoinnussa ...".

Tatd samaa lahtokohtaa painottimyos Euroopan komissio (European Commission
1995, s. 21 - 27) suositellessaan valiraportteja. Naiden arviointien tarkoituksena on
"... parantaa tarkastusmekanismia ja tarjota hyddyllinen tydkalu paatéksentekoon
jatehokkaaseen johtamiseen ...”. Véliraportit - yli kolme vuotta kestéviin ohjelmiin
ja ex-post-arviointeihin tarvittavat - “... analysoivat ohjelmaa toteuttavien projek-
tien valintamenetelmia, valintakriteerien laatua ... keraavat informaatiota toimeen-
panomekanismeista, johtamisesta, rahoitus- jahallintokanavistaja tilintarkastusme-
kanismeista...”.

Lisaksitarkastusjarjestelmaaluotaessa"...tulee mééritella kerattéavatietoaineisto
toiminnan edellyttdman informaation tarpeisiin, tulokset, vaikutukset ja vastaavat
tunnusluvut. Toimenpiteiden ja tutkimusten tekemisen vaatimat menetelméat tulee
eritella (etukateen maéritelty nayte tai paneeliaineisto, harmonisoidut tietokannat,
yli ajan ulottuvat tarkastusmekanismit, jne. sekd viranomainen tai yksikko, joka
vastaaaineiston keruusta) ...".Edelleen kerattaessa tietojatarkastustaja arviointia
varten"... tulee kannustaajo olemassa olevien operationaalisten informaatiojarjes-
telmien mahdollisimman laajaan kayttéon paallekkaisyyksia vélttéaen ja aina kun
mahdollista kayttaen kansallisten ja alueellisten instituutioiden ja tilastotoimistojen
informaatiota, samalla kun mahdollisimman painokkaasti tuetaan niiden vahvista-
mista ja parantamista ...".

! SUOTGH ja Ruotsin liityttya jaseneksi kayttoon otettiin myds tavoitealue 6 harvaan asuttujen alueiden kehitta-
miseksl.
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Tutkimus KTME:n yritystukiprosessista

On olemassa useita tarkastus- ja arviointiteorioita ja menetelmi&; mikaan niista ei
kuitenkaan ole yleisesti hyvaksytty. Niistd useimmissa on kuitenkin joitakin yhteisia
lahtokohtia. Ensinnékin tarkastus- ja arviointiteoriat vaativat, etta eri toimijoiden ja
(ja tutkittavien) menettelyjen yksityiskohtaiset kuvaukset ovat dokumentoituja.
Toiseksi tarkastus ja arviointi vaativat saatujen tulosten vertailua etukateen maari-
teltyihin arvoihin, jotta voidaan laatia asteikko naiden tulosten onnistumiselle tai
epaonnistumiselle.

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus on tutkinut KTM:n yritystukien myontamis-
prosessejaVarsinais-SuomenjaPaijat-Hameenmaakunnissa(Venetoklis1998). 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 myts kansallisen tuen piiriin
"rakennesopeutuksen” alueina.

Naille yrityksille tukea myontava viranomainen on kauppa- ja teollisuusministerio.
Varsinainen analysoitu tietolahde oli valtiolle osoitetuista hakemuksista keratty
tiedosto, jota yllapitivat KTM:n Turun ja Lahden piiritoimistot.

Valtion yritystuesta Suomessa tdhan mennessa tehdyissa tutkimuksissa on kaytetty
laadullisia menetelmid; suurin osa arvioista on perustunut case-tutkimuksiin. Tutki-
musten erdaéana suosituksena on ollut muun ohella luoda hyvéa tietokantajarjestelma,
jota voidaan kayttaa hyvaksi valtiontuen rahoitusprosessin tarkastuksessa ja arvioin-
nissa. Sen sijaan siitd ei ole tehty ehdotuksia, kuinka tatd kerattya tietoa tulisi
analysoida, jotta siitd olisi jotain hyttya.

VATT:n tutkimuksessa on taté aukkoa pyritty tdyttdmaan. Kvantitatiivisia menetel-
mid on kaytetty hyvaksi ja osoitettu, minka tyyppista kvantitatiivista analyysia
voidaan soveltaa valtion yritystuen tutkimuksessa. Siksi analyysin tuloksia voidaan
kayttadd hyvéksi arvioitaessa ja tarkastettaessa koko sitd rahoitusprosessia, josta
julkisen sektorin organisaatio (KTM) vastaa tata rahoitusta jaettaessa.

Maarallisilla menetelmillda on laadullisiin menetelmiin verrattuna se etu, ettd ne
tekevat mahdolliseksi kasitelld suurta joukkoa tapauksia, minka takia niilla on
parempi "horisontaalinen” kattavuus; laadulliset menetelmét ovat yksityiskohtai-
sempia ja siksi niilld on parempi "vertikaalinen" kattavuus.

Tulokset ja suositukset

Tehdyt tilastolliset testit tuottivat monenlaisia tuloksia. Tulosten perusteella ei ole

identifioitavissa tiettyd vakuuttavaa mallia, joka osoittaisi, ettd KTM:Ila on selkea

jasennelty politiikka sen jakaessa valtion tukea yrityksille. Selvasti ei voida identifi-

oida esimerkiksi seuraavia kysymyksia:

- mille hakijayritykselle KTM myontéisi tukea (esimerkiksi millaisia pitéisi olla niiden
rahoitus- ja yritysmuotojen, liikkeenjohdollisten ja muiden piirteiden),

- mille hakijayritykselle KTM ei myontaisi tukea,
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- mihin hakemuksiin KTM mydntaisi EU-tukea ja kansallista rahoitusta,

- mihin hakemuksiin KTM myontéisi vain kansallista rahoitusta,

- mihinyleisiin kriteereihinvalintaprosessi perustuu KTM:n analysoijientoiminnassa
seka Turun etta Lahden piiritoimistoissa.

Identifioidakseen tuen hakijayritykset ja valintakriteerit tarkemmin politiikkan teki-
jéidenjatoimeenpanijoideneipitéisiollapelkastaanlainsaadanndnvarassa. Heidan
pitéisi menna syvemmaille valtion yritystuentoimeenpanon puolella. Tama syventa-
minen helpottaisivaltiontuenjaontarkastustajaarviointia. Seuraavassaesitettavat
toimenpiteet olisivat askel tdhan suuntaan.

Hakemusten arvioinnin standardisointi

KTM:n yritystutkijoiden kayttamat tukihakemusten arvioinnin standardisdannot
tulisi muotoilla uudelleen. Niiden tulisi olla tasmallisia siten, ettéd kaikki KTM:n
yritystutkijat soveltavat samoja sdantdja maan kaikilla alueilla. Niiden pitéisi olla
selkedmmat kuin nyt kdytdsséa olevat. Ne voisivat olla tarkistuslistoja sisaltaen
myonteinen/kielteinen-kriteerit ja -indikaattorit. Tarkistuslista voi vaihdella tukiha-
kemuksen tyypisté riippuen, mutta on valttAmatonta, ettd yritystutkijat tayttavat
listan kaikki osat?.

Olemassaolevan tietoaineiston jatkuva analysointi yritystuen
tarkastamiseksi ja arvioimiseksi

Informaation kerddminen ja raportointi jatkuvana prosessina on valttaméatén tyova-
line, jota poliittisten paattéjien ja politikan toimeenpanijoiden KTM:ss& on tarpeen
kayttaa hyvaksi. Vuoteen 1996 saakka yritystukitiedostot tallennettiin ja yllapidet-
tiin KTM:n piiritoimistoissa.

Jarjestelma oli puutteellinen, sill& riittvéan laajaa KTM:n kaikkien piiritoimistojen
alueet kattavaa tietoaineistoa ei pidetty ylla keskitetysti vaan tietylla viiveella.
Vuodesta 1997 lahtien KTM:n kaikki piiritoimistot ovat kdyttaneet hyvaksi uutta
tietokantaahakemustenkasittelyssa. Uuttajarjestelmaapidetaannytyllakeskitetys-
ti ja se on ajan tasalla, joten mahdollisuudet raportointiin ovat nyt huomattavasti
paremmat kun vanhassa jarjestelméssa.

Seurantajarjestelma yritystuen vaikutusten mittaamiseksi

Seurantajarjestelmd, jonka avulla KTM voi selvittdd tukea hakeneiden yritysten
kehitysta, on oleellisen tarked. Sen avulla ministerid voi mitata, mité vaikutuksia
tuella on ollut sen saajalle. Tukea hakevat yritykset voisivat sitoutua itse tarjpamaan
tietoja rahoituksesta, tydpaikoista ja muista tekijéistd KTM:n niille piiritoimistoille,
joille ne valtiontukihakemuksensa jattavat. Tama velvoite voisi olla jatkuva tuen

2 KTM:n uudessa tietokantajarjestelméssa on tietyn tyypﬁisia listoja kriteereineen ja indikaattoreineen. Listat
eivat kuitenkaan ole riittavan monipuolisia. Ne eivét kata hakijayrityksen eika kyseisen prog‘ektin kaikkia tarkeita
puolia; kuitenkin KTM:nyritystutkija tutkii I&pikotaisin ndmé kysymyksetvalintaprosessin yhteydessa. Enimmék-
seen listat késittelevat projektin potentiaalisia vaikutuksia. Hakijan rahoitus-, liikkeenjohdoilistaja toimintaym-
paristda listat eivat mittaa millaan kvantitatiivisella tavalla.
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keston ajan. Informaatiota voitaisiin keratd saanndllisin (esimerkiksi vuoden) va-
liajoin. Jarjestelmatarjoaisi KTM:lletosiasioihin perustuvaatietoayrityksen selviyty-
misesta ajan kuluessa.

Palautevelvollisuuden olisi hyva olla pakollinen paitsi tukea saaneille yrityksille
my®os niille yrityksille, joille tukea ei mydnnetty. Tietoa selviytymisesta on tarpeen
saada seka tukea saaneista yrityksista etta niist4, joille tukea ei mydnnetty. Naiden
yritysten vertailutiedoista olisi KTM:lle apua tukitoiminnan suunnittelussa.

Joustava ja tavoitteellinen valtiontukijarjestelma, jossa tuen saajat
on selvasti maaritelty

KTM:n tulisi kayttaa uutta tietokantajarjestelmaa hyddyksi tutkimalla séannéllisin
véliajoin yritystuen jakoa koko maassa. Se voisi tapahtua standardisoitujen periodi-
raporttien muodossa, joihin sisallytetaan tietyt maaralliset mittaritja vertailutestien
tulokset. Koskatietoaineistoonreaaliajassa,joustavanjatavoitteellisen valtiontuki-
jarjestelman luominen tulee mahdolliseksi. Samalla potentiaalisten tuen saajien
ominaisuudettulevat selvastimaaritellyiksi.

KTM:n paatéksentekija voi havaita esimerkiksi, etta tiettya teollisuuden alaa
tuetaan vahemman kuin muita ja etté tilastollisiin tunnuslukuihin perustuen juuri
tdma ala on muita aloja suuremman rahoitustuen tarpeessa. Tukihakemusten seu-
raavassakasittelyssatama havaintovoitaisiin ottaa huomioonjaalatodeta erityisen
tervetulleeksi tuen piiriin3.

Rajoituksia jatkuvan tuen hakijoille

VATT:ntutkimuksen mukaan tukihakemuksista 31,5 prosenttia tuli sellaisilta yrityk-
siltd, jotka olivat hakeneet tukea aikaisemminkin. Nama yritykset saivat 40,6 pro-
senttia jaetun tuen kokonaismaarasta vuosina 1995 - 1996. Onko reilua, etta yritys
saa toistuvasti tukea valtiolta siita rippumatta, mité hyoétya tuella on? Voisi harkita
tiettyja rajoituksia sille, kuinka usein sama yritys voi hakea valtion tukea ja kuinka
usein sitd samalle yritykselle my6nnetéan.

Vaihtoehtoinen yritystukimuoto: anteeksiannettavat lainat

Tarkea kysymys yritystuen yhteydesséa on sen vaikutus tydpaikkojen syntyyn. VATT:n
tutkimuksen mukaan KTM:n yritystutkijat mainitsevat positiivisten kriteereiden
listalla ty6paikkojen luomisen tai yllapitdmisen ratkaisevan tarkeédna perusteluna
tuenmyontamiselle. Myéslainsdadantd antaasuuren painontélletavoitteelle. Tasta
nousee kysymys: kuinka voidaan motivoida tai jopa painostaa tuesta hyotyvia

# Taman suosituksen erds vaaratekija on, etté sen periaatteet voidaan juridisessa tarkastelussa tulkita kilpailua
hairitseviksi. Tama johtuu siitd, ettd siind valtion tuki kohdistetaan tiettyyn teollisuuden toimialaan. Rooman
sopimuksen artiklat 87 (1), (2) ja (3) (entinen artikla 92) luettelevat, mit& on pidettava valtion tukena ja mita ei
ja mitka ovat poikkeuksia tasta maaritelmasta. Kuitenkin Euroopan komission ja jasenvaltioiden kesken kaydaan
jatkuvasti keskustelua siité, mité tarkoituksia ja mité teollisuuden aloja voidaan rahoittaa valtion tuella. Useissa
tapauksissa valtion tukitoimien tulkinta ia taytantdénpano riippuu siitd, kuinka hyvin jasenvaltiot pystyvét
perustelemaan toimenpiteensé yhteiskunnallis-taloudellisessa mielessé. Siksijos KTM ryhtyisi taté periaatetta
soveltamaan, se tulisi perustella erittdin vahvasti. Tata kysymysta on tarkastellut ldhemmin Nicolaides (1999, s.

5-6).




yrityksid mydstodellisuudessa synnyttdmaan uusia tydpaikkojatukihakemuksessa
arvioidulla tavalla? Valtion tukihan on vapaata rahoitusta, joten tukea saaneella
yritykselld ei ole kaytannossa mitdén velvoitetta arvioidensa toteuttamiseen.

USA:ssa eras valtion yritystuen muoto pk-yrityksille ovat "anteeksiannettavat tai
lykattavat lainat (Office ofthe Legislative Auditor 1996, s. 26)". Jarjestelmassa tuen
saaja saatietyn rahamaaran avustuksen sijasta lainan muodossa. Tietyn ajan kuluessa
yrityksella on velvoite synnyttaa tietty maara uusia tyopaikkoja. Jos ndma uudet
tyopaikat pidetaan kaynnissa sovitun ajan (esimerkiksi viisi vuotta), puolet lainasta
annetaan anteeksi; jos tyOpaikat ovat olemassa vield toiset viisi vuotta, loputkin
lainastaannetaananteeksi.

Yrityksen on viranomaisille projektitarkastuksen kautta osoitettava, etté luvattu
maara uusia tyopaikkoja on syntynyt. Vain silloin laina muutetaan avustukseksi ja
tuen saajan velvoite rahan takaisin maksuun paattyy. Lykatylla lainalla on takaisin-
maksuaika ja korko, mutta tuen myontdja luopuu niista, jos yritys tayttéa tyopaikka-
tavoitteensa. Jos sen sijaan luvattuja ty6paikkoja ei synny, laina on maksettava
takaisin.

Tama jarjestelma olisi varsin jarkeva kiihoke uusien tydpaikkojen luomiseen. Se
saattaisi edellyttdd KTM:n tukianomusten arvioitsijoilta erdanlaisen mittatikun kayt-
toéatodella "hyvien" hakijoiden identifioimiseksi. Tamalaina avustukseksi-jarjestel-
ma voisi poimia esiin ne hakijayritykset, jotka osoittavat sitoutumista investointipro-
jektiinsa ottamalla tietoisesti vastaan myds lainaan sisaltyvat riskit. Nama hakijat
voivat kantaa riskin, koska he uskovat voivansa muuttaa lainan myéhemmin avus-
tukseksi luomalla ja ylla pitamalla uusia tyépaikkoja.

Vuoden 1998 alussa tuli voimaan uusi puitelaki valtion yritystuesta (L786/1997).
Laki on merkittava askel oikeaan suuntaan. Siihen sisaltyy muun muassa maarayksia,
jotka velvoittavat eri ministeriditéa tarkastamaan ja arvioimaan valtion erilaisia
yritystukiohjelmia. Lisaksi laki maarasi perustettavaksi ministerididen ja virastojen
edustajista koostuvantoimikunnan edistamaanyhteistyotayritystukea kasittelevien
ministerididenjavirastojenvalilla. Vastatulevaisuudessanahdaéan, kuinkahedelmal-
lisia ja tehokkaita nama lainsdadanndlliset toimet todella ovat.

4 Tulevat tutkimustarpeet

Edelleenkinjaa avoimeksi kysymys, saadaanko yritystuella aikaan ne vaikutukset,
joita niilla tavoitellaan. Taman tapaisen valtion intervention vaikutusten mittaami-
seksi ne pitaa voida eristaa ei-kontrolloitavissa olevista muista tekijoista. Vaikutus-
analyysin tekeminen aiheuttaa naméa ongelmat automaattisesti, koska tutkimusta ei
voida tehda laboratorio-olosuhteissa, joissa ulkoiset tekijat voidaan pitaa kontrollis-
sa tai sulkea tutkimuksen ulkopuolelle.

Siten vaikutustutkimus edellyttdad kahden vertailtavan ryhmén muodostamista
mahdollisimman samanlaisista yrityksistd; niistd toinen on valtion intervention
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kohteenaja toinen sen ulkopuolella. Vaikutus on ndiden kahden ryhman valinen ero.
Vaikka yritysten "perinnéllisen” heterogeenisuuden takia on vaikeata muodostaa
todella saman kaltaisia ryhmi, téllainen lahestymistapa on kuitenkin ainoa, joka voi
turvata sen, ettd valtion intervention vaikutus tulee mitatuksi objektiivisesti.
Tulevassa tutkimustydssa tutkitaan yritystukea saaneiden yritysten ja samanlaisten
ei-tuettujen yritysten tuloslaskelmia ja taseita usean vuoden ajan jaksolta. Tallaisten
tutkimusten perusteella on toivottavasti mahdollisuus antaa luotettava vastaus
kysymykseen, onko valtion nykymuotoisesta yritystuesta Suomessa hyotya vai ei.
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1 Osaamisinvestointien kehitys Suomessa

Investoinnit osaamiseen ovat kansainvalisesti vertaillen korkeat Suomessa, kun niita
mitataan julkisrahoitteisella koulutuksella seka panostuksella tutkimus- ja kehitta-
mistoimintaan. Vuonna 1994 koululaitoksen menojen osuus bruttokansantuottees-
ta oli Suomessa OECD-maiden kolmanneksi korkein Tanskan ja Ruotsin jalkeen.
Vaikka julkisrahoitteinen koulutus pantiin muun julkisen toiminnan ohella "lama-
kuurille” vuosina 1991 - 1993, suhteellinen vahennys oli selvasti pienempi kuin
bruttokansantuotteen véheneminen. 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), minka
jalkeen niiden reaaliarvo pysyi vuosina 1996 ja 1997 suunnilleen ennallaan.
Ty6ttdmien tai tyéttdomyysuhan alla olevien julkisrahoitteinen kouluttaminen on
olluttarkeé toimintamalli laman kdynnistdmassa talouden sopeutumisprosessissa ja
rakennemuutoksessa. Sité ilmentéé koulutukseen osallistuneiden maéaran kasvu.
Verrattuna nuorisoikaluokkiin (7 - 29-vuotiaisiin) nuorisoasteen koulutukseen osal-
listuneiden maara kasvoi pahimpina lamavuosina vuoden 1990 62 prosentista 67
prosenttin vuonna 1993. Taman jalkeen kasvuvauhti hidastui suunnilleen vuosien
1987 - 1990 tasolle eli runsaaseen 3 prosenttiin kolmen seuraavan vuoden aikana.
Ammatillisissa oppilaitoksissa oli vuonna 1994 40 000 oppilasta enemman kuin
vuonna 1990. Erityisesti iltalukioissa opiskelevien maara kasvoi voimakkaasti. Viela
1980-luvulla heita oli 10000 - 15000, mutta vuonna 1992jo noin 25 000 (Hyyppa 1999,




228). Myos tydvoimapoliittinen aikuiskoulutus lisééantyi voimakkaasti. Tyévoimapo-
liittisen aikuiskoulutuksen suorittaneiden maara yli kaksinkertaistui vuoden 1990
27 800:sta vuoden 1993 64 400:an sdilyen 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
tatd korkeampi T&K-menojen osuus bruttokansantuotteesta. Vertailun vuoksi to-
dettakoon, ettd ajanjaksona 1985 - 1995 T&K:n osuus bruttokansantuotteesta sailyi
OECD-maissa keskimaarin suunnilleen samana eli noin 2,2 prosenttina bruttokan-
santuotteesta.

T&K-menojen kasvusta on vastannut padasiassa yritysten ja erityisesti Nokia Oy:n
tutkimustoiminta, mutta my6s julkinen panostus on lisdantynyt erityisesti viime
vuosina. Teollisuuden ja ty6nantajien Investointitiedustelun (1999) mukaan teolli-
suusarvioi panostavansa vuonna 1999tutkimus- ja kehittamistoimintaan kotimaassa
noin 16 prosenttia enemman kuin vuonna 1998 eli noin 16 mrd. mk. Erityisesti se on
kuitenkin kohdistamassa T&K-panostuksia ulkomaille. Naiden menojen arvioitiin
kasvavan vuodessa 65 prosenttia eli 3,2 mrd. markasta 5,3 mrd. markkaan. Vertailun
vuoksi todettakoon, etté 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 eivat riitd muodostamaan kuvaa
kahdesta keskeisen tarkedstd osaamispaaomaan vaikuttavasta tekijasta: tydossa op-
pimisen vaikutuksista seka yksiléiden omaehtoisesta oppimisesta. Yritykset vahensi-
vat laman aikana tuntuvasti aikuiskoulutustaan, vaikka tuoreiden tietojen mukaan
tallainen koulutus nayttaa jalleen kdantyneen kasvuun. Kaikkien tyéhén tai ammat-
tiin liittyvdan aikuiskoulutukseen osallistuvien maara jopa hieman vaheni laman
aikana voimakkaasta julkisesta panostuksesta huolimatta, koska tyénantajien tuella
tapahtuvaan henkilostokoulutukseen osallistuneiden maara vaheni vuodesta 1990
vuoteen 1995 138 000:lla (Haven 1998, 158). Jos otetaan huomioon suurty6ttomyy-
den kautta menetetetty tyéhon ja yrittamiseen liittyvd osaamispddoma seka tyotto-
myyden tai ty6ttdomyysuhan 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 pitkajanteisté tarkastelua edellyttdvan kokonaisuuden. Vaikka
osaamisessa on varsin samanlaisina sailyvia taitoja kuten matematiikan ja vieraiden
kielten taidot, monet téarkeat osaamisen muodot muuttuvat nykyisin hyvin nopeasti
erityisesti tieteellis-teknologisen kehityksen vuoksi. Myds samanlaisina sailyvien
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osaamisten tarkeysjarjestys voi muuttua nopeasti. Esimerksi insintoreja koskeneissa
tyopaikkailmotuksissa vield vuonna 1974 vain 16 prosentissa esitettiin kielitaitovaa-
timus. Vuoden 1994 ilmoituksessa kielitaitoa edellytettiin jo 66 prosentissa (Hyyppa
- Tulkki 1996).

Osaamisinvestointien kokonaistaloudellisen tuoton arviointiin liittyy monia hanka-
luuksia:

- Elaménkaaren kuluessahankitut taidot muodostavat keskindisessa vuorovaikutuk-
sessa olevan jarjestelméan. Tietyn koulutuksen vaikutusta tyéllistymiseen on vaike-
aa arvioida ottamatta huomioon koulutettavien varhempaa historiaa ja koulutus-
motivaatiota.

- Osaamista on monenlaatuista ja panostaminen tiettya tyyppiéa olevaan osaamiseen
voi heikentda toista tyyppié olevaa osaamista. Tarkeé& edellytys uuden oppimiselle
on usein vanhan poisoppiminen.

- Osaaminen voi olla paitsi tietyn yksilon osaamista myos tietyn organisaation kuten
yrityksen tai (innovaatio)jarjestelman osaamista.

- Osaamisinvestoinnit tehdaén yrityksissa paédasiassa ennen fyysisia investointeja,
joiden kautta Osaamisinvestointien tuotto muodostuu. Osaamisinvestointien ta-
loudellinen tuotto on usein arvioitavissa luotettavasti vasta hyvin pitkdn ajan
kuluttua.

Eri vaiheissa hankitut osaamiset muodostavat kokonaisuuden, jonka osat ovat
vuorovaikutuksessa kesken&aan. Peruskoulutus on lahttkohta erilaiselle jatkokoulu-
tukselle ja se edelleen tutkimus- ja kehitystoiminnalle. Viime aikoina on korostettu
sosiaalisten taitojen ja luottamuksellisten suhteiden merkitysta yritysten véliseen
verkostoyhteistydhon perustuvassakansainvalistyvassatuotannossa. Keskeisetedel-
lytykset sosiaalisille taidoille ja fuottamuksellisilie ihmissuhteille luodaan varhaislap-
suudessa.

Yksilén eldménhistoria ja tulevaisuudenndkymat vaikuttavat keskeisesti motivaa-
tioon kouluttautua tyollistymistd edistavalla tavalla. Koulutettavien varhaisempi
historia ja erityisesti motivaatio-ongelmat ovat ilmeisesti keskeisid syitd Raisésen
(Réiséanen 1995, Hyyppa 1999, 230) paradoksaaliselle tulokselle, ettd 1990-luvun
alussa osallistuminen tyéllisyyskoulutukseen merkitsi suurempaa riskia jaada tyotto-
maksi kuin tydnhaku ilman koulutusta. Muun muassa Pyy-Martikaisen (1999) tulok-
set viittaisivat yli 50-vuotiaiden tapauksessa siihen, etta tyollisyyskoulutus olisi
vuosina 1992 - 1994 toiminut l&hinn& vélivaiheena elakkeelle siirtymiseen eli tallgin
motivaatio hyddyntad opittua tyollistymalla on ollut alhainen. Eldkeputkessa asen-
teellisesti olevan tyollistymista ei nayttaisi lisadvan edes hénen korkea yleiskoulutuk-
sen tasonsa (Viitanen 1998).

Uuteen tietotekniikkaan perustuvien taitojen omaksuminen on laman aikana
tapahtunut murroksena, mikd on nopeasti mitatdinyt monia aikaisemmin térkeina
pidettyja taitoja. Murroksessa on pidetty tdrkeAmpéanéa oppia uutta kuin soveltaa




vanhaa. lkaantynyt tyévoima, jolla on ollut runsaasti kokemuksen kautta syntynytta
tietoa, on usein koettu ongelmaksi, koska se ei ole kyennyt riittdvan nopeasti
oppimaan pois vanhentuneita kaytantdja. Uuden oppimisen kykya on myos heiken-
tanyt ikdantyneiden nuoria selvasti alhaisempi peruskoulutuksen taso. Suhtautumi-
nen ikaantyneisiin ei ole laman aikana yleisesti kannustanut heitd uuden tiedon
omaksumiseen vaan monessa tapauksessa ilmeisesti erdanlaiseen "pakenemiseen
sairauteen” (vrt. Lind 1998). Mitat6itdessad kokemukseen perustuneita taitoja on
kuitenkin saatettu menettdd myos edelleen kayttokelpoista osaamista. Esimerkiksi
sosiaaliseenvuorovaikutukseen perustuvattaidot nayttaisivat perustuvan padasias-
sa kokemukseen, mita nuorilla ei voi vield olla runsaasti.

Viime aikoina on innovaatiotutkimuksessa kiinnitetty runsaasti huomiota siihen,
ettd tuottavuuden paranemisena ilmeneva oppiminen on hyvin olennaisesti organi-
saatioiden tai jarjestelmien oppimista. Lundvallja Barras (1997) ovat vetineet yhteen
monien tuoreiden innovaatiotutkimusten antia seuraavasti: "A major policy objec-
tive of innovation policy must be to contribute to the learning capability of firms,
knowledge institutions and people and to promote innovation and adaptation. In
the background report we have pointed to human resource development, new forms
of firm organisation, network formation, new role for knovvledge intensive business
services and for universities...”

Vaikka organisaatiossa on ollut hyvin koulutettu tydvoima, se ei ole aina kyennyt
hyddyntamaan henkilékuntansa osaamista tai oppimiskykya. Tyéntekijéiden henki-
sen paaoman rinnalla on alettu puhua rakenteellisesta padomasta. Henkinen paa-
oma perustuu yksildiden koulutukseen, tydkokemukseen, ammattitaitoon ja lahjak-
kuuteen. Rakenteelliseen padomaan on luettu yrityskulttuuri, tiedonvalitys, toimin-
tatavat ja tietoverkot (Eronen 1998, Sveiby 1989). Yritysten ohella rakenteellinen
padoma liittyy koko kansallisen tiedonmuodostuksen jarjestelméan. Hajanaisestija
ei-synergisestitoimivakansallineninnovaatiojarjestelméapaaseesamoillapanostuk-
silla tutkimukseen ja tuotekehittelyyn paljon huonompiin tuloksiin kuin yhteista
oppimista edistava jarjestelma. Usein mainittuja esimerkkeja ovat olleet Japani ja
Neuvostoliitto 1970-luvulla.

Nopean teknologisen muutoksen vaiheessa keskeinen vaatimus hyvin toimivalle
kansalliselle innovaatiojarjestelmalle on, ettd se kykenee edelta kdsin arvioimaan ja
ajoittamaan osaamistarpeitaan. On perusteltua vaittda, ettd juuri onnistuminen
osaamisinvestointien ajoittamisessa oli keskeinen edellytys Nokian menestykselle.

Osaamisinvestoinnittehdaan padasiassa ennen laajoja fyysisia investointeja. En-
simmaisetfyysisetinvestoinnitvoidaan usein tulkita osaamisinvestoinneiksi, menes-
tyvéan teollisen tuotteen valmistamisen oppiminen vaatii monesti monta edeltavaa
tuotesukupolvea. Jos tiettyyn tuotteeseen liittyviin osaamisinvestointeihin luetaan
viela tuotteen valmistamiseen liittyvat yleistaidot, osaaminen hankitaan hyvin pal-
jon ennen fyysisia investointeja. Jos tuotannon edellytyksissa ei tapahdu suuria
muutoksia, yrityksessa tehtavien osaamisinvestointien tuottoa voidaan arvioida
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menneen kehityksen pohjalta. Toisin on nykyisen kaltaisessa teknologisen ja tyon
organisointiin liittyvan murroksen vaiheessa.

Vaikka otetaan huomioon edella esitetyt osaamisinvestointien tuoton arvioinnin
vaikeudet, muutama yleisluonteinen johtopaatés vaikuttaa perustellulta. Ensinna-
kin tutkimukseen ja tuotekehittelyyn panostaneet toimialat ovat QOECD-maissa
menestyneet keskimaarin muita paremmin liikevaihdolla ja tyéllistavyydella mitaten
1970-luvun alun jalkeen (Ormala 1996). On my®@s jo varsin hyvia perusteita vaittaa,
ettd osaavan tydvoiman kysynta on yleisesti ottaen lisdéntynyt suhteessa osaamat-
tomaan erityisesti uuden tietotekniikan vaikutuksesta. Tata tulkintaa tukevat mm.
Uusitalon (1999) tulokset.

Ylla esitetyn kaltaisista yleisista johtopaatoksista ei ole kuitenkaan paljon apua
uusia osaamisinvestointeja suunniteltaessa. Léytyy nimittdin myds paljon esimerkke-
ja siita, ettd Osaamisinvestoinnit eivat ole johtaneet toivottuun tulokseen. Nain on
kaynyt erityisesti, kun osaamisinvestoinneissa ei ole osattu ottaa huomioon tekno-
logisiajayhteiskunnallis-taloudellisiamuutosprosesseja.

Tavanomaisia tapoja arvioida osaamisinvestointien tuottoa on ollut evaluoida jo
toteutunutta kehitysta tarkastelemalla koulutetun tydvoiman tarvetta ammattira-
kenteen tilastollisten muutostendenssien kautta (esim. Kuusi 1989) tai arvioimalla
koulutuksen taloudellista tuottoa palkkakehityksella (esim. Uusitalo 1999). Tallaisia
evaluoivia indikaattoreita ovat olleet myds 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 tassa artikkelissa seuraavaksi osaamistarpeiden ennakoiviin indikaatto-
reihin. Nayttaisi siltd, ettd nykyisend murroskautena luotettava osaamisinvestoin-
tien tuottoarvio voidaan kansantalouden kannalta keskeisilla sektoreilla tehdéa
toteutuneen tulonmuodostuksen perusteella vasta, kun se on toiminnan suuntaami-
sen kannalta lian myo6haista. Avainhaasteeksi osaamisinvestoinneille hahmottuu
tarvittavan osaamisen ajoissa tapahtuva tunnistaminen ja tunnistetun osaamisen
tehokas hyédyntaminen. Jotta toimintaa suuntaavat ja toimintoja korjaavat paatok-
set voitaisiin tehda ajoissa, paatokset tulisi perustaa tehtyjen osaamisinvestointien
taloudellisia tuottoja kuvaavien tilastollisesti merkitsevien tietojen ohella tulevai-
suuden menestysinnovaatioiden tunnistamiseen, tehokkaasti ja joustavasti toimin-
taa korjaaviin oppimisrutiineihin sekad tulevaa kehitysta ennakoiviin heikkoihin

signaaleihin.

3 Uudisteiden kayttéonoton mielekkyyden heikot
" ennakoivat signaalit

Tarkoitan seuraavassa teknologian sovellutuksen heikolla signaalilla sellaista sig-
naalia teknologian tulevasta kaytosta, joka ei perustu teknologian sovellutuksen
leviamista kuvaavaan tilastollisesti ja taloudellisesti merkitsevaan aikasarjaan. Esi-




merkiksi s&hkdpostin etenemisté voitiin ennakoida 1980-luvun puolivélissa vain
heikoilla signaaleilla, kun sen kayttd rajoittui joihinkin edellakavijayrityksiin ja
sahkdpostia markkinoivien yritysten subventoimiin kayttokokeiluihin.

Teknologisen kehityksen heikot signaalit voivat olla luotettavasti tieteellisesti
perusteltuja faktoja kuten luonnontieteiden toteamia invariansseja eli pysyvyyksia.
Luotettavuus ei automaattisesti tee signaalista erityisen tarkedé. Kystinen fibroosi
on perinnéllinen tauti, joka jo lapsena johtaa kuolemaan. Sikion kystiseen fibroosiin
johtava geenivirhe voidaan erittin suurella luotettavuudella todeta lapsivedesta.
Tamé on kuitenkin vain heikko signaali sille, ettd lapsivesitutkimuksia tdhan tautiin
altistumisen toteamiseksi alettaisiin tehdé laajassa mitassa. Ratkaisevaa on tautien
toteamisen tai ylipdataan perinndllisten ominaisuuksien seulonnan eettinen hyvak-
syttavyys. Sen hyvin kiistanalainen heikko signaali on esimerkiksi aitien halukkuus
lapsivesitutkimuksiin perinndllisten tautien toteamiseksi.

Jos tulevaisuuden suunnittelu perustetaan vahvoihin signaaleihin, voidaan |ahted
yksinkertaisesti siité, etté teknologiaa kayttéonottavilla on omat syynsa tai " prefe-
renssinsd” kayttdd innovaatiota tai uudistetta, jos he pystyvat hankkimaan sen
riittdvan edullisesti. Preferenssejé ja maksuhalukkuutta ei valttamatta edes tarvitse
motivoida tarkemmin, koska ne voidaan johtaa laskennallisesti aikasarjoista. Jos
perusteluina kaytetdan heikkoja signaaleja, on sen sijaan valttamatonté tarkastella
[Ahemmin niitd motiiveja ja oppimisprosesseja, jotka voivat johtaa uudisteen kayt-
téonottoon.

Millainen oppimisprosessi voi johtaa uudisteen omaksumiseen ja miten heikot
signaalit voivat indikoida tata? Viherd (1999) on ehdottanut, ettd kansalaisen
viestintavalmiuksia tulisi tarkastella kolmelta kannalta perustuen hénen kaytéssaan
oleviin liittymiin kuten matkapuhelimeen tai Internetiin kytkettyyn tietokoneeseen,
hénen taitoihinsa kayttaa liittymia sekd hanen motivaatioonsa kayttaa niitd. Viheran
kolme nékdkulmaa ovat yleistettéavissd muihinkin uusiin teknologian sovellutuksiin.
Ripin (1995) mukaan teknologista kehitysté ei ylipaatéaén ole mielekasta tarkastella
irrallaan sen kayttotaidoista. Esimerkiksi kirjoituskone ilman sen kayttéon kykene-
vaa ja halukasta henkilod on vain raskas esine, jota kirjoitustaidoton voi kayttéa
esimerkiksi koristeena tai painona kirjahyllyssa.

Uudisteen kayttéonottopaatds on yksi olennainen piirre, jota voidaan ennakoida
heikoilla signaaleilla. Kayttéonotto kuitenkin edellyttéda itse uudisteen olemassa-
oloa. Myds uudisteen syntya voidaan ennakoida heikoilla signaaleilla. Tallainen
heikko signaali on esimerkiksi edellda mainittu teknillinen mahdollisuus todeta
lapsivedesta kystinenfibroosi. Riippumatta kayttéonotosta uudistetta voidaan luon-
nehtia objektiivisilla (esimerkiksi suhteellisen riidattomasti mitattavilla) vaikutuksil-
la, jotka saadaan aikaan tiettya tekniikkaa kayttaen.

Yleisesti ottaen voidaan lahted siité, ettd teknisten uudisteiden kayttdénoton
mielekkyyttd voidaan eritella neljasta osatekijasta kertovilla heikoilla signaaleilla
(Kuusi 1999). Heikko signaali voi ensinnékin kertoa uudisteen ainakin periaatteessa
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mitattavissa olevista vaikutuksista (impacts I)'. Jos uudisteena on esimerkiksi geeni-
virheeseen perustuva raskaudenkeskeytys, vaikutukset eivat kohdistu vain perinndl-
listen tautien vahenemiseen, vaan tulevaisuudessa mitattavia vaikutuksia voi olla
myds esimerkiksi yleiseen syntyvyyteen tai geeniperimansa takia diskriminoitujen
maaraén. Toiseksi heikko signaali voi kertoa siitd, milla tekniikalla vaikutukset
voidaan saada aikaan tai valitaé (feasibility F). Heikko signaali voi my6s liséta tietoa
siitd, milla varmuudella nimetyt vaikutukset saadaan aikaan uudisteen ehdottamaa
tekniikkaa kayttaen (validity V). Neljas tekijd, josta heikot signaalit voivat kertoa, on
uudisteen relevanssi sen kayttajille (relevancy R).

Oletetaan, etta vaikutuksia |, tekniikan tehokkuutta vaikutusten aikaansaamiseksi
F, tehdyn arvion patevyytta V ja nimetylla tekniikalla aikaansaatavien vaikutusten
relevanssia R kutakin kuvattaisiin esimerkiksikuusiportaisellaasteikollaO-5. Ennen-
kuin on tietoa siita, miten ja mill& hinnalla tietty uudiste leviad, heikkojen signaalien
muodostamaa kuvaa uudisteen tulevista mahdollisuuksista voidaan luonnehtia
karkeasti tulolla IFVR. Sitda mité tarkoitan talla, havainnollistan edella mainitulla
esimerkilla kystisen fibroosin toteamisesta.

Aikaisemmin kystinen fibroosi on todettu sairastuvan lapsen oireista. Vaikka uutta
taudin toteamistapaa ei olisi vield kertaakaan kéaytetty, asiantuntijaladkari pystyy
arvioimaan uuden tekniikan vaikutuksia verrattuna aikaisempaan kaytant6én. Poh-
tiessaan, kannattaako uutta tekniikkaa ottaa kayttéon, han voi verrata mahdollisia
vaikutuksia (l) toisiin k&ytettyihin tekniikoihin mainitulla asteikolla O - 5. Uuden
tekniikan ongelmana on kuitenkin sen kayttdkelpoisuus (F) verrattuna toisiin teknii-
koihin. Mydskin tasta l1aékari voi tehdé arvion ko. asteikolla. Vaikka tekniikalla olisi
kuinka hyvét vaikutukset, mutta sitd ei esimerkiksi taitojen puuttuessa saada toimi-
maan, tekniikkaa ei kannata ottaa kayttoon. Tatéd voidaan kuvata tulosuhteella IF.
Tulosuhde kuvaa selvésti paremmin kuin esimerkiksi summasuhde tilannetta, missé
toinen indeksi saa arvon O - 1 jatoinen 4 - 5. Mitd uudemmasta tekniikasta on kyse,
sitd epdvarmempiasiantuntijan arvio IF:sté on. Tata voidaan kuvata arvion patevyys-
indeksilla (V). Jos arvio on erittdin epaluotettava, se tekee mitattomaksi myds IF:n eli
kokonaisarviota voidaan kuvata tulolla IFV.

Uudisteen arvo markkinoilla tai sen arvo yksityiselle kéayttajalle ei ratkea asiantun-
tijan arviolla, vaikka se perustuisi kuinka objektiivisesti mitattaviin asioihin. L&&kéari
voi esimerkiksi kertoa odottavalle &idille kaikki uuden tekniikan edut pitden itses-
tdan selvana, ettd &iti suostuu lapsivesitutkimukseen, mutta voi yllatyksekseen
kuulla taman kieltaytyvéan. Selitys saattaa olla esimerkiksi, ettd l&aékarin nakemys
abortin hyvaksyttavyydesta olennaisesti poikkeaa odottavan &idin asenteista. En-
nenkuin uudisteen levidminen ja/tai valmius maksaa siitd kertovat asiakkaiden
todellisesta relevanssiarviosta, sitd voidaan haarukoida heikoilla signaaleilla. Voi-

' Se, etté vaikutus ei ole yksiselitteisesti mitattavissa, ei ole riittéava, Ee_rustejéttéé sitd huomiotta. Tulevaisuudessa
mitattavissa olevaan vaikutukseen voidaan varautua esimerkiksi tekemalla erilaisia oletuksia vaikutuksen

tulevasta tasosta.




daan esimerkiksi kysya aikaisemmalla tekniikalla sairaaksi todettujen lasten van-
hemmilta, kuinka paljon taloudellisesti arvokkaammaksi he olisivat kokeneet uudel-
la tekniikalla toteamisen?. Jos tdmé relevanssiarvio eli R osoittautuu mitattdman
pieneksi, se nollaa myds IFV:n. Niinp& heikkoihin signaaleihin perustuvaa uudisteen
kokonaisarvoa voidaan mitata tulolla IFVR.

Voidaan léhted siitd, ettd juuri tulo IFVR on enemman tai vihemman tietoisesti
paatosta tekevien mielessa, kun he pohtivat tuotekehitysresurssien kohdentamista
johonkin uudisteeseen. Kuten edellisessd esimerkissa, paatdkseen panostuksesta
uudisteeseen liittyy lisdksi vertailu aikaisemmin samaan tarkoitukseen kaytettyyn
ratkaisuun.

Osaamistarpeiden proxy-indikaattorit teknologisen
kehityksen foresight-tutkimuksissa®

Talla vuosikymmenellda on monissa OECD-maissa tehty laajoja teknologisen ja siihen
liittyvan muun kehityksen foresight-tutkimuksia. Niiden virikkeind ovat olleet Japa-
nissa vuodesta 1971 lahtien viiden vuoden vélein tehdyt tutkimukset, jotka "I0ydet-
tiin" Euroopassa 1980-luvun lopussa (Irvine - Martin 1989). Japanissa tehtyihin
tutkimuksiin on kuhunkin osallistunuttuhansia asiantuntijoita arvioiden noin tuhat-
ta muutamalla rivilla kuvattua teknologian kehitysmahdollisuutta tai “miniskenaa-
riota”. Englanninkieliseksi nimeksi naille tulevaisuuskeskustelun solmukohdille on
vakiintunut “topic”, vaikka sana “issue” monessa tapauksessa ehk& osuvammin
kuvaisi niiden roolia kiistakysymyksina. Esimerkiksi Saksan viimeisimméssa tutkimuk-
sessa oli seuraava topic: “Riskipotilaat ovat yhteydessa ladkareihinsa diagnosoivien
ennakoivien varoitusjarjestelmien valityksella" (Cuhls et al. 1998). Englannin tutki-
muksessa tarkasteltiin muun muassa seuraavaa topicia: "On kehitetty itsensé uusin-
tavia ei-biologisia materiaaleja (kuten maaleja, pinnotteita tai liimoja)” (Loveridge
et al. 1995).

Viimeisimmassa kuudennessa Japanin kansallisessa delfoi-tekniikalla tehdyssa tut-
kimuksessa prosessiin osallistujia oli noin nelja tuhatta (The Sixth Technology ... 1997)
ja arvioitavia topiceja 1 072. Englannin vuonna 1993 toteutettuun enimmaiseen
kansalliseen foresight-tutkimukseen on arvioitu osallistuneen yhteensa jopa 10 000
henked. Tassa tutkimuksessa topiceja oli 1 207.

? Rahallinen vertailu on toki hyvin ongelmallista kuolemaan johtavan taudin tapauksessa. Jonkinlaista vaikutus-
ten yhteismitallistamista kuitenkin aina tarvitaan, kun esimerkiksi niukkojen varojen puitteissa tehdaan
priorisointipaatoksia eri tautien hoidon suhteen.

3 Lukijan orientoitumista saattavat helpottaa muutamien seuraavassa kaytettdvien peruskasitteiden lyhyet
luonnehdinnat. Sanoilla “proxy-indikaattori” tai “proxy-argumentti” viittaan indikaattoriin tai argumenttiin,
jolla on liittymé&kohtia tulevan kehityksen mahdollisuuksia suoraan kuvaavaan indikaattoriin tai mahdollisuuk-
sia perustelevaan fakta-argumenttiin. Kasitetta "foresight” (ennakointi) on alettu yleisesti kayttaa korvaamaan
aikaisemmin kaytossa ollutta kasitetta “forecasting” (ennustaminen). Foresight ei tdhtaa oikean ennusteen
|dytamiseen vaan perusteltuun ndkemykseen tulevaisuuden mahdollisuuksista. Tulevaisuuden mahdollisuuksia
on useinkiteytettymuutaman rivin tulevaisuusvaitteiksi (“topic”). Topicit voidaan tulkita ratkaisuvaihtoehdoiksi
ennakoinnin kiistakysymyksiin (“issue").
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Japanin ja Englannin ohella kolmantena tuoreiden foresight-aktiviteettien keskus-
paikkana voi pitdd Saksaa, missa viiden viime vuoden aikana on toteutettu jopa
kolme kansallista Delfoi-tekniikkaan perustuvaa tutkimusta, joihin on kuhunkin
osallistunut 500 - 2 000 asiantuntijaa (Cuhls 1998). Kaksi ensimmaisté tutkimusta
tehtiinyhteistytsséjapanilaistenkanssakéayttéensamojatopiceja. Myosviimeisessa
vuonna 1997 Saksassa toteutetussa tutkimuksessa yhteisia topiceja oli noin kolman-
nesJapanin kuudennentutkimuksen kanssa. Kaikkiaantopicejaoli 1 070 (Cuhls etal.
1998). Laajoja kansallisia Delfoi-tekniikkaan perustuvia foresight-tutkimuksia on
lisaksi tehty viime vuosina muun muassa Ranskassa, Australiassa, Eteld-Koreassa ja
Itavallassa.

Kansallisten foresight-tutkimusten topicien toteutumista ei yleisesti ottaen voi
arvioida uudisteiden levidmistéd kuvaavilla tilastollisesti merkitsevilla aikasarjoilla.
Asiantuntijoiden arvioiden perusteluina ovat siis olleet erilaiset heikot signaalit.
Milla tavoin asiantuntijoiden foresight-tutkimuksissa esittdmat arviot viittaavat
heidan tuntemiinsa heikkoihin signaaleihin? Yhteys on epésuora: asiantuntijat eivéat
kerro suoraan tuntemiaan heikkoja signaaleja, vaan he tekevét niiden pohjalta
topicien toteutumista ja toteutumisen edellytyksié ja esteitd kuvaavia johtopaatok-
sid. '

Englannin tutkimuksen (Loveridge et al. 1995)tapaan asiantuntijat on tyypillisesti
jaoteltu kahteen ryhmaén: kaikki vastanneet ja ne, jotka ovat arvioineet topiciin
littyvén asiantuntemuksensa korkeaksi tai melko korkeaksi. Englannin tutkimukses-
sa eksperttien ryhm&an oikeuttava melko korkea asiantuntemus on maaritelty
heikkojen signaalien kannalta kiintoisasti: “Olet topicin asiantuntija siind mielessa,
ettd tunnet useimmat puolesta ja vastaan esitetyt argumentit, jotka koskevattopicin
kannalta olennaisia kiistakysymyksia (issues), olet lukenut asiasta (topic) ja olet
muodostanut siitd jonkinlaisen mielipiteen”.

Kaikki asiantuntijat eivat foresight-tutkimuksissa suinkaan ole kommentoineet
kaikkia topiceja. He ovat kommentoineet ainoastaan sen sektorin topiceja, mihin
heilla on arvioitu olevan yleinen asiantuntemus. Kullekin teknologisen kehityksen
osa-alueelle, joiden lukumaard on vaihdellut seitsemasté (Itévalta) viiteentoista
(Englanti), on aluksi asetettu asiantuntijatydryhma. Tama on kéynnistanyt asiantun-
tijoiden valintaprosessin “lumipallotekniikalla”, eli asiantuntijoiksi on valittu jo
asiantuntijoiksi valittujen suosittelemia asiantuntijoita. Téman yleisen asiantunte-
muksen toteamisen perusmenetelméan ohella on kuitenkin kaytetty muitakin mene-
telmi&.

Viimeisimmasséa vuonna 1996 Japanissa tehdyssa tutkimuksessa kutakin topicia
arvioineiden lukuméaéra vaihteli sadan ja kolmensadan vélilla. Englannin tutkimuk-
sessa "lumipallotekniikalla" valittuja vastaajia topicia kohti oli keskim&arin 140.
Naisté ilmoittautui edell& mainitun kriteerin tayttaviksi eksperteiksi keskiméérin 65.

Yksinkertainentulkinta asiantuntija-arvioiden ennakoivasta annista on, etta asian-
tuntijoiden mediaanivastaus pikaisesta toteutumisesta, tarkeydesta tai toteutumi-




sen esteiden vahaisyydesta ennakoi sitd, etta topicin toteutuminen on "lahelld" ja
ettd siihen kannattaa esimerkiksi varautua koulutuksella tai muilla kayttédnottoa
helpottavilla investoinneilla. Tallainen tulkinta on kuitenkin liilan suoraviivainen.
Néin tulkittaessa asiantuntijoiden arviot otetaan ik&&n kuin tosiasioina erittelemaét-
t4 niiden sisaltéd ja luotettavuutta. Tarjolla olevan aineiston pohjalta emme voi
suoraan paatelld, kuinka vahvoja ja luotettavia asiantuntijoiden tuntemat argumen-
tit tai heikot signaalit ovat. Asiantuntijoiden esittami& arvioita voi kutsua proxy
("lahelld" tai viittaussuhteessa oleviksi) -argumenteiksi suhteessa asiantuntijoiden
tuntemiin todellisiin argumentteihin.

Verrattuna innovaatioiden todellista leviamista kuvaaviin tietoihin asiantuntijoi-
den proxy-argumentit ovat monella tavoin ongelmallisia. Ensinndkéaan ei ole mitdan
varmuutta siitd, ettd asiantuntijat todella luovuttavat parhaan tietonsa. Heidén
tuotekehittelyyn liittyviin intresseihinsd saattaa kuulua salata lupaavia mahdolli-
suuksia kilpailijoilta. Vaikka he kuvaisivatkin arvioissaan todellisen nékemyksensa,
aineisto ei tarjoa mahdollisuutta arvioida esimerkiksi siihen liittyvaa toiveajattelua.

Olen vaitoskirjatutkimuksessani (Kuusi 1999) laajasti tarkastellut asiantuntijoiden
maadrittelyn ja heidan "informaatiopolitiikkansa” ongelmaa teknologisissa fore-
sight-tutkimuksissa. Enpaneudutassayhteydessélahemmintahénolennaisentarke-
aan kysymykseen. Keskityn sensijaan tarkastelemaan foresight-tutkimuksissa esitet-
tyja proxy-argumentteja suhteessa niiden taustalla oleviin todellisiin heikkoihin
signaaleihin.

Asiantuntijoiden kansallisissa foresight-tutkimuksissa esittamia proxy-argument-
teja voidaan jasennella edella esitettya IFVR-mallia kayttaen.

Useimmissa foresight-tutkimuksissa on asiantuntijoita pyydetty arvioimaan tavalla
tai toisella topicin tarkeytta. Englannin tutkimuksessa (Loveridge et al. 1995) jaotte-
luna olivat vaikutukset varallisuuteen ja elaman laatuun. Saksalaiset ovat kysyneet
erikseen tarkeytta ekologisten ongelmien ratkaisun ja tyollisyyskehityksen kannalta
(Cuhls et al. 1998). Japanilaiset ovat viimeisimmassa kyselyssaan tiedustelleet myos
tarkeytté globaalien ongelmien ratkaisussa (The Sixth Technology ... 1997).

IFVR-mallin kannalta tarkeysarvioiden voidaan tulkita liittyvan erityisesti heikkoi-
hin signaaleihin, jotka koskevat topicin mitattavia vaikutuksia (l) tai naiden vaikutus-
ten relevanssia (R). Tamén tulkinnan mukaan tarkeys ja toteutettavuus eivat suoraan
riipu toisistaan. Tata tulkintaa tukee yksi topic Englannin tutkimuksessa. Siina
pyydettiin asiantuntijoiden arviota siita, ettéd 80 prosenttia toisen asteen koulutuk-
sen kéyneista tayttaa patevyysnormin jollain tekniikan alalla. Vaikka 32 prosenttia
asiantuntijoista arvioi, ettd tdméa topic ei koskaan toteudu, noin 90 prosenttia
asiantuntijoista arvioi sen melko tai erittain tarkeaksi seka varallisuus- etté elaman-
laatutavoitteiden kannalta. Vaihtoehtoinen tulkinta on, ettéa tarkeysarviot edusta-
vat indeksin IFVR kokonaistasoa. Tata tulkintaa tukee se, ettd valtaosan Englannin
tutkimuksessa hyvin tarkeiksi tulkituista topiceista arvioitiin keskimaaérin toteutuvan
jovuoteen 2005 mennessa.
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Topicin toteutumisen ajankohdan kysyminen on yhteinen piirre tutkimuksissa siité
huolimatta, ettd monia topiceja on hyvin vaikea tulkita jonakin ajankohtana ensim-
maista kertaa toteutuneiksi. Miten esimerkiksi maaritelld edes suurin piirtein ajan-
kohta, jolloin muovin kierratystéa aletaan taloudellisesti preferoida polttamiseen, jos
polttamisesta vahitellen luovuttaisiin? Tarkoista vuosista onkin Englannin tutkimuk-
sen tapaan yleisesti siirrytty toteutumisen periodeihin. Itavallan tutkimuksessa on
jopa luovuttu kokonaan ajoittumisen kysymisesta. Se on korvattu yleisella kysymyk-
sella toteutumismahdollisuuksista (Delphi Report Austria 3, 1998). IFVR-mallin kan-
nalta luontevin tulkinta toteutumisen ajankohdasta on, ettd ko. vuonna IFVR-arvo
ylittda relevanttien toimijoiden osalta toteutumiseen riittdvan minimiarvon.

Yhteistydn tarvetta topicin toteutumiseksi kansallisissa puitteissa on tarkasteltu
vaihtelevilla tavoilla. Englannin tapaan Saksan tutkimuksessa on suoraan kysytty
yhteisty6n tarvetta. Japanin viimeisimmassa tutkimuksessa yhteistyon tarpeeseen
viittaa kysymys johtavasta maasta topicin kannalta. Englannin tutkimuksessa on
keskitytty arvioimaan maan erilaisia suhteellisia vahvuuksia. IFVR-mallin kannalta
mielekas tulkinta voisi olla, ettd ne heikot signaalit, joihin asiantuntijat perustavat
arvionsa, liittyvat erityisesti topicin toteutettavuuteen eli komponenttiin F.

Englannin tutkimuksessa on mukana osio, missa arvioidaan erilaisia toteutumista
rajoittavia tekijoita. Vastaavia luetteloita oli myds aikaisemmissa Japanin ja Saksan
tutkimuksissa. Japanin ja Saksan uusimmissa tutkimuksissa tdma kokonaisuus on
korvattu topicin toteutumista edistavien (Japanin tapauksessa julkisten) toimenpi-
teiden (muun muassa koulutus ja saétely) luetteloinnilla seka mahdollisilla toteutu-
mista seuraavilla muun muassa ymparistollisilla ja kulttuurisilla ongelmilla. Eri rajoit-
tavat tekijat viittaavat asiantuntijoiden tunnistamiin heikkoihin signaaleihin, jotka
ovat merkittdvia IFVR-mallin eri komponenttien kannalta. Sosiaalinen tai eettinen
hyvaksyttavyys seka saatelyyn liittyvat vaikeudet viittaavat selkedsti tuotettujen
vaikutusten relevanssiin (R). Tekninen jataitoihin liittyva kdypyys perustuu erityisesti
F:aan liittyviin heikkoihin signaaleihin. Vaikeudet rahoituksessa ja taloudellisuudes-
sa voidaan liittda paitsi F:ddn myos tuotettujen vaikutusten relevanssiin R.

Olen vaitdskirjatutkimuksessani (Kuusi 1999) varsin laajasti pohtinut sitd, miten
Delfoi-tutkimuksissa tulisi edeta proxy-argumenteista niiden takana oleviin faktuaa-
lisiin argumentteihin.

Oletetaan, ettd joku asiantuntija on esittéanyt proxy-argumentin, etta tekniset syyt
eivat esta tiettya topicia toteutumasta. Heikkojen signaalien paljastaminen vaatii
erilaista toimintaa riippuen siitd, kuuluvatko arvion taustalla olevat argumentit
asiantuntijan ns. hiljaiseen tietoon (tacit knowledge), salattavaan tietoon vai lausu-
matta jaaneeseen tietoon. Jos kyseessd on lausumatta jadnyt tieto, argumentit
voidaan saada yksinkertaisesti kysymalla niitd. Tosin tdssakin tapauksessa ongelma-
na on argumenttien esittdminen muille ymmarrettavassa muodossa.

Kaukaisempia tulevaisuuden mahdollisuuksia koskeva tieto on usein hiljaista tai
katkettyd. Jos proxy-arvio perustuu hiljaiseen tietoon, asiantuntijalla ei ylipaataan
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ole esittéda selke&é heikkoa signaalia nakemyksensa perusteluksi ainakaan ymmar-
rettavassakirjallisessa muodossa. Klassinen esimerkki hiljaisestatiedosta liittyy ns.
TEA-laserin® kehittdmiseen (Collins 1994). Ensimmainen tieteellinen artikkeli tasta
laserista ilmestyi vuonna 1970. Monet laboratoriot yrittivat sindnsé oikeita asioita
esittavan artikkelin pohjalta rakentaa ko. laserin onnistumatta siind. Onnistumisia
seurasi vasta, kun rakentajat ryhtyivét yhteistydhon laserin ensimmaisena toteutta-
neen julkisrahoitteisen laboratorion kanssa.

Jos kyseessd on salattu tieto, sitd ollaan valmiita luovuttamaan vain vastikkeellisesti
taivastavaiheessa, missatietoa ei endatarvitse salata. Salatuntiedontai ainakin sitéa
lahella olevan tiedon voi kuitenkin usein saada toiselta asiantuntijalta, jolla ei ole
tarvetta salailuun. Jos salaava asiantuntija on yrityksessa tydskenteleva tutkija,
tietoa voi saada esimerkiksi samoja kysymyksia pohtivalta yliopistotutkijalta.

Yleisend johtopaatoksena voi esittda, etta proxy-arvioiden taustalla olevien heik-
kojen signaalien tunnistaminen hyotyy hyvin paljon vélittomésta kontaktista tiedon
hankkijan ja luovuttajan valilla. Delfoi-prosesseissa suora kontakti voidaan luoda
monin tavoin myo6s siten, ettd sdailytetdan anonymiteetti. Heikkojen signaalien
esittdja voi jadda tuntemattomaksi muulle asiantuntijapaneelille, jos esimerkiksi
Delfoi-manageri valittda heikot signaalit tuloksena asiantuntijan perusteellisesta
haastattelusta.

Johtopaatdksia

Valtiovarainministerién johdolla toteutetussa Suomen vahvuuksien ja heikkouksien
kansainvalisessa vertailussa (Benchmarking Finland 1998) maamme osaamiseen
littyviksi vahvuuksiksi todettiin mittavat investoinnit koulutukseen, tutkimukseen
ja tuotekehittelyyn, koulutettu ja oppimaan motivoitunut nuoriso, teknisten alojen
laaja ja korkeatasoinen koulutus sekd patevat opettajat. Suomen tulkittiin myds
onnistuneen hyvin yritysten ja yliopistojen vuorovaikutuksessa seka tutkimusyhteis-
tydssa EU:n puitteissa. Ongelmiksi koettiin matematiikan ja luonnontieteiden heik-
ko asema peruskoulutuksessa, vaje kaupallisessa koulutuksessa ja oppisopimuskou-
lutuksen puuttuminen. Vaikka Suomi on erittdin kehittynyt informaatiotekniikassa,
se on vientiosuudella mitaten Euroopan keskiarvon alapuolella useimmilla muilla
korkean teknologian toimialoilla.

Benchmarking-projekti esitti kansainvalisen tilastovertailun perusteella suosituk-
sen kaupallisen ja matemaattisen koulutuksen tehostamisesta. Mitd voisivat olla
taman artikkelin politikkasuositukset? Olen pyrkinyt osoittamaan, etta tilastover-
tailuilla voidaan vain rajoitetusti ennakoida tulevaisuuden kannalta mielekkaita
osaamisinvestointeja. Lisdksitarvitaan olennaisten heikkojen tulevaisuussignaalien

* Transversely Excited Atmospheric pressure carbon dioxide laser
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tunnistamista ja kriittistd keskustelua niista. Teknologian kehityksen heikkojen
signaalien arvioinnin ohella keskustelu tulisi kohdistaa myos taloudellisen ja yhteis-
kunnallisen kehityksen heikkoihin merkkeihin. Julkisen vallan tulisi organisoida
yhteistydssa yritysten, oppilaitosten ja jarjestdjen kanssa heikkojen signaalien tun-
nistamis- ja arviointiprosesseja. Monissa OECD-maissa toteutetut kansalliset fore-
sight-prosessit tarjoavat hyvia viitteita téllaisten prosessien kaytannén organisoin-
nille.
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-1 Suomessa on koko 1990-luvunjélkipuoliskon ollut kdynnissa Suomen kansallisen
i1 kaupunkipolitiikan muotoilu. Sen lahtélaukaus oli syyskuussa 1994ympéaristomi-
nisteribn asettaman tyéryhman tyo, jonka tehtavana oli selvittda, millaista kaupun-
kipolitiikkaa Suomen tulisi harjoittaa (Kaupunkipolitiikan tyéryhma 1995). Rinnan
taman tyon kanssa Suomen Kuntaliitto valmistelioman asiakirjansa "Kaupunkipoli-
tiikan perusteet" (Suomen Kuntaliitto 1995). Eduskuntavaalien 1995 jéalkeen sisdasi-
ainministeri6 asetti ns. kaupunkien kehittamistyéryhman, jonka tehtavana oli laatia
esitys kaupunkien kehittamiseksi (Kaupunkien kehittamistyéryhma 1996).

Kaupunkien kehittamistyéryhméan ehdotuksen mukaan valtioneuvosto asetti sit-
ten 19.12.1996 kaupunkipolitikan yhteistyéryhman kolmivuotiskaudeksi 1997 -
1999. Tyoryhman tehtavana on ollut muun muassa méaaritella valtion kaupunkipoli-
tiikan sisaltbd seka edistdd kaupunkeihin ja kaupunkiseutuihin kohdistuvien voima-
varojen tehokasta kayttoa (Kaupunkipolitiikan asiakirja 1999). Kaupunkipolitiikan
maarittelya on sittemmin jatkettu muun muassa kaupunkipolitikan yhteistyoryh-
man toimeksiannoista tehdyissa tutkimuksissa. Maaritellakseen tarkemmin, mitka
ovat kaupunkipolitikan strategiset haasteetja toimintamallit, tyéryhma teetti asiaa
koskevan selvityksen (Sotarauta 1999). Tarkeimpid kaupunkipolitikan tydkaluja on
ollut ns. kaupunkiohjelmamenettelyn kaynnistaminen, mista yhteistydoryhma on jo
tuottanut arviointiraportin (Kortesoja 1998).

Nain ollen lienee sopiva aika luoda arvioiva katsaus siihen, miten kaupunkipolitiik-
ka on Suomessa kehittynyt. Taman artikkelin ensimmainen luku pyrkii olemaan
tallainen arvioiva katsaus. Loppuosassa hahmotellaan kaupunkipolitikan jatkotydn

suuntia.




1 Suomalaisen kaupunkipolitiikan arviointia

Kaupunkipolitiikan maarittelyt

Ymparistoministerion asettama kaupunkipolitikan tydryhma esitti oman kasityk-
sensa kaupunkipolitikan maarittelysta (Kaupunkipolitikan tyéryhma 1995, 27). Se
perusti maarittelynsa tietynlaiseen policy-analyysiin. Ongelmaksi nahtiin hallinnon
sektoroituneisuus ja eri hallinnonalojen tavoitteiden ristiriitaisuus kaupunkien na-
kékulmasta: "Eri sektoreiden toiminta saattaa olla paallekkaista ja jopa toisilleen
vastakohtaista". Taltd pohjalta kaupunkipolitikan tydryhmda esitti maarittelyn:
"Tybryhma katsoo, ettéd kaupunkeja koskettavat eri sektoripolitiikat (policies) tulee
koota Suomessa harjoitettavaksi kaupunkien kehittamispolitiikaksi (urban policy).
Téata yhdistettya kaupunkiasiain hoitoa kutsumme jatkossa lyhyesti kaupunkipolitii-
kaksi." Tydryhma& menee viela askeleen pidemmalle ja maarittelee ehdotuksen
yleiseksi kaupunkiasioiden hoidon jarjestamiseksi Suomessa ja toisaalta erilaisten
kaupunkiprojektien roolista kaupunkipolitiikassa. Edellisen voi nahda palvelevan
tarvetta eri sektoripolitiikkojen koordinoimiseen. Niinpa kaupunkipolitiikan tyoryh-
ma ehdottaakin, etta valtion ja kuntien taloussuhteen selventamiseksi budjettien
yhteydessa voitaisiin laatia erillinen "kaupunkibudjetti”, selvitys kaupunkeihin suun-
tautuvista taloustoimista. Kaupunkiprojekteista tydryhma toteaa, etté niiden tavoit-
teena on uusien menettelytapojen luominen ja levittdminen. Kaupunkipolitikassa
tarvitaan kaupunkipolitiikan tyéryhman mukaan kokeiluja ja kehittdmishankkeita.
"Tyoéryhma katsoo, etta kaupunkien ympariston ja rakennetun ymparistdn paranta-
mishankkeet ja kokeiluprojektit sekd kaupunkien uusimuotoisen tyollistamisen ja
sosiaaliturvan kokeiluhankkeet tulisi vakiinnuttaa ja saattaa ohjelmalliseen muo-
toon." (Kaupunkipolitiikan tyéryhma 1995, 29)

Jotassa ensimmaisessa madrittelyssa ovat esilla sittemmin raporteissa yha uudel-
leen toistuvat madrittelyt ja nakemykset kaupunkipolitikan kahtalaisista tehtavista.
Toisaalta on etsittdva ja toteutettava kaupunkipoliittista sektoripolitikan koordi-
naatiota yleisesti ja toisaalta on tarjottava kannustavaa rahoitusta uutta luoville ja
esimerkillisille pilottiprojekteille. Nama nakdkulmat on Markku Sotarauta selvityk-
sessddn nimennytyleiseksi ja erityiseksi kaupunkipolitikaksi (Sotarauta 1999, 18-21).
Kasiteparivoidaan mydsrinnastaatoisaaltakysymykseensiitd, miten kaupunkinako-
kulmatulee edustetuksins. mainstrem policy'ssa, jatoisaaltakysymykseenaihealuet-
ta kehittéavien kansallisten pilottiprojektien ja EU:n tasolla yhteistaloitteiden roolis-
ta.

Arvio Suomen kaupunkipolitiikan kehityksesta eri lohkoilla

Kaupunkipolitiikan asiakirja (1999) toteaa edella mainituista yleisesté ja erityisesta
kaupunkipolitiikasta seuraavasti: "Kaupunkipolitiikkaa voidaan tehda monella ta-
solla: paikallisesti, kansallisesti ja Euroopan unionin politikkana. Suomessa kaupun-
kien kehittdminen on paljolti paikallisella tasolla tapahtuvaa omaehtoista kehitta-
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mist&, mik& perustuu kuntiemmevahvaan itsehallintoon. Tamé& noudattaa [&heisyys-
periaatetta, jonka mukaan kaupungeilla itselldan tulee olla mahdollisuudet ratkais-
ta ongelmansaja vastata haasteisiinsa. Keskushallinnon ja Euroopan unionin tehtéava
ontukea kaupunkien toimintaedellytyksid. Parasta edellytysten luomista on paikal-
lisenitsehallinnonvahvistaminenjakaupunkientaloudellisenliikkumavaranturvaa-
minen.... Kaupunkien uusien haasteiden edessa nimenomaan sektoroitunut hallin-
tokaytanto ei ole loytéanyt riittdvan kokonaisvaltaisia ratkaisuja. TAssa suhteessa
tarvitaan kaupunkipoliittisia erityistoimia, eri hallinnonalojen yhteisty6ta ja kump-
panuutta kaupunkien, valtion ja muiden toimijoiden kesken. Kaupunkiohjelmat on
kaynnistetty tahan tarpeeseen.”

Erityisen kaupunkipolitiikan keinovalikoima on laajentunut nopeasti. Myds jo
ennen kaupunkipolitikan kasitteen suomalaista muotoilua syntynyt osaamiskeskus-
politikka voidaan lukea osaksi erityista kaupunkipolitikkaa. Kaupunkiohjelmame-
nettelyn kautta korkeakoulujen osaamisen lisdksi myds muut kaupunkimaisiin yh-
dyskuntiin liittyvatvahvuudet (keskustat, kulttuuri, kansainvalisyys jne.) ja kaupun-
kien ongelmien hoito (segregaatio, lahibongelmat, kaupunkitydttémyys, seutuyh-
teistydbnongelmatjne.) voivatsaadavaltioltakannustavaarahoitustukea. Ongelma-
na on l&hinna resurssien riittAméattdmyys, joka voi murentaa kaupunkien motiivin
pyrkid mukaan néihin valtion ohjelmiin (ks. Kortesoja 1998). Joka tapauksessahan
kaupunkien on keskinaisessa kilpailussa ja asukkaidensa demokraattisessa ohjauk-
sessa pyrittdva hyvaan elinkeinopolitikkaan, tyéllisyyteen ja viihtyisaéan elinymparis-
t6on ja kaupunkikulttuurinsa kehittdémiseen. Kaupunkiohjelmamenettelyn kdynnis-
tAmisen voinee sanoa merkinneen sen ymparistdministerion kaupunkipolitiikkaty®-
ryhman (1995) aloitteen toteutumista, joka tuolloin muotoiltin kaupunkien erilais-
ten kehittdmis- ja kokeiluhankkeiden vakiinnuttamiseksi ja saattamiseksi ohjelmal-
liseen muotoon.

Sen sijaan on kysymyksenalaista, onko tdman tytkalun luonne pilottiprojektien
rahoitusinstrumenttina, kokeiluihin ja uudistuksiin kannustavana rahoituksena miel-
letty oikein. Nayttda jopa siltd, ettd kaupunkipolitikka samaistetaan kokonaan
tdhan kaupunkien keskenaan kilpaillen hakemaan ja vain voittajien saamaan kan-
nustinrahoitukseen. N&in tehtdessa sivuutetaan mainstream policy'n tarkastelu ja
koordinaatio kaupunkipoliittisesta ndkdkulmasta.

Yhtendmahdollisenasyynatédhanvoinahdakaupunkipoliittisessavalmistelumate-
riaalissa olevantendenssin korvata keskustelu kaupunkien hallinnollisistajatalou-
dellista mahdollisuuksista ratkoa ongelmiaan ja kehittaéd vahvuuksiaan hyvaa tar-
koittavilla kuvauksilla siitd, miten kunkin tydryhméan mielesta naitd asioita pitaisi
hoitaa. N&in tehdessaén valtiolliset tyéryhmat alkavat ideoida paikallishallinnon
puolesta kehittamisen sisallollisia ratkaisuja. Kaikki korostavat hyvan kaupungin
piirteitd ja kaikki valtiollisellakin tasolla haluavat olla mukana ideocimassa ja teke-
massa hyvid kaupunkeja. Valtiollisella tasolla havaittavalle innostukselle konkreet-
tiseen arkielaman tasoiseen ideointiin (ks. esimerkiksi Kaupunkien kehittamistyo-
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ryhma 1996) ja kaupunkien elinkeinopolitikan verkostojen hallitaan (Sotarauta
1999) voi nahda perusteluita hallinnon yleisessa legitimiteettikriisissé. Kun jokin asia
nousee yhteiskunnassa muodikkaaksi ja koetaan tarkeéksi, kaikkien hallinnontaso-
jen on legitimiteettinsd vuoksi osoitettava julkisuuteen, ettd ne ovat aktiivisia
ratkomaan kansalaisten arkielaméan tason ongelmia tai muuten muodikkaita asioita
(esim. Offe 1985). Kaikki ideat vahvuuksien hyvaksikayttamiseksi ja ongelmien
poistamiseksi ovat varmaan tervetulleita, mutta ideointi ei saisi merkita painopis-
teen siirtymista pois siitd, mika on valtiollisella tasolla tarkein yleisen kaupunkipoli-
tiilkan kysymys: onko kaupungeilla itsellaéan riittdvat taloudelliset ja hallinnolliset
resurssit toimia kokonaisuuden hyvaksi. Tarkein kysymys nayttda suomalaisessa
kaupunkipolitikassa laajasti unohtuneen ja sama painotuksen vinoutuma vaivaa
myos EU:n kaupunkipolitiikan suuntaviivoja.

Toinen kysymys on sitten se, ettd kaupungeilla on riittavasti resursseja, mutta silti
kokonaisuuden nakodkulmasta tarpeellista toimintaa ei synny kaupunkien oma-
aloitteisuuden varassa riittavasti. Millaiset syyt tama ilmion takana voivat olla ja
miten niitd voidaan hallinnollisin toimin (siis yleisella kaupunkipolitiikalla) poistaa?
Nama yleisen kaupunkipolitikan avainkysymykset nayttavat jaAdneen suomalaisen
kaupunkipolitiikan muotoilussa ja politikkaa valmistelevissa tausta-analyyseissa
vaille riittdvaa painotusta. Ymparistoministerion kaupunkipolitikkatyéryhman ta-
voite (1995) kaupunkeihin suuntautuvien taloustoimien selvittelysta saati koordi-
noinnista ei ole juuri edistynyt.

2 Kaupunkipolitiikan tasot ja tehtavat

Laajasti maaritellen kaupunkipolitiikkaa on kaikki kaupungistumiskehitykseen vai-
kuttaminen. Se voi olla kaupungistumista edistavaa tai sita hillitsevaa tai sita
valikoivasti ohjaavaa (van den Berg 1982). Tarkemmalla tasolla, koska itse kaupun-
gistuminen perustuu erilaisiin kaupungistumistekijoihin, kaupunkipolitiikka on kau-
pungistumistekijoiden luomista, kehittamista tai vahvistamista. Koska on olemassa
my®6s niin sanottuja negatiivisia kaupungistumistekijoitéd, kaupunkikehityksen tuot-
tamia haittoja, kuten tungostuminen, saastuminen ja jossakin maarin ehka sosiaali-
set ongelmat, kaupunkipolitikka on myds ndiden kaupunkiongelmien hoitoa niin,
ettd kaupunkikehitys voi jatkua ongelmitta.

Kaupungistuminen voi olla joskus liiallista johtuen siitd, etta haitat eivat tarpeeksi
tehokkaasti heijastu yritysten ja yksildiden paatéksentekoon (Laurila 1998). Talldin
tarvitaan kaupungistumista hillitsevaa kaupunkipolitiikkaa, joka voi olla kaupungis-
tumistekijoiden kompensoimista niin, ettd huolimatta kaupunkisijainnin eduista
toimintojen kannattaa sijoittua muualle kuin suurimpiin kaupunkeihin. Perinteiset
aluepolitikan keinot ovat olleet kaupungistumista hillitsevia.

Kun kaupunkipolitiikka maaritelladn kuten tassa kaupungistumistekijéiden luomi-
seksi, vahvistamiseksi tai ohjaamiseksi, néhdaan, ettéa kaupunkipolitiikkaa tehdaan
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niin kaupunkien tai kaupunkiseutujen tasolla, valtakunnallisella tasolla kuin nyt
my0s EU:ntasolla. Eritasojen toimenpiteiden yhteensovittamiseksi on ensiksi hah-
motettava kansallisen tason rooli ja tehtavat kaupunkipolitikassa. Kansallista poli-
tiikkaa taydentdaa Euroopan unionin kaupunkipolitikka ja siihen vaikuttaminen
(additionaliteetti).

P&aavastuu kaupungistumistekijoiden luomisesta, vahvistamisesta ja ohjaamisesta
on paikallisella kaupunkien ja kaupunkiseutujen tasolla. Jo perinteisesti kaupungit
ovat keskenaéan kilpaillenkin kehittdneet omaa kaupunkimaisuuttaan ja esimerkiksi
elinkeinopolitiikalla pyrkineet lisddmaan vetovoimaisuuttaan. Mihin sitten valtion
tai kansallisen tason toimia tarvitaan?

Perinteisen kaupunkien kehittamispolitikan, eli sen mitd kaupungit itse tekevat,
nakeminen osana kaupunkipolitikkaa tuo eri tasojen tehtavien tarkasteluun mie-
lenkiintoisia kysymyksenasetteluja, joihin voidaan hakea ratkaisuja ns. fiskaalisen
federalismin teorian avulla (Oates 1999, Parviainen - Kleemola 1996, Oulasvirta 1996,
Kurri - Loikkanen - Parviainen 1999).

Hyvintoimivassakaupungissaonlaajakirjokerrostunuttahyvaéakaupunkiymparis-
t6a, palveluita, alakulttuureita ja osamarkkinoita, joissa on paljon pitkalle kehitty-
nytta erikoisosaamista, seka oppilaitoksia, mahdollisesti korkeakoulu, yrityksia ja
kulttuurilaitoksia. Hyvin toimiva kaupunki tuottaa kaupunkielamé&a, joka toimii
sinallaan kuin yrityshautomo. Juuri tasta yrityshautomonomaisesta kaupungin toi-
minnasta on kaupungistumistekijoissa kysymys. Kasvua luovaan lopputulokseen siis
vaikuttavat laajasti kaikki kaupungin osatekijat ja ne voivat kaikki olla kaupunkipo-
littisen vaikuttamisen kohteina. Kaupungit kehittavat keskustojaan ja kaupunkiym-
paristdd. Kaupungit kehittéavat kulttuuria, ne panostavat osaamiseen, kaupungit
pyrkivat kansainvalistymaan ja ne hoitavat ongelmiaan, kuten segregaatiota ja
sosiaalisia ongelmia tai liikenteen tungostumista.

Kaikki kaupunkien omaehtoinen kehittamistoiminta on osa kaupunkipolitikkaa
elikaupungistumistekijoidenluomista, vahvistamistajaohjaamista. Seuraavassaon
lyhyesti kuvattu joitakin omaehtoisen kaupunkien kehittdmisen lohkoja.

3 Mita kaupungit itse tekevéat?

Kansainvalistyminen
Kaupungin kansainvélistyminen ei ole itsetarkoitus, vaan sen avulla voidaan tukea
kaupunginstrategiaaelinvoimanturvaamisessa.Osanatatédstrategiaaonvastattava
kysymykseen, missa maarin resursseja on mielekasta kayttéa kansainvalistymiseen ja
milla tavoin kaytettynd nama resurssit parhaiten palvelevat strategisia tavoitteita.
Kansainvalisyys, kansainvéliset kontaktit tai kansainvélinen yhteistyd eivat ole
tavoitteita sindnsa vaan yksi tarkea edellytys elinkeinojen uudistumiselle. Kansainva-
liset kontaktit ja kulttuuri seka lisdantyva kansainvalistyminen ovat yksi kaupunki-
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maisuudenleimallinenpiirre. Kansainvalisyysonesimerkkimyonteisistdkaupungis-
tumistekijoista.

Kaupungin kansainvalisyys helpottaa uusien kansainvalisia kontakteja tarvitsevien
yksikdiden toimintaa ja sijoittumista. Uusi kansainvalinen toiminto hy6tyy siita, etta
kaupungissa jo aiemmin on muita, siitd riippumattomia ja mahdollisesti aivan
toisenlaisiakin kansainvalisia toimintoja. Sijoituttuaan kaupunkiin uusi toiminto
edelleen hyddyttdd muita, kaupungissa jo olevia tai sinne sen jalkeen sijoittuvia.

Kaupungin kansainvalinen toimintakyky on yha tarkeampaa. Elinkeinollinen uu-
distuminen on yha enemman tullut riippuvaiseksi suurelta osin kansainvalisista
tietotaitopanoksista ja kansainvalisten markkinoiden tuntemuksesta. Elinkeinojen
uudistuminen hyo6tyy kansainvalisista kontakteista. Etujarjestoilla on omatkansain-
valiset yhteytensd, Euroopan mittainen yhteistyd on yha laajempaa ja kaikki tallaiset
kontaktit ja toiminnot helpottavat uusien kansainvalisyytta tarvitsevien tai siitéa
hyétyvien toimintojen sijoittumista.

Kansainvalisissa kontakteissa kaupunkimaisuus tarjoaa hyotyja jopa niin yksinker-
taisesti kuin aikataulujen ja vuorotiheyksien muodossa. Lisaksi kansainvalisissa
kontakteissa tarvitaan omia oheis- ja tukipalveluita, joiden kehittymiselle kaupunki
tarjoaa mahdollisuuksia. Kauppa, palvelut, miljoét, kulttuuri, koulut - kaikki osin
virittyvat tarjoamaan palveluita kansainvalistymisen tarpeisiin. Nain ne myds edista-
vatkansainvalistymistaedelleen.

Téasta syystd kaupunkien itsensa on jarkevaa kehittdmisensé osana kayttéa resurs-
sejakansainvalistymiseensa.Neetsivatjapitavatyllaystavyyskaupunkisuhteita. Ne
pyrkivat eri aihealueiden kansainvalisiin projekteihin ja kohdentavat runsaasti
voimavaroja projektirahoituksen hankkimiseen. Kaupunkien nakdkulmasta on jar-
kevaakayttaa enemman varoja kansainvalisiin projekteihin osallistumiseen kuin ne
saavat valitttmana projektirahoituksena tai muina valittémina hyotyina. Ne pyrki-
vatkansainvalisten verkostojenjaseniksija kayttavat resurssejaan niihin. Kun kau-
pungit nain kansainvalistyvat, ne pyrkivat osoittamaan, ettd ne ovat synergisia
ymparistéja muiden kansainvalisyytta tarvitsevien sijoittua ja toimia. Ne pyrkivat
omasta nakdkulmastaan aivan oikein ja myos kokonaisuuden hyddyksi parantamaan
kansainvalista toimintakykyaan.

Osaaminen

Osaaminen ja innovatiivisuus on yha tarkedmpaa, jotta kilpailussa elinkeinojen
jatkuvasta uudistumisesta voidaan menestya. Tuotantoyksikdiden ja toimintojen
keskindisissa yhteyksissa tapahtuva innovointi, tuotanndnalojen ja teknologioiden
saumakohdissa tehtavat keksinnét uusista tuotteista, materiaaleista, tuotantome-
netelmista tai palveluista ovat nousseet yha tarkeammaksi.

Tarkeitd ovat asiakkaan tarpeiden tuntemus eli tuottajan ja asiakkaan laheiset
suhteet. Innovaatioita syntyy yhteisesta oppimisesta, jossa teknologiatoimittaja ja
-0saaja perehtyy asiakkaittensa, jotka ovat usein erilaisten kulutushyddykkeiden
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tuottajia, kohtaamiin haasteisiin varsinaisen loppukuluttajan palvelemisessa. Jatku-
van uudistumisen haasteeseen vastaavat parhaiten ymparistot, joissa erilaiset inno-
vaatioiden tarjoajatja tuottajat seka kysyjat kohtaavat.

Piilaakso, Bostonin kehétie ja ns. kolmas Italia ovat tunnettuja esimerkkeja tallai-
sistaosaamiseenjasenpohjaltatapahtuvaanjatkuvaanuudistumiseenperustuvista
uusista tuotantoalueista. Suomessa tata kehitysmallia on yritetty tietoisesti saada
syntymaan teknologiakeskuksissa, joista erityisesti Oulua on pidetty hyvana esimerk-
kind. Valtio on tukenut kehitystd osaamiskeskusohjelmalla.

Fyysistéd osaamiskeskusrakennusta tai instituutiota merkittivampaéa on, etta hyvin
toimiessaan kaupunki sinélla&n toimii kuin yrityshautomo. Tehokas kilpailu kaupun-
kien erikoistuneilla paikallisilla markkinoilla pakottaa innovatiivisuuteen, mika
usein avaa mahdollisuuksia jopa globaalille tasolle.

Kulttuurilaitokset, konservatoriot, kaupunginorkesterit, teatterit ja miksei myds
jaakiekkojoukkueet ja muut instituutiot ovat kulttuuria suppeassa mielessa. Kau-
punkikulttuurinlaitoksetmuodostavatesikuvallisenrakenteenjolapsuusiastaalka-
valle erikoistuneellejakilpailevalle kykyjen kehittdmiselle. Ne tarjoavat ohjaajiaeri
alojen harrastustoimintaan, joka tuottaa uusia innovaatioita ja kykyja markkinoille.

Erityisen tarkeita ovat kaupungin alakulttuurien ja erilaisten harrastusryhmien
keskindiset synergiat. Harrastuspiireilla on keskenaan positiivisia ulkoisvaikutuksia.
Toinen kulttuurin alue elahdyttaa toista. Kaupunkikulttuuri laajassa mielessa on
sinallaén kasvutekija samoin kuin kaupunkimiljéokin. Kaupungin alakulttuurien
tasolta nousee koko ajan uusia erikoistuneiden tuoteryhmien ja elaméantapojen
markkinoita, esimerkiksi punk-kulttuuri, nettikulttuuri ja uusimpana skeittikulttuu-
ri, jotka tarjoavat korkeakulttuurin laitosten tapaan esikuvia erikoistuneelle ja
kilpailevalle kykyjen kehittamiselle ja johtavat uusiin teollisuuden ja viihdeteollisuu-
den muotoihin ja ty6paikkoihin.

Osaamisinstituutiot kuten korkeakoulut ja tutkimuslaitokset ovat kaupungille
tarkeitd suppeassakin mielessa laitoksina ja tytpaikkoina, esimerkiksi korkeakoulut,
tutkimuslaitokset, korkean teknologian yritykset. Osaaminen laajassa mielessa ko-
rostuu kaupunkiympéristdssa: yhden osaamisalan mydnteiset heijastusvaikutukset
toiselle alalle ovat mahdollisia. Tassa mielessa teknologiakeskus on vain erikoistunut
muoto kaupunkimaisuuden merkityksesta talouskasvulle.

Koska osaaminen ja kaupunkikulttuuri erityisesti laajassa mielessa ovat kasvuteki-
joitd, kaupunkien kannattaa panostaa niiden kehittamiseen. Suomen kaupungit
ovat toteuttaneet osaamisen vahvistamisen strategioita ja kulttuuristrategioita
useinkovinsuppeastipyrkimallasaamaanlaitoksiaalueelleen. Erivaiheissatoinen
toistaan matkien on vain pyritty kunkin hetken muodinmukaiseen osaamiseen,
esimerkiksiyrittdensaadatietotekniikantaiymparistotekniikanteknologiakeskuk-
sia.

Osaamisen ja innovatiivisuuden kehittdminen on jo vakiintunut osa kaupunkien
omaehtoista kehittamispolitikkaa. Osaamiskeskuspolitiikkaa tulee jatkaa, ja osit-




tainjuuri sen kautta valtiovallan kaupunkipoliittinen panostus toteutuu. Osaamisen
kehittdminen on kuitenkin nahtava myos laajemmin. Sita pitda nyt laajentaa kehit-
tamaan koko kaupunkielaman kirjoa alakulttuureineen ja pitkalle kehittyneine
osamarkkinoineen.

Kaupunkikeskustat ja kaupunkiymparistot

Ympaéristéjen viihtyisyys on noussut kaupungin kehittdmisen kannalta tarkeaksi
kohteeksi myds elinkeinopolitikassa. Kaupunkiymparistd on tietylla tavalla kaupun-
kiseudun yhteinen olohuone ja vetovoimatekija. Tahan mennessa lilan vahan on
ymmarretty hyvaa kaupunkiymparistéa kaupungistumistekijana.

Toimintoja on kehitetty yksi kerrallaan kaupunkitilan sisdista tyénjakoa tehostaen
varaamalla kullekin toiminnolle omat alueensa. Tyyppiesimerkkeja ovat kuolleet
monumentaaliset hallintokeskustat ja nyttemmin huomiota herattanyt kaupungin
kaupallisen keskustan siirtyminen hypermarkettien vetamana varsinaisen kaupunki-
keskustan ulkopuolelle. Tyénjako on hyva ja tehokas periaate mutta niin on toimin-
tojen synergisyyskin. Esimerkiksi suurmyymalakehityksessa osatoimijoistaja asiakas-
kunnasta kykenee siirtamaan toiminnastaan aiheutuvia ulkoisia haittoja muiden
yhdessd maksettavaksi.

Pienehkdssa suomalaisessa kaupungissa, jossa on mahdoton saada syntymaan seka
vilkasta ja toimivaa keskusta-aluetta etta erikoistunutta hypermarketaluetta, mene-
tetdan kaupunkikeskustantuottamia kaupunkimaisia synergiavaikutuksia. Joukko-
likenteen tavoitettavuus on yksi tallainen synergiavaikutus. Joukkoliikenteessa
toteutuu sama kuin kaupunkimaisuudessa yleensakin, yksi matkustaja hyodyttaa
muita siita taysin riippumattomia matkustajia, keskenaan riippumattomat matkat
hyodyttavattoisiaan, kunnekohdistuvatkeskustaan. Keskustassaasiointihyddyttaa
siitd aivan riippumatonta toista asiointia, voi syntyd kahvilaefekti ja keskustan
olohuone -efekti. Kaupunkia kahvilakulttuureineen ja oleiluun kannustavine tiloi-
neen ei ole ilman ihmisia, joita katsella, ilman ihmisten erilaisuutta ja erilaisia syita
ollakeskustassa.

Naita synergioita suomalaisessa kaupungissa menetetdan kaupallisentilan tyonja-
olla. Asioilla, joita menetetaan, olisi myonteista kehitysmerkitysta koko seudulle, ei
vain kaupunkiseudun keskuskunnalle. Kaupunkikeskustan yhteinen merkitys pitaisi
nahda seudun kaikissa kunnissa.

Perinteisetyksipuoliset suomalaisetteollisuuskaupungit ovat keskustojensa kehit-
tamishaasteen edessa. Suomalaisten kaupunkien edellytyksia keskustojensa kehitta-
miseen on kaupunkipolitikan tavoitteiden mukaisesti parannettava. Koska keskus-
tamiljoilla on myoénteista merkitystd kasvun kannalta, on jarkevaa ja perusteltua,
ettd kaupungit ja kaupunkiseutujen kunnat yhdessa kohdistavat voimavarojaan
keskustojensa kehittdmiseen.



Uuden kaupunkipolitiikan
tasot ja tehtavat

Segregaation ja sosiaalisten ongelmien ehkéisy

Segregaationja sosiaalisten ongelmien ehkaisy on esimerkki kaupunkien omaehtoi-
sesta toiminnasta korjata negatiivisten kaupungistumistekijéiden vaikutuksia. Kau-
punginosien erilaistuminen voimakkaasti sosiaaliryhmén tai yhdessa sen kanssa
etnisen ryhméan mukaan on segregaatiota, joka nayttda aiheuttavan sosiaalisia
ongelmia.

Kaupunkimaisuutta on syyllistetty ongelmaisuudesta usein juuri silla perusteella,
ettéd kaupungeissa osa uusista sukupolvistajoutuu kasvamaan leimaavassajaleima-
tussa alakulttuurissa. Asuinaluetta leimaavassa alakulttuurissa kasvaessaan uusi
sukupolvi ei saa muuta mallia kuin toimeentulostrategian, jossa osatekijoina ovat
tydllistymisen mahdottomuus, yhteiskunnan tukien hyoddyntadminen ja niiden tay-
dentaminen eri tavoin pimeilla téilla, asteittain jopa rikollisuudella, huumekaupalla
jne. Puhutaan ns. aluevaikutuksesta sosiaalisten ongelmien synnyssa.

Alueellisten syrjaytyneiden alakulttuurien ongelmakierre ei kuitenkaan ole kau-
punkimaisuuteen kuuluvaa. Pikemminkin ongelmaisuuden kierre liittyy hyvinvointi-
valtion uusiin haasteisiin kaupungeissa.

Yksi alkuperaisimmista hyvinvointivaltion perusteluista syntyi juuri kaupungissa.
Kaupunkien rikkaat havaitsivat, ettd oli heiddn oma etunsa ottaa kantaakseen
puhtaan juomaveden ja jateveden huolto myds niille koyhille, jotka eivat naita
kustannuksia kyenneet kantamaan. Nain voitiin estdd kulkutautiepidemioiden levi-
amista, joka ei pysahtynyt kdyhien ja rikkaiden rajalle. Nyt samantyyppinen tilanne
on haasteena hyvinvointipalveluiden ja asumisen, asuinymparistojen ja osin myds
toimeentulomahdollisuuksien  kehittdmisessa.

On kokonaisuuden kannalta jarkevaa tuottaa uusien sukupolvien kykyjen kehitta-
miseen tarvittavat palvelut yhteisella rahoituksella vanhempien tulotasosta ja varal-
lisuudesta riippumatta. N&in saadaan uuden sukupolven kyvyt tehokkaasti kehitet-
tya yhteiskunnan kasvutekijoiksi. Kyvythan eivat noudata rikkaiden ja kdyhien
edellisesta sukupolvesta perittya rajaa. Mahdollisuuksien tasa-arvo edellyttaatoteu-
tuakseen koulupalvelutta mutta myds terveydenhuoltoa aitiysneuvonnasta lasten ja
nuorten terveydenhuoltoon asti. Lapset ja nuoret eivat voi saada mahdollisuuksien
tasa-arvoa, jos perheitéd kohdellaan jyrkan eriarvoistavastijajos asuinalueet esimer-
kiksi leimaavat heitd ja alueiden palveluita hyviin ja huonoihin.

Jos yhteiskunta koetaan epéaoikeudenmukaiseksi eli jos koetaan, ettd mahdolli-
suuksien tasa-arvoa ei ole esimerkiksi leimaavuudesta, palveluiden puutteista ja
aluevaikutuksesta johtuen, kdyhien piirissa esiintyvat kyvyt saattavat hakea muita
sosiaalisen nousunjaarvostuksen sekatoimeentulon hankkimisenvaylia. Juurinama
strategiat nakyvat rikollisuutena, disorganisaationa ja ongelmina, jotka eivat tunne
rikkaiden ja kdyhien valista rajaa. Niiltd on yhta kallista suojautua kuin kulkutaudeil-
takin. Halvempaa ja tehokkaampaa on huolehtia mahdollisuuksien tasa-arvon to-
teuttamisesta yhteisin varoin.
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Kaupunkiseuduilla kuntajaotus aiheuttaa eréaén tarkean esteen yllaolevan ehkaise-
van politikan tehokkaalle toteuttamiselle. Asuntomarkkinat valikoivat vaestéa
tulotason mukaan eri kuntiin. Jopa lyhyella tahtdimella rikkaat voivat eristéaytya
kodyhista.

Turvattomuutena ja disorganisaationa nakyvéat ongelmat eivat heti ulotu rikkai-
den asuinalueille ja asuinkuntiin. Kuitenkin menneiden epidemioiden tapaan pitem-
malla tahtaimella suojautumisen kustannukset koskevat myés heitd, ja ongelmat,
esimerkiksi huumekauppa ja rikollisuus, tavoittavat myds heidat. Aiheutetut ongel-
mat saattavat nakyd turvattomuutena keskustassa, joka on kaupunkiseudun yhtei-
nen kasvutekijd. Vapaamatkustajuuden onnistuessa jollekin ryhmalle tai alueelle
koko kaupunkiseudun kehitys karsii.

Toisaalta yhteisvastuun kanto kdyhien palveluista ja jopa niiden ylikompensoiva
toteuttaminen tuottaa pitkalla janteella talouteen ja seudulle kasvutekijoitéa vapaa-
matkustajan strategiaa paremmin.

Ongelmien ratkaisuun tarvittavien resurssien turvaaminen kaupungeille on kan-
sallisentason kysymys. Vaikkaresurssejaolisi, tarvittavia paatoksia eikaupungeissa
valttdamatta synny. Yha monikulttuurisemmaksi tulevassa kaupunkiymparistossa,
jossa kansallinen samanlaisuus ei enda yhdista vaestda kuten ennen, kysymys siita,
"miksi me maksaisimme heidan koulunsa" "vielapa ehka mk/ oppilas kalliimmin kuin
omamme" (mahdollisuuksien tasa-arvo voi edellyttdd rahamaaraista ylikompensaa-
tiota joillekin ongelma-alueille), on paikallisille paattajille vaikea. Sen vuoksi nykyi-
sessatilanteessa kaupunkeja pitdéd myos kannustaa kehittamaan tehokkaita ennalta
ehkaisevia toimintatapoja ja ennakkoluulotonta resurssien jakoa.

4 Ylemman tason kaupunkipolitiikan keinot

Kaupunkipolitiikan siséltdjen eli itse kaupunkien kehittdmisen suunnat maaritellaan
siten kaupunkiseutujen itsensa toimesta. Paikalliset vahvuudet ja heikkoudet 1&hto-
kohtinaan omaehtoiseen kehittdmiseen perustuva kaupunkipolitikka 16ytaa kulle-
kin alueelle parhaiten sopivia ratkaisuja. Ylemman tason tehtavana on luoda paikal-
liselle toiminnalle sellaiset puitteet ja kannustimet, ettd omaehtoinen ja kaupunki-
seutujen kesken kilpailevakin kehittdminen tuottaa myos kokonaisuuden kannalta
hyvatuloksia.

Valtakunnan ja EU:n kaupunkipolitikan kysymykset ovat (mukaellen Powell - Frau

1995):

1. Onko kaupunkiseuduilla taloudelliset edellytykset toimia kokonaisuutta hyddyt-
tavalla tavalla, kaupungistumistekijoitédn teravoittden ja ongelmiaan hoitaen?

2. Onko kaupunkiseuduilla riittavat hallinnolliset edellytykset kokonaisuutta hyo-
dyttdvaan toimintaan ja onko niilla riittavasti kannustimia toimia talla tavoin?

3. Onko kaupunkiseuduilla saatavilla riittavasti tietoja ja toimivia esimerkkeja hyvis-
t4 toimintatavoista (tiedolliset edellytykset)?



Uuden kaupunkipolitiikan
tasot ja tehtavat

Poikkeuksellisia aikoja lukuun ottamatta kaupunkiseutujen tulisi kyetd omin resurs-
sein toteuttamaan kokonaisuutta hyddyttdvad omaehtoista politikkaa. Rakenne-
muutoksienja suhdannevaihteluiden poikkeustilanteissajajoillakin sektoreilla Suo-
messa myods talouden normaalioloissa kaupunkien taloudelliset resurssit eivat enka
ole riittavat. Esimerkiksi kaupunkiseutujen omaehtoisen liikennepolitiikan toteutta-
miselta (mik& sisdltad kestavan kehityksen tavoitteiden mukaisesti liikkumistarpee-
seenvaikuttamisen yhdyskuntasuunnittelulla, kestéavien likennemuotojen suosimi-
sen ja esimerkiksi kevyen liikenteen vaylien rakentamisen) nayttavat riittdvat resurs-
sit puuttuvan. Myods voimakkaan muuttoliikkeen tuomien lisépalvelutarpeiden,
valtionosuusjarjestelman painotusten ja verotulojen tasauksen yhteisvaikutuksesta
kaupunkiseutujen kaytannon resurssit hoitaa palvelutarpeita voivat olla vahaiset.

Paakysymys kuitenkin on, tuottaako kaupunkiseutujen omaehtoinen toiminta
riittavasti kaupungistumistekijoiden teravoittamista ja hoitavatko kaupungit riitté-
vasti erilaisia ongelmiaan omaehtoisesti, vaikka niilla olisi resurssejakin. Kyse on
samantapaisesta kannustinjarjestelman kysymyksestéa kuin yritysten tutkimus- ja
tuotekehityspanostuksessa on havaittu. Yritysten harjoittama tutkimus ja tuoteke-
hitys on kokonaisuutta hyddyttavaa, mutta yritysten omaehtoinen panostus siihen
ei ole kokonaisuuden kannalta riittéavalla tasolla. Tasta syysta on havaittu tarpeelli-
seksi ja kokonaisuutta hyodyttavaksi kayttaa julkista tukea kannustamaan yrityksia
tutkimus- ja tuotekehitystoimintaan.

Kaupunkipolitikan néktkulmasta néitd aiheita ei ole analysoitu riittavasti ja
kaupunkipolitiikka ei ole aiheisiin ratkaisuehdotuksin juuri puuttunut.

Kaupunkien omaehtoinen toiminta kaupungistumistekijoidensa teravoittdmises-
sé hyodyttdd kokonaisuutta. Valtiovallan ja EU:n kaupunkipoliittinen linja voikin
olla kannustaa kaupunkiseutuja yha lisdédmaan ponnistuksiaan myonteisten kau-
pungistumistekijoidensa teravoittAmisessad. Toiminta voi olla kaupunkiohjelmien
mukaistatukeaja pilottirahoitustakaupunkien keskustojen kehittémiseen, kaupun-
kien kansainvalistymiseen, osaamiseen laajassa mieless4, logistiikka- ja likennepro-
jekteihin sek& muihin kaupunkien kehittamisprojekteihin.

Kaupunkiseuduilla on sellaisia hallinnollisia esteita, ettei kaupunkien sosiaalisiin
ongelmiin ole riittavasti ja ennaltaehkaisevasti kohdistettu voimavaroja. Kaupunki-
ohjelmien pilottirahoituksella voidaan kaupunkeja kannustaa niille vaikeisiin paa-
toksiin, esimerkiksi kayttdmaan keskimaaraistd enemman resursseja huonomaineis-
ten alueiden kouluihin, asuinympéristdjen kohentamiseen ja palveluihin. Koska
kaupunkiseuduilla asuntomarkkinat toimivat valikoivasti, sosiaalisten ongelmien
hoitamisessa voidaan kaupunkiseutuja kannustaa yhteisvastuuseen kuntarajojen yli.

Kannustaminen seutuyhteisty6hoén voi tapahtua siten, ettd yhteistyd kuntien
kesken sosiaalipolitikan rahoituksessa, asuntopolitikassa ja yhdyskuntarakenteen
suunnittelussa ja toteutuksessa luetaan eduksi, kun kaupungeille mydnnetééan .
erilaisia pilottirahoituksia.




Kolmas valtakunnallisen ja EU:n kaupunkipolitikan tehtédva on huolehtia siita, etta
kaupungit saavat riittavasti tietoja ja hyvat esimerkit valittyvat kokemusten vaihdon
kautta. Hyvien esimerkkien raportoimiseen ja niista tiedottamiseen ei yksittaisilla
kaupungeilla ole riittavad kannustinta, mink& vuoksi kansallisen ja EU:n kaupunki-
politikan on jarkevaa rahoittaa naita toimenpiteita.

Kaupunkipolitikan uusi ndkemys korostaa kaupunkien kiintedta roolia koko
talouden kehityksessa. Kaupunkipolitikka luo tastd nakdkulmasta perustaa koko
talouden kehittymiselle. Tastéa nakdkulmasta se voidaan ndhda uuden taloudellisen
infrastruktuurin rakentamisena.

Kirjallisuus

Kaupunkien kehittamistydoryhma (7996): Kaupungit kasvun luojina. Kaupunkien
kehittdmistydryhman loppuraportti 12.6.1996. Aluekehitysosaston julkaisu 8/1996.
Sisaasiainministerit. Helsinki.

Kaupunkipolitikan asiakirja (1999): Kaupunkipolitikan yhteistydéryhma. Helsinki.

Kaupunkipolitikan tyéryhma (7995): Katse kaupunkiin. Tydryhman raportti 3/1995.
Ymparistoministerid. Alueiden kayton osasto. Helsinki.

Kortesoja, Mari (1998): Kaupunkiohjelmien arviointi 1998. Kaupunkipolitikan yh-
teistydryhman julkaisu 1/98. Sisaasiainministerid. Helsinki.

Kurri, S.-Loikkanen, H. A. - Parviainen, S. (1999): Hyvinvointivaltio ja julkisen sektorin
sisdiset fiskaaliset suhteet. Teoksessa Hjerppe, Reino - lImakunnas, S. - Valppu, P.
- Voipio, I. B. (toim.): Hyvinvointivaltio 2000-luvun kynnyksella. VATT-vuosikirjan
1999 artikkelit. VATT-julkaisuja 28:2. Valtion taloudellinen tutkimuskeskus. Hel-
sinki.

Laurila, H. (1998): Suomalaisen kaupunkipolitikan taloudellinen perusta. VATT-
tutkimuksia 45. Valtion taloudellinen tutkimuskeskus. Helsinki.

Oates, Wallace E. (1999): An Essay on Fiscal Federalism. The Journal of Economic
Litterature. Volume XXXVII, Number 3.

Offe, Claus (1985): Disorganised Capitalism. Contemporary Transformations ofWork
and Politics. Polity Press. Cambridge.

Qulasvirta, L. (1996): Kuntien valtionapujarjestelma. Acta Universtitatis Tamperensis
ser. A. Vol. 494. Tampere.

Parviainen, S. - Kleemola, M. (1996): Valtionapujarjestelmien talousteoreettinen
tarkastelu. VATT-keskustelualoitteita 129. Valtion taloudellinen tutkimuskeskus.
Helsinki.

Powell, S. - Frau, B. (1995): Draft Report of Commission 4 - Urban Policies of the
Committee of the Regions on Urban Policy. Brussels 28 April 1995.

Sotarauta, Markku (1999): Suomen kaupunkipolitikka etsii itsedan. Nakemyksia
strategisista haasteista ja toimintamalleista. Kaupunkipolitiikan yhteistydryhman
julkaisu 1/99. Sisdasiainministerid. Helsinki.

Suomen Kuntaliitto (1995): Kaupunkipolitikan perusteet. Kuntaliiton kaupunkioh-
jelmatyon l-vaihe. Helsinki.



SOSIAALINEN PAAOMA

1 Johdanto 275
-2 Lyhyt historia 276
3 Maailmanpankin kehittelyt _ 278
4 Kasitteen kritiikkia ______ 279
.5 Miksi nyt? 281
6 Luoko vai tuhoaako hyvinvointivaltio

. sosiaalista padomaa? 282
7 Sosiaalinen pagoma ja talouden imperialismi 284
-8 Pasoman tuotto, hyva elamé ja kestava kehitys___ 285

1 Johdanto

Sosiaalinen padoma on télla vuosikymmenella noussut tarkeaksi kasitteeksi tutkitta-
essa yhteiskunnan kehittymisen perusedellytyksia. Tastda nakokulmasta voitaisiin
sosiaalista padaomaa yhta hyvin kutsua sosiaaliseksi infrastruktuuriksi. Mita hyodyl-
listd sosiaalisen pddoman késite saattaa tuoda mukanaan yhteiskuntapolitiikan
nakodkulmasta?Vastausonseuraava:

(1) Ymmarryksemme yhteiskunnasta muuttuu. Sosiaalisen padoman kasite auttaa
paljastamaan sosiaalisten rakenteiden ja talouden toiminnan monimutkaisia keski-
naisia riippuvuussuhteita. Téahén asti sosiaalista ja taloudellista toimintaa on seka
tutkimuksessa etta politikassa pidetty ensi sijassa erillisind omien lakiensa mukaan
maaraytyvina ilmidina.

(2) Politikka muuttuu. Sekad talous ettd sosiaalipolitikka muuttuvat, kun ne
nahdaan dynaamisena kokonaisuutena. Monet julkiset palvelut ja sosiaaliset tulon-
siirrot osoittautuvat investoinneiksi. Valtavirta-ajattelu on pitanyt niita usein talou-
den kehitysta haittaavina menoerind. Toisaalta jotkut hyvinvointivaltion piirteet
osoittautuvat jarruiksi. Sellaisia saattavat olla menneistd rakenteista periytyvien
saavutettujen etujen varjelu ja holhoava hallinto.

(3) Kansalaisyhteiskunta ja kumppanuus osoittautuvat tarkeiksi myds talouden
kehityksen kannalta. Paikallinen ja alueellinen aloitteellisuus korostuu. Kansalaisyh-
teiskunnan, julkisen vallan ja yritysten valinen keskustelu ja niitd yhdistava kumppa-
nuus tulevat yha tarkedmmiksi talouspolitikan nakdkulmasta.
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(4) Hyva elamad ja kestava kehitys tulee saada talouden tuoton mittareiksi. Tasta
nakokulmasta bruttokansantuote johtaa talouskasvun mittarina harhaan vaikka
onkin tarpeen aineellista tuotantoa kuvaavana osittaismittarina.

(5) Saattaa olla, ettd hyva elama ja kestéva kehitys ja talouden tehokkuus tukevat
toisiaan. Niiden valilla saattaa vallita hyva keha. Taman mahdollisuuden ohittami-
nen voi siten olla erittédin vahingollista.

Toinen artikkelin kysymys koskee kasitteita ja tutkimuksen suuntaamista. Johtopaa-
tokset ovat seuraavat:

(1) Sosiaalinen pagoma ilmenee myés inhimillisena padomana, joka on syyta nahda
nykyistd laajemmin autonomisuutena, yhteistyokykynd, luovuutena ja vastaavina
ominaisuuksina eika vain koulutuksena ja kokemuksena.

(2) Sosiaalinen padoma on syyta ymmartaa abstraktina kasitteena, joka maarittyy
suhteessa fyysiseen ja inhimilliseen padomaan. Talldin kasitteen "lisdarvo" on sen
kyky rakentaa siltaa sosiaalisen ja taloudellisen vélille.

(3) Lupaavana suuntauksena nayttaytyy alhaalta yl6s suuntautuvan tydyhteisokoh-
taisen, paikallisen ja alueellisen sosiaalisen padoman tutkiminen.

2 Lyhyt historia

Sosiaalinen padoma on 1990-luvun késite. Kasite sisaltda ajatuksen, etta luottamus
yhteiskuntaan, yhteiséjen epéaviralliset ja viralliset toimintatavat, kansalaisten vuo-
rovaikutusverkot, arvot ja sosiaaliset normit ja muut sosiaaliset rakenteet vaikutta-
vat olennaisesti taloudelliseen kehitykseen. Kasite siis yhdistaa sosiaaliset rakenteet
ja normit yhteiskunnan toimintakykyyn ja talouden tehokkuuteen.

Ajatus ei ole uusi. Siita kirjoittivat Adam Smith, Karl Marx, Emile Durkheim, Max
Weber ja monet muut. Sosiaalisen pddoman kasite ottaa ajatuksen uudelleen
kayttoon. Uutta on se, etté sosiaalisten rakenteiden ja sosiaalisten normien vaikutuk-
set talouden tehokkuuteen ovat konkreettisen empiirisen tutkimuksen kohteena.

Kasitteen nykyisen sisalléon syntysanat lausui sosiologi James Coleman vuonna
1988.! Coleman tutki koulun keskeyttamista. Han erotteli keskeyttamista selittavat
perhetaustaan liittyvat tekijat kolmeen komponenttiin: taloudelliseen padomaan,
inhimilliseen pddomaan ja sosiaaliseen padaomaan. Taloudellinen pdédoma kuvasi
perheen taloudellisia edellytyksia kouluttaa lapsiaan. Inhimillinen p&ddoma kuvasi
vanhempien koulutustason vaikutusta. Sosiaalista padomaa Coleman kuvasi seka
perheen sisdisen vuorovaikutuksen tiiviytena ettd sen yhteisdn kiinteytend, johon
koti ja koulu kuuluivat. Colemanin empiirisen tutkimuksen mukaan taloudellisen ja

! limaisua 'social capital’ on kaytetty aiemminkin muun muassa kaupunkitutkija Jane Jacobsin kirjoituksissa.
Kirjallisuustiedostojen hakusanahaun mukaan kasitettd on eniten kaytetty kehitysmaihin kohdentuvassa ns.
kehitystutkimuksessa. Nyttarkoitetussa mielessa kasitteen synty on kuitenkin tapana kytke& James Colemanin
artikkeliin vuodelta 1988. Kasitteen syntyhistoriasta ks. Woolcock (1998, 155-157).
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inhimillisen padoman lisdksi myds sosiaalinen padoma - sen molemmat muodot -
vaikuttivat merkittavasti koulun keskeyttamiseen. Sosiaalinen kiinteys vahensi kou-
lun keskeyttamista.

Taloustieteilija Lawrence Katz tutki asuinalueen vaikutusta tydkykyyn. Vaikutus
ilmeni, kun Chicagon vuokraslummien perheet sijoitettiin uudelleen sattumanvarai-
sesti joko keskustaan tai paremmin toimeentulevien asuttamiin esikaupunkeihin.
Viimeksi mainittujen perheiden tydssakayvat jasenet parjasivat merkitsevasti parem-
min ty6elamassa. Tasta syystd asuinymparistén laadulla on tutkimuksen mukaan
vaikutusta talouskasvuun. Katz ei kuitenkaan viela kayttanyt sosiaalisen padoman
kasitettd vaan puhui inhimillisen padoman kasitteen laajentamisesta. (Katz 1992).

Politiikan tutkija Robert D. Putnam (1993) kaytti sosiaalisen padoman kasitetta
tutkiessaan ltaliassa vuonna 1970 toteutettua hallinnon uudistusta. Tutkimuksessa
ilmeni, ettd kansalaisyhteis6lla oli merkittéava vaikutus hallinnon uudistuksen toteu-
tumiselle ja samalla taloudelliselle kehitykselle. Tutkimuksen mukaan kansalaisyh-
teisdn horisontaalisia yhteyksia suosivat toimintatavat synnyttavat luottamusta. Se
on tarkea selitys siihen, miksi Pohjois-ltalia kuuluu nyt Euroopan kehittyneimpien
alueiden joukkoon, kun taas autoritaaristen ja epaluottamusta synnyttavien sosiaa-
listen rakenteiden Etelé-Italiaon pudonnut sen kehitysvauhdista. Italia-tutkimuksen
jalkeen Putnam on tutkinut sosiaalisten verkostojen eli kansalaisyhteiskunnan hau-
rastumista USA:ssa (Putnam 1995).

Yhteiskuntatieteilija Francis Fukuyama julkaisi vuonna 1995 laajaa huomiota saa-
neen teoksen sosiaalisesta padomasta (Fukuyama 1995). Teoksen otsikko oli "Luot-
tamus. Sosiaalisen hyveet ja vaurauden luominen”. Han pelkda individualismin
ylikorostuksen uhkaavan amerikkalaista yhteiskuntaa. Myds esimerkiksi Italian ja
Kiinan kehitys on hanen mukaansa uhattuna kiinteasti perhesiteisiin sidottuina ja
sen edellyttdman valtion vahvan ohjauksen yhteiskuntina. Sen sijaan Japanissa ja
Saksassa on Fukuyaman mukaan sosiaalista pddomaa, joka synnyttéa sitoutumista -
me-henkea - nykyaikaisen tuotannon vaatimiin laajoihin organisatorisiin rakennel-
miin.

Viime vuosina taloudellisissa julkaisuissa on raportoitu useista empiirisista tutki-
muksista, joissa talouskasvua on selitetty luottamusta, vuorovaikutuksen rehellisyyt-
t4, tulonjaon tasaisuutta, sosiaalista liikkuvuutta, perhesuhteita, uskontoa yms.
kuvaavilla mittareilla (ks. esim. La Porta et. al 1997, Knack - Keefer 1997, Hjerppe
1998, Rothstein 1998, Temple - Johnson 1998). Ne ovat osoittautuneet tarkeiksi
talouden tehokkuutta selittaviksi muuttujiksi.

Kasitteen piirissa tehtava tutkimustyo ja kasitteen teoreettinen kehittely on vasta
alussa, mutta se on hyvin nopeasti laajentunut 1990-luvulia.?

2 Kuvan kasitteen piirista tehtdvésta tutkimustyosta saa vierailemalla Maailmanpankin kotisivulla osoitteessa
<http://www.worldbank.org/poverty/scapital>. Maailmanpankki kutsuu tutkijoita pitdéméaén yhteyttd sosiaali-
sen padoman teemaryhmaan (World Bank's Social Capital Thematic Group) ia kdyttaméaan ia taydentamaan sen
laajaa tietovarantoa eri puolilla maailmaa tehtavésta sosiaalista pddomaa koskevasta tutkimuksesta.
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3 Maailmanpankin kehittelyt

Edella esitellyissa julkaisuissa painopiste on ollut kdsitteessa luottamus. Maailman-
pankissasosiaalisen padoman kéasite on saanutlaaja-alaisemmantaloustieteellisesti
painottuvan merkityksen (Serageldin 1996). Kasitetta kehitetaan Maailmanpankissa
osana kestavaa kehitysta koskevaaty6ta. Kestava kehitysjaetaan kolmeen osaan eli
ekologisesti, taloudellisesti ja sosiaalisesti kestavaan kehitykseen.

Aiemmin talousteoria selitti tuotannon syntya tuotannontekijoilla eli tyévoiman
maaralla, ihmisentekemalla fyysisella padomalla, so. koneilla, laitteilla, rakennuksil-
la ja vastaavilla, ja luonnonvaroilla. Sitten havaittiin, ettd kyseiset tekijat ovat kylla
valttdmattdmia tuotannolle, mutta ne eivat selitd tuotannon kasvua. Teoriaan
lisattiin teknologian kehitys. Tarvitaan teknologisia keksint6ja ja uusia oivalluksia
tydorganisaatioiden tehostamiseksi. Ne synnyttavat talouskasvun. Pian oivallettiin,
etté keksinnot ja tehostaminen selittyvat inhimillisella padomalla eli yksilon tiedoilla
ja taidoilla. Inhimillistd padomaa tarvitaan uusien oivallusten syntymiseksi ja niiden
kayttoonottamiseksi. Inhimillistd pAdomaa mitattiin alkuun koulutustasolla. Se on
kansantaloustieteessa edelleen tarkein inhimillisen padoman mittari. Mutta sen
rinnalle inhimillisen pAdoman mittareina ovat nousseet esimerkiksi tyékokemus ja
terveydentila.

Sitten havaittiin, ettd tamakaan ei riitd. Tarkea tekija tuotannon tehokkuuden
kannaltaonsosiaalinenpadoma. Tamaselityseiendapysyyhdenyksilonpaansisalla,
kuten inhimillinen pddoma, vaan kysyy, millaisia ovat ihmisten vdliset suhteet.
Ovatko yhteison ja yhteiskunnan pelisdannét kunnossa? Vallitseeko yhteisossa
luottamuksen ilmapiiri? Kulkeeko informaatio? Onko yhteisd suuntautunut raken-
tavaan yhteistoimintaan?

Tutkimukset osoittavat, ettd nailla kysymyksilla on suuri merkitys tuotannon
kannalta. Tarvitaan jokin vahimmaismaara sosiaalista padomaa, etté nykyaikainen
tuotanto olisi ylipdatddn mahdollista. Mitd suurempaa on keskindinen luottamus,
sitd tehokkaampaa on tuotanto.

Sosiaalisen paaoman merkitysta ei ole viela kyetty erikseen maarallisesti arvioi-
maan. Sen sijaan inhimillisen ja sosiaalisen padaoman kasitteet yhdistavaa inhimillis-
ten voimavarojen kasitettd on mitattu vertaamalla sitd fyysiseen pddomaan ja
luonnonvaroihin. Maailmanpankissa tehtyjen laskelmien mukaan inhimillisten voi-
mavarojen osuus kansantulon muodostumisesta on korkean tulotason maissa noin
kaksi kolmannesta. Laskentametodi on kyseenalainen, silla tulos on jaannés, kun
kansantulosta on vahennetty fyysisen pddoman ja luonnonvarojen synnyttaman
tulovirran osuus (Serageldin 1996, 14-15).
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Maailmanpankki vetaa yhteen tarkastelujaan todeten: "Lahtokohdaksi toteamme
seuraavat sosiaalisen padoman erilaisia méaaritelmia ja tieteenalojen nakdkulmia
yhdistavat piirteet:

() Kaikki yhdistavat talouden, sosiaalisen ja poliitisen alueet ja olettavat, etta
sosiaaliset suhteet vaikuttavat markkinoiden ja valtioiden toimintaan ja markki-
nat ja valtiot vuorostaan vaikuttavat sosiaalisiin suhteisiin.

(i) Kaikki tarkastelevat niité tapoja ja suhteita, joilla luotettavat ja vakaat suhteet
toimijoiden valilla voivat edistaa kollektiivisen ja yksilollisen toiminnan vaikut-
tavuutta ja tehokkuutta.

(iii) Kaikki olettavat, ettéd sosiaalista padomaa voidaan vahvistaa ja etta vahvistami-
nen on prosessi, joka vaatii voimavaroja.

(iv) Kaikki olettavat, etté sosiaalisilla suhteilla ja instituutioilla on julkishyddykkeen
ominaisuuksia. Koska sellaisista hyddykkeisté saatavaa hyétya ei voida helposti
rahastaa yksityisesti, useimmat rationaaliset toimijat ali-investoivat niiden yll&-
pitoon. Siksi on perusteita tukea julkisesti sosiaalisia suhteita ja instituutioita."
(5.7)

Maailmanpankin sosiaalisen pa&doman empiirinen indikaattorikehittely on jaettu
neljaén lohkoon (ks. Kajanoja 1997, 24-25): (1) horisontaaliset assosiaatiot mittarei-
na esimerkiksi osallistuminen asuinyhteisdihin 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, nuorisoty6ttomyys ja (4) lailli-
suus-ja hallintondkékohdat mittareina esimerkiksi oikeusjérjestelmén riippumatto-
muus ja sopimusten patevyys.

4 Kasitteen kritiikkia

Sosiaalisen pddoman kasite on nuoruudestaan huolimatta ehtinyt synnyttaa kritiik-
kia.

Kuten yleensakin uusien kasitteiden suhteen, voi tassakin tapauksessa hyvin perus-
tellusti kyselld, onko ollenkaan kyse uudesta asiasta. Sosiaalisen paddoman tapaista
ajatusta yhteison sosiaalisten normien ja rakenteiden vaikutuksista talouteenja sen
tehokkuuteen ovat esittdneet kansantaloustieteilijat ja sosiologit molempien tie-
teenalojen tarkeimmista klassikoista alkaen, kuten alussa todettiin.

Hyvin lahelld sosiaalisen padoman kasitettéd on esimerkiksi institutionaalisen ta-
loustieteen instituution kasite (ks. North - Thomas 1973). Asiaa on kasitellyt Reino
Hjerppe (1998). Monet omistusoikeusjarjestelméé ja ulkoisvaikutuksia koskeneet
tarkastelut kansantaloustieteen valtavirran piirissa ovat léhentyneet sosiaalisen
padoman ajattelutapaa (vrt. Hausman 1992). Kiinnostavaa kehittelytyéta sosiaalisen




paddoman kannalta on kansantaloustieteessa tehty julkishyddykkeen kasitteen ym-
périlléa (Coleman 1988,5116-5118; Forss 1993, 1-23). Sosiologian piirissa "uusi talous-
sosiologia" on késitellyt talouden rakenteisiin katkeytyvid sosiaalisia kysymyksia
kuten verkostoja, kulttuuria ja organisaatioita (Swedberg 1997). Nyt tuolle monissa
koulukunnissa tehdylle tyélle annetaan uusi nimi.

Kritiikkiin voidaan vastata kahdella kasitteen nousua oikeuttavalla argumentilla.
Ensinnakin, edelld mainitut sosiaalista pddomaa lahentyneet tarkastelut ovat tapah-
tuneet omien tieteenalojensa marginaalissa valtavirran ulkopuolella. Toiseksi, sosi-
aalisen pddoman kéasitteen myoté taloudellisen kehityksen ja sosiaalisen rakenteen
keskindisen kytkennan empiirinen tutkimus on noussut uudelle tasolle.

Kritiikin toinen p&ékohde on k&sitteen epdmaaraisyys ja sen kaytén venyvyys.
Sosiaalisesta pddomasta on tullut taikasana, jota "liberaalit ja konservatiivit nyt
ylistavat yhdessd avaimena monien kansallisten ongelmien ratkaisemiseen alkaen
julkisesta opetuksesta, ikAéntymisesta ja mielenterveydesta paatyen taisteluun suur-
kaupunkien rikollisuutta vastaan ja amerikkalaisten pikkukaupunkien elvyttdémisen
puolesta" (Portes - Landolt 1996, 18).

Sosiaalisesta padomasta on kritiikin mukaan tullut kehapéaattelyd. Mydnteinen
taloudellinen ja sosiaalinen kehitys selitetdén sosiaalisella padomalla. Myonteinen
kehitys ja sen selitys eivat aina erotu. Luottamus ja sosiaalinen pddoma kytketdén
yhteen. Kriitikot nime&vét syyllisiksi ké&sitteen h&maéartdmiseen sen tunnetuimmat
kehittgjat eli Colemanin, Putnamin ja Fukuyaman.

Sosiaalinen péddoma samaistetaan usein yhteisén kiinteyteen. Portes ja Landolt
havainnollistavat (1996, 18 - 19)téllaisen ajattelun kyseenalaisuutta toteamalla, etté
rikollisjoukossa saattaa olla erittdin kiinteésti sitova sosiaalinen pddoma.

Kritiikki on perusteltua, mikali sosiaalisen pddoman indikaattorit ja taloudellisen
ja sosiaalisen tuloksen indikaattorit eivat selvasti eroa toisistaan. Silloin kyse on
todellakin keh&paattelysta. Liséksi on tarkeadd, ettd myonteista kehitysté ja sosiaalis-
ta pddomaa kasitellddn myos silla tavoin riippumattomina ilmiding, etté tarkastel-
laan, missa olosuhteissa sosiaalinen padoma (sen indikaattorit) tuottaa tavoiteltuja
tuloksia. Etenkin Fukuyaman tyyli maalata levealla pensselilld ja jattdad tarkemmat
empiiriset erittelyt mydhempien tutkimusten varaan herattdd epailyksia.

Mutta on tdysin johdonmukaista, ettd sosiaalisen pddoman seuraukset eli sen
tulokset maarittelevéat pddomaa. Pédomalla tulee olla tuottoa. Pddoma on intentio-
naalinen, tuoton mukaan maarittyva kasite. Jos pddomalla ei ole tuottoa, ei sita ole
perusteltua kutsua pddomaksi. Leonardi (Putnamin tyétoveri hénen Italia-tutkimuk-
sessaan) ottaa sosiaalisen pddoman maarittelyyn taysin perustellusti mukaan "sosi-
aalitaloudelliset tulokset" (Leonardi 1997, 1, 24). Rikollisjoukon kiinteys ei ole
sosiaalista padomaa - paitsi korkeintaan joukon itsensa kannalta.

Osa kasitteeseen kohdistuvasta kritiikisté selittyy kasitteen yhteiskuntapoliittises-
ta arvolatauksesta. Siitd kertoo Portesin ja Landoltin viittaus liberaaleihin ja konser-
vatiiveihin.
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Fukuyama ja monet muut kayttavat sosiaalisen padoman kéasitettd enemman tai
vahemman vastakohtana valtion puuttumiselle. Kuten Portes ja Landolt edellisessa
lainauksessa viittaavat, taustalla tuntuu olevan ajatus, etta terve yhteiso ei tarvitse
valtion puuttumista ja siten tehtévéna on palauttaa amerikkalaisen pikkukaupungin
terve sosiaalinen yhteisd, vaikkakin toisissa puitteissa.? Sen sijaan esimerkiksi Cole-
man kutsuu tarkastelujensa lopuksi valtiollisia organisaatioita tuottamaan tarvitta-
vaa sosiaalista padomaa vahvojen perhe- ja pienyhteisdsuhteiden heiketessa (Cole-
man 1988, $118). Myds Putnam viittaa valtiollisten toimenpiteiden mahdollisuuksiin
sosiaalisen pddoman edistdmisessa (Putnam 1995, 76-77). Voidaan ajatella, etta
valtion toteuttamat tulonsiirrot ja palvelut lisdévat sosiaalista koheesiota.
Sosiaalisen padoman kasite on todella vakiintumaton.* Mutta on enaa vaikea
kuvitella sitd lyhytaikaiseksi muotipyrahdykseksi, siksi laajasti kasite on omaksuttu ja
siksi paljon sen piirissé on kaynnistynyt empiirista tutkimustyéta.® Késitteen hyvin
nopea omaksuminen on osoittanut silld olleen "sosiaalista tilausta". Kiinnostus
kasvaa taloudellisen kehityksen ja sosiaalisten rakenteiden ja hormien keskindiseen
kytkentddn. On kuitenkin toinen asia, millaisen aseman ilmaisu "sosiaalinen paa-
oma" tulee ajan mittaan saamaan kytkentaa kuvaavassa késitteellisessa kehikossa.

5 Miksi nyt?

Luonteva selitys sosiaalisen pddoman kéasitteen esiinmarssille on tuotantotavan
muutos. Tuotantotavassa on nyt tapahtumassa yhtélailla perustava murros kuin
fordismin ja taylorismin syntyessa ja tydvoiman virratessa massamadrin maatalou-
desta teollisuuteen ja sitten palveluihin. Muutokseen liittyi silloin perinpohjainen
sosiaalisen rakenteen ja normiston sek& toimintamuotojen muutos (vrt. Hjerppe
1996, 29).

Ajattelutavan mukaan nyt on syntymadssé jalkifordistinen, joustavuutta korostava,
prosessiorientoitunut, verkostomainen, tietoyhteiskuntaan nojaava tuotantomuoto
(Jessop 1992, Castells 1996, Niemela 1996) fordistisen liukuhihnan sijaan. Muutok-
seen arvellaan nytkin kytkeytyvan perinpohjaisen sosiaalisen murroksen.

3 Sosiaalisen padoman kasitteen kaytto ei ole pysahtynyt vain tutkijoihin tai USA:han. Esimerkiksi Uuden-Seelan-
nin paéministeriné vuosina 1991 - 1997 toiminut J. B. Bolger omaksui sosiaalisen pa&doman kasitteen tarkeaksi
polittiseksi tunnuksekseen kérsiesséan valtion sosiaalisia tehtdvid. Han totesi, "ettei sosiaalinen padoma ole sité,
ettd hallitus yksinkertaisesti lisd& rahoitusta yhteiskunnan sitkeimpiin ongelmiin. Eik& sosiaalinen padoma ole
sitd, ettd kansalaiset odottavat jonkun muun - kenen tahansa muun - ratkaisevan heidédn ongelmansa. ...
Sosiaalinen padoma on sité, etta yhteiso tydskentelee yhdessé luottamuksen hengessa tarttuakseen yhteiskun-
nan ongelmiin." (Bolger 1997).

Esimerkiksi lakimiehilla on sanottu olevan paljon sosiaalista padomaa Pohjois-Amerikassaverrattuna Euroopan,
Aasian ja latinalaisen Amerikan lakimiehiin (Dezalay - Garth 1997). Sosiaalinen padoma on siis samaistettu
yhteiskunnalliseen vaikutusvaltaan. Sellainen kaytto on kaukana siitd siséllostd, joka kasitteelle annetaan
Maailmanpankin tydssa.

Michael Wqolcock (tulossa) kuvaa perusteellisesti kasitteen piirissé tehtya ty6té. Sosiaalisen padoman tutkimuk-
sen nykyvaiheesta on valmistumassa VATT:n ja Stakesin yhteisené julkaisuna suomen- ja englanninkieliset
artikkelikokoelmat (Kajanoja - Simpura, tulossag ja VATT:n julkaisemana alueellista kehitysta koskeva artikke-
likokoelma (Alanen - Kajanoja, tulossa). Jalkimmainen sisaltdd muun muassa Aku Alasen ja Lea Pelkosen
empiirisen analyysin sosiaalisen paddoman vaikutuksesta talouskasvuun Suomessa léénitasolla (Alanen - Pelko-
nen, tulossa). Katso myds Kajanoja - Simpura (1998).
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Aiemmin liukuhihnan tai kirjoituskoneen &aarella tai yleensakin suhteellisen mekaa-
nisesti maariteltyja tyotehtavia tehtédessa tyotekijalta edellytettiin kokonaan erilai-
sia ominaisuuksia kuin jalkifordistisessa tuotannossa. Fordistinen tuotanto edellyt-
tad tarkkuutta ja ahkeruutta sek&@ hierarkkista organisaatiota valvomaan tyota.
Jalkifordistisissa tydyhteistissa korostuu matala ja oppiva organisaatio, autonomia,
luovuus, aloitteellisuus ja sosiaaliset kyvyt. Tutkimukset osoittavat yhteistydn lisaén-
tyvan hierarkkisten suhteiden ja kilpailun kustannuksella (Lovio 1992). Epatyypillisis-
ta tyosuhteista on tulossa entista tyypillisempid. Kun néin on, kehityksen ymmarta-
minen ja siihen vaikuttaminen edellyttavat kansantaloustieteen ja talouspolitiikan
kytkemisté sosiaalisiin toimintatapoihin - eli sosiaalisen pddoman tarkastelua.

Tyoyhteisoja ja yrityksia varten on kehitelty monia muutosta heijastavia uusia
oppeja. Puhutaan yhteistoiminnallisesta tydtavasta, tiimeistd, verkostoitumismal-
leista ja vastaavista. Puhutaan yritysten intellektuaalisesta padomasta ja sen mittaa-
misesta. Intellektuaalinen pdadoma jakautuu inhimilliseen paédomaan eli yrityksen
henkilokunnan koulutus- ja kokemustasoon, rakenteelliseen padomaan eli yrityksen
toimintatapoihin ja rakenteisiin sisaltyviin ominaisuuksiin ja suhdepdaaomaan eli
yrityksen suhteisiin asiakkaisiin ja yhteistyokumppaneihin. Rakenteellinen ja suhde-
paaoma ovat sosiaalista padomaa. (Ks. Ahonen 1999).

I6 Luoko vai tuhoaako hyvinvointivaltio sosiaalista paaomaa?

Jotkut ovat ymmartaneet sosiaalisen padoman vaihtoehtona tai vastakohtana val-
tion puuttumiselle. Mitd parempi on sosiaalinen padoma, sen enemman valtio voi
vetdytya sosiaalisista tehtavistéa yovartijan rooliin jarjestyksen valvontaan. Hyvin-
vointivaltio vain tukahduttaa spontaanin sosiaalisen padoman syntymista.

Hyvinvointivaltion tukahduttavalle vaikutukselle on esitetty vakuuttavia peruste-
luja. Korkea verotusaste ja laajat tuet vaativat lisdantyvaa valvontaa ja kontrollia.
Sellainen voi helposti murentaa kansakunnan rehellisyyden padomaa. (Tosin laajan
hyvinvointivaltion pohjoismaat osoittautuvat kansainvélisissa vertailuissa rehellisik-
si ja vahiten korruptoituneiksi.) Monet saavutetut edut saattavat olla peraisin
teollisen yhteiskunnan fordistisesta vaiheesta eika niistd haluta luopua, vaikka ne
uusissa oloissa jarruttavat kehitysta. Hyvinvointivaltio siséltad paljon holhoavia ja
tasapdistavia, spontaanisuutta estavia elementteja.

Tallaiselle tulkinnalle antaa tukea viime vuosien pyrkimys korostaa kasitetta
tyohon suuntautuminen (workfare) kasitteen hyvinvointi (welfare) kustannuksella.
Korostus koskee valtion sosiaalipoliittisten toimenpiteiden suuntaamista. Tyohon
suuntautuminen korostaa keppia ja porkkanaa kannustaessaan ihmisia tydhon.
Ty6hon suuntautuminen haluaa vahentd&d monia hyvinvointivaltion tulonsiirtoja ja
palveluja, koska niiden ndhddan muodostavan vakavia kannustinloukkuja.

Taustalla on trade-off-doktriini. Se on omaksuttu kansantaloustieteen valtavirran
piirissd enemman tai vihemman itsestaan selvana seurauksena siit, etta markkinat



Jouko Kajanoja

Sosiaalinen paaoma

katsotaan yleensd tehokkaimmaksi tavaksi ohjata tuotantoa. Doktriinin mukaan
sosiaaliset tulosiirrot eivat ole vain neutraalia kansantulon kayttdé vaan yleensa ne
jarruttavattalouden kasvua. "Rahaa rikkailta kyhille kannetaan vuotavassa ampa-
rissa" (Okun 1975, 91).Siten hyvinvointivaltio syd omaa perustaansa heikentédesséaan
talouskasvua. Tyohoén suuntautumisen korostus tuo trade-off-doktriinin mukaan
pitkalla aikavalilla eniten hyvinvointia.

Olen toisaalla kasitellyt perusteellisesti trade-off-doktriinia (Kajanoja 1994, 1996,
105 - 130). Trade-off-doktriini on osoittautunut yha kyseenalaisemmaksi vallitsevan
uusklassisen talousteorian omista lahtokohdista. Silti se on sailyttanyt vahvan ase-
mantaloustieteessajatalouspoliittisessaretoriikassa.

Doktriinin asemaa on viime aikoina kyseenalaistanut ajattelutapa, jossa tyéhon
suuntautumista ja hyvinvointia ei aseteta vastakkain. Hyvinvointivaltio ja sosiaalipo-
litikka nahdaan investointina. Ajattelu ilmenee esimerkiksi Hollannin tyé- ja sosiaa-
liministerion ja Euroopan komission jarjestaméan korkean tason konferenssin joh-
dantoteksteissé: "Vakaaseen sosiaaliseen infrastruktuuriin tdhtdéva sosiaalipolitiik-
ka tarjoaa seka talouskasvua ettd jaettua hyvinvointia ... se tarjoaa syrjaytymisen
sijaan mukaan vetdmistd ... sosiaalista yhteenkuuluvuutta tukeva sosiaalipolitiikka
toimii dynaamisen talouden edistajana" (Social Policy and Economic Performance
1997, 13 - 24).

Kun hyvinvointivaltio ndhd&an investointina, kyse on investoinneista inhimilliseen
ja sosiaaliseen pdadomaan. Nykyaikainen tuotanto edellyttdd tydvoimaltaan yha
enemman luovuutta ja riskinottoa, autonomiaa ja vuorovaikutustaitoja. Hyvinvoin-
tivaltion takaamat taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet saattavat nyt
olla erityisen tarpeen autonomian, vuorovaikutuksen ja uudenlaisiin elaménratkai-
suihin liittyvan riskinoton edellytyksind. Monet tutkimukset viittaavat siihen, etta
sosiaalinen yhteisyys - lyhytndkoisen egoismin sijaan - on yha tarkedmpi ja yha
vaikuttavampi motiivi tydeldméasséa. Hyvinvointivaltion tulonsiirrot ja palvelut saat-
tavat olla tarke& sosiaalisen yhteenkuuluvuuden edistaja. Ehképéa "vuotava ampéri
onkin talouden tehokkuutta ja kasvua edistava kastelujarjestelma” (Korpi 1985,
100).

Asiaa on tutkittu vahan. Esimerkki on lasten paivahoitoa koskenut tutkimus, joka
osoitti paivahoidon ja sen julkisen tuen taloudellisesti edulliseksi (Kajanoja 1999).¢
Konkreettisen tutkimuksen vahaisyys on yksiosoitus sosiaalisen pddoman kasitteen
tarpeellisuudesta. Sosiaalisen pddoman kéasite sisaltaad ajatusmallin siitd, miten sosi-
aaliset tekijat vaikuttavat talouden tehokkuuteen. Kun on puuttunut ajatusmalli, on
puuttunut myoés tutkimusta ja tietoa.

Jotakin voidaan paatella aiemmin mainittujen tutkimustulosten pohjalta. Kansa-
laisyhteiskunta korostuu talouteen vaikuttavana tekijané. Paikallinen aloitteellisuus

§ Samankaltaiseen tulokseen on paadytty tuoreessa hollantilaisessa tutkimuksessa (Graafland 1999).




korostuu. Tarvitaan luottamusta ja osallisuutta. Horisontaalinen yhteisty6 korostuu
vertikaalisen komentelun sijasta. Siitd esimerkkeind ovat monet paikalliset kumppa-
nuusprojektit, jotka yhdistavat julkista hallintoa, yrityksia ja kansalaisyhteiskunnan
toimijoita.

Varmaankin jotkut hyvinvointivaltion piirteet synnyttavat tarvittavaa sosiaalista
paaomaa ja jotkut toiset hyvinvointivaltion piirteet rapauttavat sitd. Sosiaalisen
paaoman nakdkulmasta tarvitaan hyvinvointivaltion uudelleenrakentamista.

7 Sosiaalinen paaoma jatalouden imperialismi

Paaministerien on olluttapana sanoa, etta "ratkaisut on sopeutettava talouselaman
lakien asettamiin raameihin”. Ratkaisujen sisallén sanelevattalouden sisalta tulevat
tekijat: kilpailukyky, tasapaino, investoinnit, markkinat ja vastaavat. Ne ovat pakko,
johon yhteiskunnassa tehtavat ratkaisut on sopeutettava. Taloustieteilija Hannu
Valtonen kirjoittaa (1998): "Talousteoria tukee taloudelle annettua korkeaa positio-
ta nostamalla sen politikan ylapuolelle. Tamé sopii politikkaan, koska politiikassa
se mahdollistaa nousun irti politiikasta."

Sosiaalisen padoman kasite voi murtaa tata ajattelutapaa. Epailematta toimiva
talous on edellytys muulle hyvinvoinnille. Mutta mitd edellyttad toimiva talous?
Kuten Maailmanpankkitoteaa, iiman sosiaalista pAdomaaeivoiollatalouskasvuatai
hyvinvointia. Sosiaalinen pddoma on tarkea talouden tehokkuuden selittdja. Hyva
sosiaalipolitikka saattaa olla hyvaa talouspolitiikkaa.

John M. Keynesin, Jan Tinbergenin, Gunnar Myrdalin ja Pekka Kuusen? dynaami-
nen kasitys talouden ja sosiaalisen yhteydesta ollaan ehka Ioytamassa uudelleen
sosiaalisen paaoman kasitteen myota. Mutta yhteydelle on nyt annettava uusi
sisaltd. Keynes, Tinbergen, Myrdal ja Kuusi kehittelivat kasityksidan fordistisen
tuotannon pohjalta. Nyt tarvitaan postfordistiseen tuotantoon soveltuvaa kasitysta
talouden ja sosiaalisen yhtymakohdista.

Valineellisen, teknistaloudellisen jarjen ohjaama asennoituminen kukoistaa en-
nennakemattémasti. Ylikansallinen pddoma vie sitd maapallon jokaiseen kolkkaan.
Tahan liittyy vakavin syytds sosiaalisen padoman kasitettd vastaan. Sen voi nahda
taméan maailmanvalloituksen taydentdjand. Kasite valjastaa yhteisollisyyden teknis-
taloudellisenjarjen palvelukseen. Kasitteen olennaisin sisélto ontarkastella sosiaa-
lisia rakenteita ja normeja - eli yhteisdllisyytta - pAdomana ja siten padoman tuoton
nakokulmasta.

Tuokososiaalisenpaddomankasite siismukanaansosiaalisenajattelunalistamisen
teknistaloudellisen jarjen logiikalle? Miten suhtautua uhkaan?

7 Erkki Tuomioja (1996) kasittelee vaitdskirjassaan Pekka Kuusen yhteyksia Keynesiin, Tinbergeniin ja Myrdaliin
ja heidan edustamiaan sosiaalitaloudellisia kasityksia.
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Sosiaalitieteilijat ja sosiaalipoliitikot valitsevat usein puolustautumisen strategian.
Heilla on oma trade-offinsa. Talouden tehokkuutta korostava ajattelu nahdaan
tuossa trade-offissa sinédnsa arveluttavana, sosiaalisesti kielteisend ja moraalisesti
arveluttavana.

_8 Paaoman tuotto, hyva elama ja kestava kehitys

Mitd varten talouden pitdisi olla tehokasta? Mitd on hyvinvointi, jota pddoman
tuotolla tavoitellaan? Voisiko padoman tuotto olla paitsi tavaroita ja palveluja myos
esimerkiksi tyydyttavid ihmissuhteita? Millainen on se eldmé ja yhteiso, jota haluam-
me pa&oman tuottona? Ydinasia on huomata, ettd ei ole olemassa tehokkuutta
sinénsa. Tehokkuus on aina jotakin varten.

P&aadoman tuoton mittarina kaytetdén perinteisesti padoman aiheuttamaa tulovir-
taa. Kansantalouden tasolla tulovirran mittarina on bruttokansantuote. Se on
kyseenalaistettu pddoman tuoton mittarina jo kauan sitten. Kritiikki tuotti 1950-
luvulta l&htien sosiaali-indikaattorit. Viime vuosina on puhuttu vihreasta tilinpidos-
ta, bruttokansantuotetta tdydentavista satelliittitileistéd seka ekologisesti ja sosiaa-
lisesti kestavasta kehityksesta.

P&aaoman tuottoa on lahestytty taloudellisten laskelmien nédkdkulmasta rakennet-
taessa "genuine progress indicator'ia” (eli "oikeaa kehityksen mittaria") bruttokan-
santuotteen vaihtoehdoksi. Siin& bruttokansantuotteesta vahennetdén esimerkiksi
rikollisuuden aiheuttamat kustannukset. Bruttokansantuotteessa rikollisuus nakyy
kasvuna. Rikottu ikkuna korjataan ja korjauskustannukset lasketaan kansantuottee-
seen. "Oikeassa kehityksen mittarissa" bruttokansantuotteeseen tehdaan paljon
muitakin korjauksia. Siihen lisatdan arvio kotitaloustyon ja kolmannen sektorin
vapaaehtoistydn javapaa-ajan lisdyksesta (mikali ne ovat lisdéntyneet). Siité vahen-
netddn ymparistdon pilaantuminen ja uusiutumattomien luonnonvarojen kayttd
(mikali ne ovat vahentyneet). Monien muiden tekijéiden suhteen tehd&an vastaavia
muutoksia. Bruttokansantuotetta korjataan alaspéin myés, jos sen nousu on koitu-
nut vain pienen vahemmiston hyvéksi ja suuren enemmiston tulotaso on laskenut,
kuten viime vuosina on tapahtunut USA:ssa. "Oikean kehityksen mittarin" mukaisia
laskelmia on tehty USA:ssa. Niiden mukaan "oikea kehityksen mittari* kaantyi
laskuun 1960-luvunalussa. "Oikea kehityksen mittari" vaheni 6,4 prosenttia vuodes-
savuosina 1990 - 1994, kun vastaavana aikana bruttokansantuote kasvoi 1,1 prosent-
tia vuodessa. (Cobb et al. 1995).

"Oikea kehityksen mittari" ei ota huomioon sellaisia tekijoita, joita on vaikea tai
mahdoton mitata rahassa. Sellaisia ovat terveys ja monet fyysiseen ympéristoon
liittyvéat tekijat. Sellaisia ovat liséksi ihmisoikeudet, demokratia, tasa-arvo, osallistu-
minen ja monet muut sosiaalisesti tavoiteltavan tilan piirteet. Tavoittelemme hyvaa
vuorovaikutusta ihmisten kesken. Emme kysy vain aineellisia elinehtoja vaan vas-
taamme myds kysymykseen, millaisessa sosiaalisessa yhteisgssa haluamme elaa.




Hyva elamd vaatii riittdvia aineellisia edellytyksid. Siind mielessa perinteiset paa-
oman tuoton mittarit ovat paikallaan, toivottavasti kuitenkin "oikean kehityksen
mittarin" osoittamaan suuntaan muokattuina. Mutta kun tuoton mittarina on hyva
elaméa ja kestava kehitys, voimme varmaankin kaikki rakastaa talouskasvua - ja
sosiaalista padomaa.

Sosiaalisen paddoman késitteen myoéta saattaa parhaimmillaan kayda niin, etta
hyvaa elaméaa tuottavat ratkaisut osoittautuvat myos talouden kannalta tehokkaiksi
- etenkin jos talouden tehokkuutta mitataan sen tuottamalla hyvalla ja kestavalla
elamalla. Monet inhimillistd ja sosiaalista pddomaa mittaavat asiat ovat yleisen
kasityksen mukaan hyvéan elamén ainesosia. Esimerkiksi monet luottamuksen ja
sosiaalisen vuorovaikutuksen mittarit mittaavat sek& keinoa hyvéan elamén tuottami-
seksi eli pAdomaa etta tavoitetta eli hyvaad elaméaa. Kun tavoite ja keino yhtyvat,
syntyy hyva kehé. Se on niin hyvéa kehé - hyva elama tuottaa liséa hyvaa elamaa - etta
sitd kannattaa etsia, vaikka empiirisella tutkimuksella on siité toistaiseksi aika vahan
sanottavaa. Keskustelu ja tutkimus asiasta on tarpeen.

Kirjallisuus
Ahonen, Guy (1999): Henkilostotilinpaatos. Yrityksen henkisen p&doman kuvaaja.
Kemia, vol. 26:4, 268-270.

Alanen, Aku - Pelkonen, Lea (tulossa): Voiko alueellista talouskasvua selittdé sosiaa-
lisella pagomalla? Teoksessa Alanen, Aku - Kajanoja, Jouko (toim.): Sosiaalinen
paadoma ja aluekehitys. Tulossa VATT:n julkaisemana.

Bolger, J. B.(1997): The Millennium Agenda. Address to the annual conference of the
New Zealand National Party. URL address: http://www.executive.govt.nz/minister/
pm/pms208.html.

Castells, Manuel (1989): The Informational City. Information Technology, Economic
Restructuring, and Urban-Regional Process. Basil Blackwell. Oxford.

Castells, Manuel (1996): The Rise of the Network Society. The Information Age:
Economy, Society and Culture, Volume I. Blackwell Publishers. Oxford.

Cobb, Clifford- Halstead, Ted - Rowe, Jonathan (1995): If the GDP is Up, Why is
America Down? Atlantic Monthly, s. 59-78, October 1995.

Coleman, James S. (1988): Social Capital in the Creation of Human Capital. American
Journal of Sociology, vol. 94, Supplemement, 595-5120.

Dezalay, Yves - Garth, Bryant(1997): Law, Lawyers and Social Capital: ‘Rule of Law’
versus Relational Capitalism. Social & Legal Studies, vol. 6:1, 9-141.

Forss, Mikael (1993): Voluntary Provision of Public Goods under Complete and
Incomplete Information. Abo Akademi Printing Press. Abo.

Fukuyama, Francis (1995): Trust. The Social Virtues and the Creation of Prosperity.
Free Press. New York.

Graafland, Johan J. (1999): Analyzing the macro economic impact of child care
subsidies: An AGE approach. Research Memorandum No 147. Centraal Planbureau.
De Haag.

Hausman, Daniel M. (1992): The Inexact and Separate Science of Economics. Cambrid-
ge University Press. Cambridge UK.

Hjerppe, Reino (1997): Sosiaalinen padoma tutkimisen arvoinen kasite. Hyvinvointi-
katsaus, 1/1997, 26-29. Tilastokeskus.



Joulko Kajanoja

En

o iR
Sosiaalinen paidoma =

Hjerppe, Reino (1998): Sosiaalinen paaoma taloudellisena ilmiona. Teoksessa Kajan-
oja, Jouko - Simpura, Jussi {toim.): Sosiaalinen paaoma. Kasite ja sen soveltaminen
sosiaali- ja talouspolitikassa. VATT-julkaisuja 24. Valtion taloudellinen tutkimus-
keskus. Helsinki.

Jessop, Bob (7993): Towards a Schumpeterian Workfare State? Remarks on Post-
Fordist Political Economy. Studies in Political Economy, no. 40, 7-39.

Kajanoja, Jouko (1994): Haittaako vai edistaéakd hyvinvointivaltio talouden tehok-
kuutta, Kansantaloudellinen aikakauskirja, vol. 90:4, 427-439.

Kajanoja, Jouko (7996): Kommunikatiivinen yhteiskunta. Puheenvuoro hyvinvointi-
valtiosta. Tammi. Helsinki.

Kajanoja, Jouko (7997): Hyvinvointivaltio investointina inhimilliseen ja sosiaaliseen
paszomaan. VATT-keskustelualoitteita 144. Valtion taloudellinen tutkimuskeskus.
Helsinki.

Kajanoja, Jouko (1999): Lasten paivahoito investointina. VATT-tutkimuksia 50. Val-
tion taloudellinen tutkimuskeskus. Helsinki.

Kajanoja, Jouko - Simpura, Jussi (toim.) (1998): Sosiaalinen pddoma. Kasite ja sen
soveltaminen sosiaali- jatalouspolitiikassa. VATT-julkaisuja 24. Valtion taloudelli-
nen tutkimuskeskus. Helsinki.

Kajanoja, Jouko - Simpura, Jussi (toim.) (tulossa): Sosiaalinen padoma - globaaleja ja
lokaaleja nédkdkulmia. Tulossa Stakesin ja VATT:n julkaisemana.

Katz, Lawrence F. (1992): Commentary: Human Capital and Economic Growth.
Teoksessa Policies for Long-Run Economic Grovvth. Kansas City: A Symposium
Sponsored by The Federal Reserve Bank of Kansas City.

Knack, Stephen - Keefer, Philip (1997): Does Social Capital Have an Economic Payoff?
A Cross-Country Investigation. Quartely Journal of Economics, vol. 112:4, 1251-
1288.

Korpi, Walter (1985): Economic Grovvth and the Welfare System: Leaky Bucket or
Irrigation System. European Sociological Review, vol. 1:2, 97-118.

La Porta, Rafael - Lopez-De-Silanes, Florencio - Shleifer, Andrei - Vishny, Robert W.
(1997): Trust in Large Organizations. American Economic Review, vol 87:2, 333-
338.

Leonardi, Robert (1997): Social Capital, Institutional Performance, Economic Out-
comes and Health. Paper to the "Policy and Perspective Group”, European
Commission, 9.12.1997.

Lovio, Raimo (1992): Markkina, verkosto ja hierarkkia kapitalistisessa markkinatalou-
dessa. Tiede & edistys, vol. 17:2, 109-114.

Niemeld, Jukka (1996): Ammattirajoista tiimitydskentelyyn. Tydnjaon ja tydelaman
suhteiden muutos Suomen telakoilla 1980- ja 1990-luvulla. Turun yliopiston
julkaisuja sarja C 127. Turku.

North, Douglass - Thomas, Paul (1973): The Rise of the Western World. Cambridge
University Press. Cambridge, UK.

Okun, Arthur M. (1975): Equality and Efficiency: The Big Trade-Off. Brookings
Institution. Washington, D.C.

Portes, Alejandro - Landolt, Patricia (1996): The Downside of Social Capital. American
Prospect, no. 26, 18-21. URL address: http:/epn.org/prospect/26/26-cnt2.html.
Putnam, Robert D. (7993): Making Democracy Work. Civic Traditions in Modern Italy.

Princeton University Press. Princeton, New Jersey.

Putnam, Robert D. (1995): Bowling Alone: Americas Declining Social Capital. Journal
of Democracy, vol. 6:1, 65-78.

Rothstein, Bo (1998): Varifrdn kommer det sociala kapitalet? Socialvetenskaplig
tidskrift, 2-3/1998, 164-171.




88

Serageldin, 1smail (1996): Sustainability and the Wealth of Nations. First Steps in an
Ongoing Journey. Environmentally Sustainable Development Studies and Mono-
graphs Series No. 5. The World Bank. Washington, D.C.

Social Policy and Economic Performance (1997). A High Level Conference organised
by the Dutch Ministry of Social Affairs and Employment in cooperation with the
European Comission. Programme, 23. - 25.1.1997.

Swedberg, Richard (1997): New Economic Sociology: What Has Been Accomplished,
What Is Ahead? Acta Sociologica, vol. 40:2, 161-182.

Temple, Jonathan - Johnson, Paul A. (1998): Social Capability and Economic Growth.
Quartely Journal of Economics, vol. 113:3, 965-990.

Tuomioja, Erkki (1996): Pekka Kuusi. Tammi. Helsinki.

Valtonen, Hannu (7998): Talouden positio. Talouden, politikan, taloustieteen ja
sosiaalipolitikan suhteista. Teoksessa Niemel&, Heikki - Saari, Juho - Salminen, Kari
(toim.): Innovatiivinen sosiaalipolitikka. Sosiaali- ja terveysturvan katsauksia 25.
Kansanelakelaitos. Helsinki.

Woolcock, Michael (1998): Social Capital and Economic Development: Towards a
Theoretical Synthesis and Policy Framework. Theory and Society, vol. 27, 151-208.

VVoolcock, Michael (tulossa): Sosiaalinen paddoma: menneisyys, nykyisyys ja tulevai-
suus. Teoksessa Kajanoja, Jouko - Simpura, Jussi (toim.): Sosiaalinen paidoma -
globaaleja ja lokaaleja nékdkohtia. Tulossa Stakesin ja VATT:n julkaisemana.

World Bank (1998): The Initiative on Defining, Monitoring and Measuring Social
Capital. Overview and Program Description. Social Capital Initiative, Working
Paper No. 1. The World Bank, Social Development Family, Environmentally and
Socially Sustainable Development Network, April 1998.



RAJAKUSTANNUSHINNOITTELU
LIIKENNESEKTORILLA:
NTAVI

d Milne* » Paavo Moilanen » Esko Niskanen » Erik Verhoef**

Johdanto 289
Hinnoittelun muodot 290

3 Rajakustannushinnoittelun
i teoreettinentausta 291

Rajakustannushinnoittelun
kaytannon toteuttaminen 292

}’ Rajakustannushinnoittelun vaikutukset_ 293
H Institutionaaliset esteet ja hyvaksyttavyys 294
7 Rajakustannushinnoittelun merkitys 295
;8 Johtopaatokset 297

Johdanto

Euroopan komissio on johdonmukaisesti pyrkinyt edistamaan liikkenteen hinnoitte-
lun kayttdonottoa. Vuonna 1995 julkaistu vihred kirja esitteli oikeudenmukaisen ja
tehokkaan hinnoittelun periaatteet. Tatd seurasi vuonna 1998 infrastruktuurin
kayttomaksujen kayttoonottoa kasitteleva valkoinen kirja. Vuonna 1999 valmistui
valkoisen kirjan ehdotuksia edelleen kehittelevan tyéryhman raportti "High Level
Group on Infrastructure Charging”. Komission ndkemyksen mukaan hinnoittelun
tulisi olla hallinnollisen saantelyn ohella keskeinen keino liikkenteen ulkoisvaikutus-
ten eli ruuhkien, onnettomuuksien ja paastdjen kustannusten sisaistamisessa. Ko-
mission aloitteet ovat koskeneet kaikkia liikennemuotoja, kuitenkin keskittyen
erityisesti tielikenteeseen, jossa ongelmien todetaan olevan pahimpia. Kaupunkilii-
kennetté ja muuta liikkennetta on kasitelty erikseen.

Keskeinen em. asiakirjoissa esilla oleva hinnoitteluperiaate on rajakustannushin-
noittelu. Rajakustannushinnoittelussa likkumisen hintaan sisallytetdan polttoai-
neen hinnan ja muiden yksityisten kustannusten lisdksi myos liikenteesta aiheutuvat
ulkoiset kustannukset. Tarkoituksena on saada liikenteessa toimijat sopeuttamaan
kayttaytymisensa siten, etta likkumisesta saatava lisdhyoty vastaa sen kaikkia yhteis-
kunnallisia kustannuksia. Perusidea on siten hyvin yksinkertainen ja ymmarrettava.

* Institute for Transport Studies, University of Leeds.
** Free University of Amsterdam.




Yleinen mielipide ei kuitenkaan Suomessa eikd muuallakaan ole suhtautunutinnos-
tuneesti liikenteen hinnoitteluun. Julkiset instituutiotkin suhtautuvat asiaan nih-
keasti. Mistd tama johtuu? Onko ongelma siind, ettd rajakustannushinnoittelun
logiikka ja periaate ymmarretdan vaarin? Vai onko naissé periaatteissa jotakin, mika
ei kuitenkaan kaytanndssa toimi? VATT:n koordinoimassa Euroopan komission
neljannen tutkimuksen puiteohjelman projektissa AFFORD, johon ovat osallistuneet
mm. University of Leeds ja Free University of Amsterdam, on tutkittu naita kysymyk-
sia kaupunkiliikenteen osalta.

Seuraavassa kaydaan lapi, mm. AFFORD-projektin tulosten valossa, niitd kysymyk-
sidjaseikkoja,jotka on otettava huomioon rajakustannushinnoittelun soveltamises-
sa liikennesektorilla. Tarkastellaan rajakustannushinnoittelun operationalisointia,
sen taloudellisia tehokkuus- jatasa-arvovaikutuksia sekéa sen tielld olevia institutio-
naalisia esteitdja sen hyvaksyttavyytta. Kysymyksiatarkastellaan myoslaajemmasta
nakdkulmasta, mika kattaa liikenteen tilinpidon, kustannusvastaavuuden ja fiskaa-
lisen verotuksen problematiikan. Tarkoituksena on esittdd rajakustannushinnoitte-
lun mahdollista kayttéonottoa ohjaavan strategian suuntaviivoja.

2 Hinnoittelun muodot

Liikenteen hinnoittelulla voidaan pyrkida kerdamaan tuloja ja/tai vaikuttamaan
likenteessa toimijoiden kayttdytymiseen. Rajakustannushinnoittelu on vain yksi
hinnoitteluperiaate monien muiden joukossa. Talousteoriassa tavanomainen hin-
noittelumuotojen jako on:

() rajakustannushinnoittelu

(i) keskimaaraiskustannushinnoittelu
(iiy monopolihinnoittelu

(iv) kaksiosaiset hinnat

(v)  Ramsey-hinnoittelu.

Taloustieteen oppikirjasta tuttu taydellisen kilpailun yritys noudattaa rajakustan-
nushinnoittelua. Juuri siksi sen voidaan sanoa toimivan tehokkaasti. Markkinavoi-
maa omaavat yritykset, jotka noudattavat monopolihinnoittelua, toimivat tehotto-
masti: ne tuottavat liilan vahan ja perivat liian korkeaa hintaa. Liikenteessa yleisin
kaytantd ovat keskimaaraiskustannuksiin perustuvat hinnat.
Rajakustannushinnoittelua ja muita hinnoittelun muotoja voidaan liikennesekto-
rilla kéytdnndssa toteuttaa kolmella eri tasolla. Hinnoittelua voivat toteuttaa kulje-
tuspalveluyritykset, liikenneverkko-operaattorit ja julkinen valta/saantelija.
Matkustaja- ja tavaraliikenteessa toimivat kuljetuspalveluyritykset seka liikkenne-
verkko-operaattorit, jotka voivat olla yksityisia tai julkisia, pyrkivat ensisijaisesti
tulojenkeraamiseen. Julkinensaantelijapyrkiiensisijaisestivaikuttamaankayttayty-
miseen. Erityisesti kaksiosaisia hintoja (two-parttariffs) kytettdessa voidaan pyrkia
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samanaikaisestisekakayttaytymisenohjaukseenettatulojenkerddmiseen: nesisal-
tavat edellista tavoitetta toteuttavan rajakustannushinnoittelun mukaisen muuttu-
van osan ja jalkimmaista tavoitetta toteuttavan kiintean osan (Glazer - Niskanen
1995). Ramsey-hinnoittelu pyrkii tulojen kerddmiseen siten, ettéd kayttaytymiseen
vaikutettaisiin mahdollisimman vahan. (Ramsey-verosdantdtoteuttaa samaa periaa-
tettafiskaalisessaverotuksessa.)

Euroopan komission tavoitteena on ollut rajakustannushinnoittelun edistaminen
jokaisella mainitulla kolmella tasolla. Painopiste on ollut julkisen saantelijan toteut-
tamassa ns. yhteiskunnallisessa rajakustannushinnoittelussa (marginal social cost
pricing). Julkisen s&@éntelijén toteuttaman rajakustannushinnoittelun tarkoitus on
vaikuttaa liikenteessa toimijoiden kayttaytymiseen siten, ettéd olemassaoleva infra-
struktuuri hyddynnetéén ulkoiset haitat huomioon ottaen mahdollisimman tehok-
kaasti.

3 Rajakustannushinnoittelun teoreettinen tausta

Liikenne on useimmiten johdettua kysyntaa, muilla sektoreilla syntyneista tarpeista
johtuvaa. Liikennepolitikan, kuten yhteiskuntapolitikan yleensd, tavoitteena on
lisatakansalaistenhyvinvointia. Taloustieteenperusmallin mukaisessayhteiskunta-
taloudellisessa optimissa liikenteessa toimijat ottavat huomioon toiminnastaan
aiheutuvat ulkoisvaikutukset muille toimijoille ja yhteiskunnalle. Kuluttamisen hin-
ta kattaa seka tuottajahinnan ettéd ulkoiset ja muut sosiaaliset kustannukset. Liiken-
teen toimijat tuottavat ja kuluttavat sosiaalisessa optimissa juuri niin paljon, etta
lisdkulutuksen viimeisen yksikon yhteiskuntataloudellinen hytty vastaa yhteiskun-
tataloudellista kustannusta.

Optimissa yksittaiset toimijat, kansalaiset ja yritykset, maksimoivat omaa etuaan.
Kunkintoimijanlisakulutustailisaresurssienkayttd maksaaenemmanjavastaavasti
siitd saatava lisdhyoty laskee. Optimin mukaisessa markkinaratkaisussa kukin toimija
tuottaa tai kuluttaa juuri niin paljon, ettd kulutuksen (tuotannon) viimeisen yksikén
hyoty (kustannus) vastaa siitd maksettavaa hintaa eli rajakustannushintaa. Taydelli-
sen kilpailun tapauksessa "nakymaton kasi" takaa rajakustannushinnoittelun toteu-
tumisen ja markkinoiden tehokkuuden maksimoitumisen. Tallaisessa ideaalissa ti-
lanteessa markkinoillatoimijatsaavatjatkuvasti oikeat signaalittoimintansa sopeut-
tamiseksi.

Liikennesektorilla yhteiskuntataloudellinen tehokkuus kuitenkin edellyttda yh-
teiskunnan ohjausta ja markkinoiden toimintaan puuttumista. Liikenneverkot ovat
luonteeltaan julkisia hyddykkeita, joiden tuottamiseen ja kayttoon liittyy skaala- ja
scope-etuja seké ulkoisvaikutuksia. Liikennesektorilla ndkyméttéman kaden opti-
maalisen toimimisen edellyttdmat ehdot eivat siten toteudu itsestédéan. Toimivia
markkinoita ei valttamatta ole ensink&én olemassataijos onkin, niilla syntyy helposti
monopolitilanteita. Julkisen sdantelijan toteuttaman rajakustannushinnoittelun
soveltamisen kannalta keskeisin ongelma ovat kuitenkin ulkoisvaikutukset.




4 Rajakustannushinnoittelun kaytannon toteuttaminen

Julkisen saantelijan toteuttamaa rajakustannushinnoittelua varten kaytettavissa
olevat instrumentit voidaan jaotella seuraavasti:

(i) tietullit, tienkayttbmaksut

(i) pysakointimaksut

(iii) julkisen likenteen maksut ja tuet
(iv) ajoneuvoille asetetut verot ja maksut
(v) polttoainevero.

AFFORD-projektissa on kehitetty rajakustannushinnoittelun operationalisointia. Talla
tarkoitetaan abstraktin talousteoreettisen idean viemista kaytannon tasolle. Lahto-
kohtana on nakemys, etté rajakustannushinnoittelun taustalla olevan talousteorian
ja kaytannon tilanteiden valinen kuilu on liian suuri. Tallaisen kuilun syita voivat olla:

() keskeisia rajakustannuskasitteita, ml. niiden aggregointitaso, ei ole identifioitu
eikd perusteltu riittdvan hyvin eik& vastaavia rajakustannuksia ole estimoitu
riittavalla tarkkuudella;

(i) rajakustannushinnoittelun yhteyttd laajempaan sosio-ekonomiseen tilantee-
seen, jossa hinnoittelu kaytdnnodssa joka tapauksessa joudutaan toteuttamaan,
ei ole riittavasti otettu analyyseissa eik& politiikkasuosituksissa huomioon;

(i) rajakustannushinnoittelun yhteiskuntataloudelliset hyddyt on tyypillisesti joh-
dettu ja havainnollistettu pitkalle yksinkertaistetuilla geometrisilla ja mate-
maattisilla esityksillg, joissa sivuutetaan monet todellisuudessa kohdattavat
komplikaatiot, mista syysta ei ole onnistuttu vakuuttamaan suurta yleis6a ja
paatoksentekijoitd tulosten siirrettavyydesta kaytannon tasolle;

(iv) kahden liikennetutkimuksessa ja -suunnittelussa vallalla olevan pdasuuntauk-
sen, kasitteelliset taloustieteen mallitja reaalimaailmaan ankkuroidut liikenne-
suunnittelumallit, integrointiin ei ole kiinnitetty riittdvasti huomiota.

Tarkastelun peruskohdeja -yksikké rajakustannustenja rajakustannushintojen maa-
rittdmisessa on lilkkenteessa toimija-paatoksentekija; rajakustannushinnoittelua kut-
sutaankin usein "bottom up” -lahestymistavaksi. Kuitenkin likenteessa, missa hyo-
dyke tai palvelu ei aina ole yksiselitteisesti maariteltdvissa tai identifioitavissa
(painvastoin kuintavanomaisten yksityisten hyddykkeiden tapauksessa), aggregaat-
titason maarittamiseen on kiinnitettava erityistd huomiota. Se, kuinka yksityiskoh-
tainen tarkastelu on kulloinkin tarkoituksenmukaista, vaihtelee ja riippuu tarkaste-
lun laajuudesta. Erityisesti kaupunkilikenteeseen liittyen voidaan (Milne - Niskanen
- Verhoef 1999)

() rajoittua tielikenteeseen (missa ongelmien ajatellaan olevan pahimpia),
(i) ottaa huomioon liikennemuotojen vélinen vuorovaikutus,

(i) ottaa huomioon liikenteen ja maank&ayton valinen vuorovaikutus tai

(iv) ottaa huomioon kaupunkiliikenteen ja muun liikkenteen vuorovaikutus.
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Rajakustannushinnoittelun ajatellaan usein liittyvan ns. first-best-tilanteeseen ja se
ymmarretéan tata tilannetta vastaavaksi first-best-hinnoitteluksi. First-best-hinnoit-
telussa relevantteja kustannuseria ovat vain suorat rajakustannukset ja liikennever-
kon jokainen osa hinnoitellaan jokaisena ajanjaksona. Miten disaggregoitua tarkas-
telua tama edellyttad, riippuu valitusta tarkastelutasosta (vrt. kohdat i-iv edelld).
Vaikka tallainen hinnoittelu toteuttaa rajakustannushinnoittelun ideaa selkeimmil-
l&&n, kaytannossa liikkennesektorilla useimmat tilanteet ovat second-best-tilanteita
ja vastaavasti relevantti rajakustannushinnoittelu on ns. second-best-hinnoittelua.
Liikennesektorilla tyypilliset second-best-tilanteet voidaan jaotella seuraavasti:

() hinnoitteluinstrumenttien epataydellisyys

(i) vaaristymat muilla liikenneverkon osilla

(i) vaaristymat muilla likennemuodoilla

(iv) vaaristymat muilla sektoreilla

(v) julkisten varojen varjohinta (shadow price of public funds).

Naissa tapauksissa optimaaliset hinnoittelusdannot eivat pelkéstéén heijasta suoria
rajakustannuksia (kuten first-best-sdannét), vaan niiden tulee siséltdd myos asian-
mukaiset epataydellisyyksiaja vaaristymia (kohdati-vedelld) heijastavat korjauster-
mit. AFFORD-projektissa omaksuttu nakemys on, etta second-best-tilanteissa raja-
kustannushinnoittelu edellyttaéd laajempien “politiikkapakettien®”, joissa rajakus-
tannushinnoitteluinstrumenttien ohella méaaritellaan myos niita tukevia muita toi-
menpiteitd, samanaikaista kayttddnottoa (Milne - Niskanen - Verhoef 1999).

5 Rajakustannushinnoittelun vaikutukset

Rajakustannushinnoittelun teoreettinen perusta ja oikeutus ovat sen tehokkuushyo-
dyt. Hinnoittelulla on kuitenkin vaistamatta myos tasa-arvovaikutuksia, jotka on
otettava huomioon. Ensinnékin ne on selvitettava, jotta voidaan varmistaa kansa-
laisten riittavan oikeudenmukainen kohtelu. Toiseksi niilld saattaa olla ratkaiseva
vaikutus hinnoittelun hyvaksyttavyyteen, mika ei ole ollenkaan selva asia (luku 6).
AFFORD-projektin yksi keskeinen tavoite on ollut rajakustannushinnoittelun tehok-
kuus- ja tasa-arvovaikutusten selvittdminen. Tata varten on kehitetty taloustieteen
abstraktien mallien ja reaalisia liikennejarjestelmia kuvaavien mallien ja mallijarjes-
telmien yhteiskayttoa (Milne - Niskanen - Verhoef 1999, Fridstrem - Minken -
Moilanen - Shepherd - Vold 1999).

Taloustieteen menetelméat rajakustannushinnoittelun vaikutusten tutkimiseksi
rakentuvat kasitteellisille teoreettisille malleille. Naiss& malleissa liikenne ja liikken-
nejarjestelm& kuvataan yksinkertaistetusti ja pelkistetysti, monet kaytannoén ongel-
mat sivuuttaen. Tavoitteena useimmissa tapauksissa on johtaa selkeitd analyyttisia
tuloksia. Téllaisetanalyysittuottavat arvokastatietoa. Kuitenkin avoimeksi kysymyk-
seksijaatulosten siirrettavyys kaytannon tasolle.




Hyodyllisena linkkind abstraktien taloustieteen mallien ja kaytédnnon tilanteiden
valissavoivattoimiareaalimaailman liikennejarjestelmia seka niiden ja maankayton,
talouden ja ymparistdn valisia vaikutussuhteita kuvaavat mallit. Nama mallit on
sovitettu kuvaamaan tietyn alueen liikkenteen kysyntda ja tarjontaa ja ne ovat
yleisessa kaytossa likennesuunnittelun piirissa. Ne voivat kuvata liikennejarjestel-
maa eritasoilla ja tarkkuudella, esimerkiksi reitinvalinnan, kulkumuotojen kattavuu-
den, maarapaikanvalinnan, matkakysynnan tai maankayttévaikutusten suhteen.
MEPLAN-malli on esimerkki Helsingin seudulla k&ytdsséa olevasta vuorovaikutteises-
ta liikenteen ja maankaytdon mallista (Pesonen - Moilanen - Ranta-Piirto 1999).

AFFORD projektissa case-kaupunkeina ovat olleet Edinburgh, Helsinki ja Oslo;
Helsingin osalta analyysit on tehty em. MEPLAN-mallilla. Naissa kaupungeissa sovel-
lettavan rajakustannushinnoittelun vaikutuksia selvittava mallianalyysi on kattanut
eri mallityypit yksityiskohtaisista simulointimalleista pitkalle aggregoituihin strate-
gisiin likenteen ja maankayton vuorovaikutusmalleihin (Fridstrem - Minken - Moi-
lanen - Shepherd - Vold 1999).

Rajakustannushinnoittelun tarkoituksena on lisdtd tehokkuutta sitd kautta, etta
kayttajat saatetaan kokemaan yhteiskunnalle aiheuttamansa kustannukset koko-
naisuudessaan. Kertyvat tulot ovat tdssa mielessé jarjestelman sivutuote. Niiden
kayttd on epéoleellista itse rajakustannushinnoittelun periaatteen kannalta: se
voidaan tehda eri tavoilla hinnoittelun periaatteen ja tavoitteen saavuttamisen siita
karsimattd. Kun tuloja kuitenkin syntyy, niiden kayttdé on tarkea kysymys, mm.
taloudellisen tasa-arvon kannalta. Mutta ennen kaikkea tama synnyttaa tarkeita
institutionaalisia kysymyksia ja talla myos saatetaan vaikuttaa hinnoittelun hyvak-
syttavyyteen.

rék Institutionaaliset esteet ja hyvaksyttavyys

Eran
T

Liikenteen hinnoittelusta ja verotuksesta paatettaessa ovat institutionaaliset valmiu-
detja/tai esteet luonnollisesti keskeisia kysymyksia. Ovatko tarvittavat organisaatiot
asianmukaisesti olemassa? Asettaako olemassaoleva lainsdédanto esteitd? Kenelle
kuuluu paatosvalta ja kenelle kuuluvat hinnoittelulla keratyt rahat? Mika on paatok-
senteon oikea taso? Miksi Euroopan komission tulisi puuttua valtioiden ja kaupun-
kien politikkaan hinnoittelukysymyksissa?

AFFORD-projektissa on selvitetty rajakustannushinnoittelun tiella olevia institutio-
naalisia esteitd. Institutionaalisia esteitd on selvitetty seka tarvittavien lakien etta
instituutioiden kaytannon valmiuksien lisdamistarpeiden osalta. Analyysissa on kar-
toitettu tilanne kautta Euroopan; erityisind case-kaupunkeina ovat olleet Ateena,
Edinburgh, Helsinki ja Madrid.

Selvitys osoittaa, ettéd tilanne vaihtelee suuresti eri maiden ja eri kaupunkien

_kesken. ErityisestiSuomenosaltaAFFORD-projektissatehdythaastattelutosoittavat,
ettd julkisen hallinnon organisaatiot eivat nae varsinaisia institutionaalisia ongelmia
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rajakustannushinnoittelun kaytannon toteuttamisessa paakaupunkiseudulla. Sen
sijaan kyllakin korostettiin teknisia toteutusongelmia ja hyvaksyttavyysongelmia.

AFFORD-projektissa hyvaksyttavyytta on tutkittu yksityisten kansalaisten, yritysten
ja poliitikkojen kannalta (Schade - Schlag 1999). Erityisesti liikenteesséa toimijoiden
kannalta liilkenteen hinnoittelu tyypillisesti koetaan pelkkdn& menoerana. Ei nahda
hinnoittelun roolia laajemman kokonaisuuden osana. Rajakustannushinnoittelun
vastustaminen on saattanut osaksi perustua téhan nakoalattomuuteen ja siihen
liittyen jo itse hinnoitteluperiaatteen ja sen tavoitteiden vaarinymmartamiseen.

Rajakustannushinnoittelua nimenomaan tieliikenteeseen sovellettuna on etenkin
Suomessa eniten vastustettu vetoamalla siihen, etté liikenteen maksut ja verot ovat
jo nykyisellaénkin liiallisia. Rajakustannushinnoittelu nahdaén jo olemassa olevien
maksujen péalle tulevana lisérasitteena. Se kuinka paljon eri kansantalouden sekto-
rit ja erityisesti tielikenne yleisesta fiskaalisesta verotustarpeesta kantavat, on
laajempi kysymys, eikd sen pitaisi mitenkaéan vaikuttaa rajakustannushinnoitteluun
suhtautumiseen.

7 Rajakustannushinnoittelun merkitys

Ruuhkaisessa Keski-Euroopassa on yleisesti todettu, etté alati kasvavan liikenteen
ongelmia ei voida enda hoitaa pelkastaan infrastruktuurin kapasiteettia lisdamalla.
Suomessa tama johtopaatds on ajankohtainen korkeintaan paakaupunkiseudulla.
Maanlaajuisesti katsottuna paallimmaisia kysymyksia sen sijaan ovat laajan ja hyva-
tasoisen mutta kovin harvakseltaan kaytetyn tieverkon kunnon yllapitaminen ja
maararahojen riittavyys, kunnossapidon laiminlydnnin pitkan aikavéalin kustannus-
vaikutukset ja harvaanasuttujen seutujen asukkaiden perusoikeuksien takaaminen.
Naissa kysymyksissa luonnollisesti vaikuttavat ensi sijassa muut tavoitteet ja periaat-
teet kuin lyhyen tahtayksen tehokkuusvaatimus ja sita toteuttava rajakustannushin-
noittelu.

Tarvitaan kokonaisratkaisu, jossa erikseen tiedostetaan kaupunkien ja harvaan-
asuttujen seutujen tilanteet ja ongelmat. Esimerkiksi polttoaineveron kayttd raja-
kustannushinnoittelua toteuttavana politiikkainstrumenttina on koettu ongelmal-
liseksi, koska sen alueellinen erottelukyky ei riitd ottamaan huomioon paikallisia
oloja ja tarpeita.

Mik& sitten on rajakustannushinnoittelun merkitys Suomen kaltaisen harvaanasu-
tun maan liikenteellisisséa olosuhteissa? Mihin rajakustannushinnoittelulla tulee
pyrkia ja mihin ei? AFFORD-projektin yhteydessa tehdyissa haastatteluissa pidettiin
muita hinnoittelun ja verotuksen muotoja ja lahestymistapoja sek& hallinnollista
saantelya yleisesti riittdvina myods paakaupunkiseudulla.

Kysymysta voidaan arvioida liikennepolitikan yleisten tavoitteiden valossa. Voi-
daan arvioida rajakustannushinnoittelun roolia ja tehokkuutta néaiden tavoitteiden




saavuttamisessasuhteessavaihtoehtoistenlahestymistapojentehokkuuteen. Tassa
huomioon otettavia liikennepolitikan yleisia tavoitteita ovat:

() tasapuolinen ja tehokas infrastruktuurin hyddyntaminen lyhyellda aikavalilla
(i) tasapuolinen ja tehokas infrastruktuurin hyddyntdminen pitkalla aikavalilla
(i) tasapuolinen ja tehokas liikenneinfrastruktuurin kapasiteetin tuottaminen
(iv) muiden yhteiskunnallisten padmaarien toteuttamisen tukeminen.

Nama tavoitteet liittyvat laheisesti toisiinsa ja optimaalisen politikan on otettava
huomioon niiden véliset yhteydet. Paaasialliset politiikkainstrumentit ovat hallin-
nollinen saéntely ja hinnoittelu/verotus. Julkisen saéantelijan nékdkulmasta voidaan
optimaalisten hinnoittelu- javerotusperiaatteidenja -sadntdjen johtamiseksitarkas-
tellaseuraavialdhestymistapoja:

() rajakustannushinnoittelu

(i) tilinpito

(i) puhdas fiskaalinen verotus.

Kun rajakustannushinnoittelu on ns. bottom-up-lahestymistapa, niin tilinpito on ns.
top-down-lahestymistapa. Kun rajakustannushinnoittelun keskeinen kysymys kos-
kee kayttaytymisvaikutuksia ja kertyvat tulot ovat toissijainen vaikutus eivatka ole
hinnan varsinainen madrittelyperuste, niin tilinpidon lahestymistavassa asetetaan
vastakkain liikennemuodon tai koko liikennesektorin yhteiskunnalliset kokonais-
kustannukset ja verot ym. yhteiskunnalliset hyddyt. Puhtaimmillaan edellytetaén
likennemuodon tai -sektorin 100-prosenttista kustannusvastaavuutta. Tilinpidon
taloudellista perustaa ei ole koskaan esitetty selkeésti; lahestymistavan kannattajat
ovatkin olleet ei-taloustieteilijoita. Likimaaraisesti kyse on kuitenkin keskiméaarais-
kustannushinnoittelusta.

Tilinpidon l&ahestymistavalle voidaan esittda kaksi tulkintaa tai perustelua. (i) Sen
perustelut voivat heijastaa lyhyen aikavalin tehokkuustavoitteiden sijaan pitkén
aikavalin tehokkuustavoitetta, esimerkiksi liittyen lisdinfrastruktuurintarpeeseen ja
ottaen huomioon liikennevaylan rakentamisesta johtuvat ulkoisvaikutukset, este-
vaikutukset, ymparistovaikutuksetja maankaytén kautta aineutuvat vaikutukset. (i)
Sen perustelut voivat olla ensisijaisesti operationaalisia ja liittya hintojen pohjana
olevien kustannusten kaytdnndn maarittdmiseen kaytettdvissd olevan datan ja
resurssienpuitteissa. Sensijaanettarajakustannuslahestymistavantapaanpyritaén
alhaalta kasin ("bottom up"”) yksityiskohtaisesti identifioimaan ja kvantifioimaan
kustannuksia ja niiden aiheuttajia, omaksutaan pragmaattisempi lahestymistapa ja
rajakustannuksia maaritetaan ylhaalta kasin ("top down"), tuottaen samalla sivu-
tuotteena tilit. Rajakustannushinnoittelulla ja tilinpidolla voidaan siten nahda ole-
van toisiaan tdydentava rooli kahdessa mielessa: (i) lyhyen ja pitkéan aikavalin
tehokkuustavoitteidensaavuttamisessaja (ii)analyysissakaytettavissdolevandatan
ja resurssien hyoddyntamisessa.
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Puhdasta fiskaalista verotusta koskevat paatokset tehdaan liikennesektorin ulko-
puolella, eikd verojen suuruus riipu liikennesektorin kustannuksista. Rajakustannus-
hinnoittelu, tilinpito ja fiskaalinen verotus voidaan yhdistaa yhdeksi kokonaisvaltai-
seksi strategiaksi (vrt. "politiikkapaketit” luvussa 4), jolla on vahva julkistaloudelli-
nen perusta.

8 Johtopaatokset

Rajakustannushinnoittelulla tulisi olla nykyistd merkittavampi rooli kaytdnnon lii-
kennepolitikassa. My0s liikenteessa tulisi hintojen olla mahdollisimman pitkalle
tasolla, jossa yhteiskunnalliset lisdkustannukset ja lisahyodyt ovat yhta suuret.
Samalla on taattava tasa-arvovaikutusten ym. laajempien yhteiskunnallisten n&ko-
kohtien riittdva huomioon ottaminen. Tata varten rajakustannushinnoittelua on
kehitettava ja sovellettava laajempien "politiikkapakettien” osana, ei erillisena
ratkaisuna.

Liikenteen rajakustannushinnoittelu on selkeista tavoitteistaan ja periaatteistaan
ja ilmeisista taloudellisista tehokkuushyodyistaan huolimatta vaikea kysymys. Laaja-
mittaisen kaytdnnon soveltamisen tielld on monia teknisia ja institutionaalisia
ongelmia. Rajakustannushinnoittelun mukaisten maksujen perimisessa tarvittava
teknologia kuitenkin kehittyy vauhdilla. Se vaara, ettd liilan suuri osa liikenteen
hinnoittelujarjestelméan tuloista kuluu jarjestelméan itsensa yllapitamiseen, ei siten
ole enda reaalinen. Myos yksityisyyden séilyminen, mika aikaisemmin on tuotu esille
vakavana ongelmana, voidaan uusilla tekniikoilla taata. Suurimmat ongelmat silti
nayttavat liittyvan hyvaksyttavyyteen.

Rajakustannushinnoittelua koskevaa lisatutkimusta tarvitaan kysymysten vaikeu-
den ja tarkeyden vuoksi. VATT osallistuu vuoden 1999 lopussa paattyvan AFFORD-
projektin jalkeen jatkossakin naita kysymyksia selvittavaan EU-tutkimukseen. VATT
mm. osallistuuvuoden 2000 alussaalkavaan laajaan rajakustannushinnoittelunjans.
tilinpidon 1&dhestymistavan (kokonaiskustannusvastaavuus) yhdistamista selvittdvaan
Euroopan komission viidennen tutkimuksen puiteohjelman UNITE-projektiin. Tassa
projektissa VATT:n vastuulla on mm. néaiden lahestymistapojen integrointia varten
tarvittavan teoreettisen viitekehyksen rakentaminen. Projektin koordinaattorina
toimii ITS (University of Leeds), ja siind tehdaan kaytannon rajakustannushintoja ja
"liikenteen tileja" selvittdva erillinen case-tutkimus jokaisesta EU-maasta (mukana
ovat myds Sveitsi, Norja ja Itd-Euroopan maita).
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Yhteenveto

;i Liikenne on kaupungin olemassaolon ja toiminnan perusedellytys, mika tekee
. liikenteen kysynnan problematiikasta keskeisen osan kaupunkitutkimusta. Pe-
rinteisenliikenteenkysynnanmallintamisenlahtdokohtanaon olettamus, ettaihmi-
silla on tarve tehda tietty maara matkoja paivittain. Mallintamisprosessia on kutsuttu
neliporrasmalliksi, koska se muodostuu neljasta osamallista, jotka kayttavat edelli-
sen portaan tuotosta omana alkutietonaan: 1) matkojen maaran mallintaminen, 2)
matkojenmaaranpaanmallintaminen, 3)kulkumuodonvalintamallija4)liikenteen
verkollesijoittelualgoritmit. Neliporrasmalli on hienostunut alkuajoistaan 1950-lu-
vulta, mutta matkapohjainen perusfilosofiaon sailynyt.

Teknisen ja sosiaalisen kehityksen myéta ihmisten valintamahdollisuudet ovat
kasvaneetjaelamantapojenkirjoonmonipuolistunut. Kehityskulkuonaiheuttanut
sen, ettd ilman matkapohjaisten mallien teknistd paranemista ne selittaisivat yha
pienemman osan kayttdytymisen vaihtelusta. Matkapohjaisiin malleihin kohdistuu
myds muita muutospaineita kuin kysynnan tarkempi ennustaminen. Matkojen maa-
raan, suuntautumiseenjakulkumuodonvalintaanhalutaanvaikuttaaliikennepoli-
tikan kautta. Mallien odotetaan auttavan kontrolloimaan ruuhkien syntymekanis-
miin vaikuttavia tekijoita tai mallien halutaan kertovan, onko lilkkenteen paastéjen
vahentamiseen tahtaava politikka tehokasta ja kustannuksiltaan mahdollisimman
edullista. Neliporrasmallin menestys ndissa uusissa tehtavissa on ollut vaihtelevaa.

Neliporrasmallin valtavirran ulkopuolella on liikenteen kysynta&a mallinnettu myoés
toimintoperustaisella lilkkenneanalyysilla. Toimintoperustaisessa liikkenneanalyysisséa
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ihmisten oletetaan haluavan tehda toimintojaan heille optimaalisessa paikassa ja
aikana ja mahdollisesti yhdessa toisten henkildiden kanssa. Tasta ajan ja paikan
rajoittamasta toimintojen kysynnasté johtuu toiminnot mahdollistavan liikenteen
kysynté. Kun logistiseen ongelmaan lisatéén oletus, ettd inmiset saavat hyotya myos
toimintojen tekemisesta eivatkd ainoastaan toimintojen tuotteesta, ihmisten arki-
paivan koordinointiongelmasta muodostuu hyvin monimutkainen mallinnettava.

Kéaytannossa toimintoperustainen liikkenneanalyysi on ollut enemman akateemista
tutkimusta kuin liikennesuunnittelijoiden yleisesti kayttdma standardilahestymista-
pa. Se on perinteisesti keskittynyt enemmaén ihmisen toimintojen keskinaisen riippu-
vuudenymmartadmiseen kuin kayttadytymisen ennustamiseen. Siten uusien tutkimus-
menetelmien kehittdmista on painotettu enemman kuin olemassa olevien menetel-
mien kayttdonottoa.

Viime aikoina toimintoperusteiselle likenneanalyysille on ilmaantunut uusia kayt-
tdmuotoja ja mallintamismahdollisuuksia yhteiskuntatieteissa tapahtuvan paradig-
mamuutoksen my6ta. Erityisestitaloustieteesséa pettymys perinteisiin rahoituksen ja
makrotalouden malleihin sai monet hakemaan vaihtoehtoisia malleja 1980- ja
varsinkin 1990-luvulla. Nyt ovat yleistymassé agenttiperustaiset mallit (agent-based
models), joita luonnehtivat vahvat epgjatkuvuuskohdat ja epélineaarisuudet ja jotka
olettavat tutkittavan ilmidn olevan jatkuvassa epéatasapainossa.

Agenttiperustaiset mallit kuvaavat kompleksisia systeemeja. Termi "kompleksinen
systeemi" tarkoittaa systeemid, joka on kaaoksen ja deterministisen systeemin
vélimaastossa. Systeemiei koskaan palaatdsmélleen aikaisempaan tilaansa, mutta
siind on kuitenkin selvia syklisia elementteja. TAma& monia elaman ilmi6itd hyvin
kuvaava ominaisuus on synnyttényt biologisiin metaforiin pohjautuvia algoritmeja
(cellular automata, neural networks, genetic algorithms, evolutionary program-
ming, evolution Strategies), joiden kayttd on yleistynyt monilla yhteiskuntatieteiden
alueilla.

Agenttiperustaisissa malleissa agentit muodostuvat yhteenliittymid, jotka puoles-
taan voivat toimia agentteina, ja kaikki agentit yhdessé muodostavat yksittaisen
agentin ympariston. Malleissa eri tasot voivat kayttdd erityyppisia algoritmeja.
Esimerkiksi agenttien vélinen kommunikaatio voidaan mallintaa soluautomaation
kautta ja niiden oppiminen geneettisten algoritmien kautta.

"Kompleksisuuden teoria" on puhekielen termi, jota kdytetdan naiden systeemien
ominaisuuksien tutkimisesta. Se ei viittaa mihink&an yhtenevaiseen teoriaan vaan
joukkoon systeemejéa koskevia huomioita ja yleistyksia, jotka tukevat toisiaan ja
yhdessa luovat erilaisen tavan ndhda maailma.

Agenttiperustaiset mallit ovat kompleksisia silla tavoin, ettd mallien hyvyyden/
kauneuden mittana pidetty yksinkertaisuus nakyy yksittdisen toimijan toimintaperi-
aatteissa, ei systeemin makrotason yksinkertaisuutena. Kun aiemmissa malleissa
oletettiin yksittdisen paatoksentekijan toimivan ikdén kuin hén ratkaisisi monimut-
kaista optimointiongelmaa suhteellisen yksinkertaiseksi mallinnetussa toimintaym-
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paristossa, nyt oletetaan yksittdisen paatoksentekijan ratkaisevan yksinkertaisem-
paa ongelmaa osana systeemid, joka ratkaisee monimutkaista ongelmaa. Mallit
painottavat alhaalta yl6s suuntautuvia vaikutuksia, paikallista informaatiota ja
kommunikointia sekd induktiivista paattelyd deduktion sijaan.

Agenttiperustaisten mallien etuja analyyttisesti ratkaistaviin malleihin verrattuna
ovat suurempi avoimuus rakenteellisille muutoksille sek& kehityskulkujen ennusta-
mattomuuden hyvéksyminen, ja siten suurempi realistisuus. Niiden haittapuolena
ovat data- ja tietokoneintensiivisyys seké taitoa vaativa testattavien hypoteesien
rakentaminen malleihin.

Rahoituksessa ja makrotaloustieteessé on perinteisesti mallinnettu dynaamisia
systeemeja, joten nailla alueilla on ollut luonnollista laajentaa tutkimusta komplek-
sisten systeemien alueelle ja sité kautta agenttiperustaisiin malleihin. Mikrotalous-
tieteessé ja psykologiassa kiinnostuksen kohde on paatoksentekij, joten peliteo-
reettisia ja paatdksenteon teoriaan kuuluvia kysymyksid on luontevasti siirrytty
tutkimaan agenttiperusteisilla malleilla.

Toimintoperustaiseen liikenneanalyysiin kompleksisten systeemien lahestymista-
pa sopii hyvin, koska toimintojemme keskindiset riippuvuudet ovat kompleksisia.
Liikenneanalyytikot ovat aina joutuneet yksinkertaistamaan mallejaan voidakseen
tasapainoilla ilmididen keskindisten riippuvuuksien ja datan rajoitetun maéaran ja
laadun valilla. Toimintoperustaisessa liikenneanalyysissa on kaytetty useita metode-
ja analysoimaan osailmiitd, jotka agenttiperustaiset mallit auttavat yhdistaméaan.
Esimerkiksi makro- ja mikrotasoisia ilmi6ita, evoluutiota tai aikasarja-analyysia ja
kognitiivisia prosesseja koskevat hypoteesit voidaan yhdistdd samaan mallikokonai-
suuteen ja paasta yli usein harhaanjohtavasta oletuksesta, ettd osamallien ulkopuo-
liset vaikutukset sulautuvat station&éariseksi valkoiseksi kohinaksi.

Erityisen lupaavaa liikennetutkimukselle on agenttiperustaisten mallien avaama
mahdollisuus testata nykyisisséa liikenteen mikrosimuloinneissa kaytettyja vahvoja
kayttaytymisoletuksia, mitkd ovat olleet yleisesti tunnistettu mikrosimulointien
heikko kohta. Muita toimintoperustaiseen liikenneanalyysiin liittyvid mahdollisia
tutkimuskohteita ovat toimintojen maantieteellisen keskittymisen mekanismien
kvantifiointi, kotitalouksien jasenten toimintojen keskindinen riippuvuus seka eté-
tyon edellytysten ja todennédkdisen onnistumisen analysointi.

Agenttiperustaisilla malleilla voitaisiin myds entistéd tehokkaammin analysoida
auton omistamispaatdksen ja autoa hyoddyntavien toimintojen keskindisia riippu-
vuuksia. Mallien avulla olisi mahdollista tuottaa todennakdisyysprofiileja esimerkik-
si sille, kuinka riippuvaisia tietyt toiminnot ovat paikasta ja ajasta tai kuinka paljon
paattaja voi olettaa tietyn infrastruktuuri-investoinnin vaikuttavan yksildiden ja
kotitalouksien toimintoihin tai ty6eldméan toimintatapoihin.

Kuten ndisté esimerkeista kay ilmi, agenttiperustaiset mallit luontuvat erinomai-
sesti analysoimaan yhteiskunnallisia aiheita, joissa "kaikki vaikuttaa kaikkeen" ja
joissa politiikan sektoreita erikseen analysoimalla voidaan jattda huomiotta tarkeita




yhteyksid muihin sektoreihin. Agenttiperustaisten mallien moduulimuoto ja sisék-
kaiset rakenteet mahdollistavat laajojen, monidimensionaalisten ja monitasoisten
aineistojen luontevan hydédyntamisen sijoittamalla eri algoritmeja sisékkain, jolloin
esimerkiksi yhteensattumien luomien erikoistilanteiden syntymisen todennakoi-
syyksia ja tilanneriippuvaisen kayttaytymisen makrotason vaikutuksia voidaan ana-
lysoida.

Aineiston hyédyntamisen lisaksi agenttiperustainen mallintaminen myds luo syn-
teettista dataa, minka avulla eri politiikan vaihtoehtoja voidaan entistd paremmin
evaluoida seka yksildiden etta yhteisdn tasolla. Julkiselle vallalle mainitut ja monet
muut agenttiperustaisilla malleilla analysoitavissa olevat tutkimuskohteet avaavat
mahdollisuuden kokeilla eri politikkapaketteja virtuaalisesti, ennen kuin niita
kokeillaan kaytannossa.

Agenttiperustainen mallintaminen mahdollistaa liikennetutkimuksen etenemisen
kuvailevista kayttaytymisen ja tulemien analyyseista jokapaivaisia valintoja ohjaavi-
en kayttaytymissaantojen kvantitatiiviseen analyysiin ja sitd kautta odotettavissa
olevien uusien tilanteiden ja niiden aiheuttaman kayttaytymisen ennakointiin.
Mahdollisuudet tulevat omine haasteineen. Agenttiperustainen mallintaminen on
data-, tietokoneohjelma- ja aikaintensiivista. Se edellyttda mallin rakentajalta inno-
vatiivista hypoteesien muodostamista ja testaamista seka erityista huolellisuutta
tulosten validisoinnin varmistamiseksi. Mutta se my6s mahdollistaa kvantitatiivisten
vastausten [6ytymisen moniintdhan saakkavastaamattomiksijaaneisiin kysymyk-
siin.
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1 Introduction

As Finland is awakening to the absence of a specific Finnish urban policy, the
mainstream sectoral policies affecting urban development have been many and
strong: housing, growth center, rural, and regional policies have aimed directly to
influencethe Finnish urban life. But also education, labor, and industrial policies, and
policies aimed at SMEs, have alf influenced the evolution of Finnish cities, sometimes
unintentionally, but with undeniable effects nonetheless. “Globalization” and
“networks”, the buzzwords 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 all 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
todescribe andtesttheorized mechanisms intransportation systems. This iswelcome
news specially to transportation modelers who concentrate on the behavioral
aspects of transportation, the analysts of activity-based travel models.

In the following pages | 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, Il shortly discuss the traditional work horse of
urban transportation modeling, the four-step model, and its differences compared
to activity-based travel analysis. I'll continue to characterize complex systems and the
basic metaphors of the most popular algorithms used to model them. After that [l
introduce some applications in economics and transportation, and discuss the
possibilities of applying some of the ideas into activity-based travel analysis. In the
final section | 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 area 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,
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and the last step allocates the origin-, destination-, and mode-specific trips on the
traffic network.

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, where the choice of life-
styles was somewhat 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 wider array
of alternative lifestyles feasible. This positive development has a negative side for
travel demand modelers: the predictive power 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 workable transportation demand forecast, which the authorities would then set
out to satisfy.

Later on the transportation policy makers have preferred not to see the demand for
trips as transportation need to be fulfilled, 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 efficiency of a chosen
policy. The four-step model was not developed to deal with such questions, and has
provided answers accordingly.

;3: Activity-based transportation analysis

Besides the four step model, travel has also been analyzed by activity based travel
models. The fundamental difference between 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
known 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 differences in emphasis are also
similar:it is intuitively more easy to accept that the consumer derives utility from both
the process and the outcome of consumption, while 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 find the same
differences in emphasis between activity-based travel analysis and the logistical
problems of companies. A traveler cares much more about the pleasant view from the
window than a logistics expert cares about the views a package is enjoying!

Even though activity-based transportation analysis is theoretically appealing over
the traditional trip-based approach, its practical modeling has faced problems. When
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 stemsfrom 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
has been to cluster the agents into groups to lower the within group variance enough
tojustify 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-
ves of 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-a-vis reality.

Also data collection has presented problems: the theory is fundamentally 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.

Ifthe above mentioned problems have been solved appropriately, one still has to
face the suspicion that a system of this sort would actually reach a stable equilibrium
point. On the other hand, modeling a growth path with second order differential
functions' required assumptions for solvability has proven to be too complicated and
too data intensive.

Considering the complicated nature and work-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 would be the bottom-up system-wide outcome from its implementation.
Unlike trip-based models, it also encompasses the dynamic aspect of congestion and
pollution mechanisms.

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 which 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 between 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"
where 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
asum of its parts or a transformed function 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 referto a unified theory, but rather a collection of new ideas that support and
draw power from each other, and which 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 buzzword.

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 function "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 incorporates the 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 all 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 artificial life simulations and agent-based
modeling.
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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 which can
be in one of two possible states. The lattice is updated in discrete time steps, where
all 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
configurations a cell can be in. Since there is a finite number of entries in the lookup
table, the total number of possible update rules is also finite. Starting from a random
initial configuration, iterating the lattice, and plotting the configurations over time,
gives rise to a space-time diagram vvhich can display complicated patterns.

Neural networks

Neural networks are based on an allegory of abrain. Asimple neural network consists
of cells and connecting links. Each cell computes a weighted 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 organism’s 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,
andthe higherorder semanticsthatdevelop in such systems. These kinds of systems
have ananalogyinactivity-based approachtotravel demand analysis and modeling,
where 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 ofthe metastable fitness distributions during the stasis
and gives insights into the nature of the periods of stasis and the innovations
betweenthem. The analogyto activity-basedtravel analysis would 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 that place the emphasis on the behavioral linkage between parentand off-
spring, rather than seeking to emulate specific genetic operators as in genetic
algorithms. Like genetic algorithms, evolutionary programming assumesthat 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 answers, the
initial "population”. The algorithm then computes the "“fitness" for each of the
potential ansvvers, and retains a proportion ofthe more fitansvvers. Determining the
fitness of a potential answer and its subsequent survival in the population is typically
done by a stochastic tournament. Afterwards 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 allowing both
parent and off-spring populations compete at the fithess evaluation.

Classifier 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 agent's
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”- which 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 follows: receptors (2)
generate binary messages into a message list within 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 listand carry outthe actions, and the cycle
repeats. Inthe 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
between 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. Overtime, 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 usethe morecredible rules, and forms an analogy ofa mental map
oradefault hierarchy of rules. Such a system can start as “tabularasa” with a random
set of classifiers and learn with trial and error to generate an effectively functioning
set of rules.
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Agent-based modeling

Agent-based modeling uses the principles of artificial life. Itcreates 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 within a family, and individuals within companies or other organizations, or
individuals wvithin cars wvithin traffic systems.

Economists have recognized the following 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
fot 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 between traditional macro and miero
approaches, and a methodology that allows 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 knowledge and information, which sets limits to the efficiency 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 networks. 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 always atthe mercy
of methods and incomplete data. The traditional modeler's lack of good data is
increasingly coupled with another dimension of incompleteness: the studied deci-
sion makers are notassumedto have complete information and theirtendencyto use
the information rationally is questioned.

On the other hand, when the modelers have resorted to computer simulations, they
have usuallyfocused on setting up a systemto obey a small set of simple and plausible
rules. When the simulations have worked, 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 where 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 astestable hypotheses.
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As examples of this line of modeling are simulations of financial markets and
simulations of work effort in projects, where the agents have limited information
and knowledge 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 complexinterdependencies 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 level analysis, which 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 aware that what 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 always 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. However, now there is
a possibility to model artificial activity-based travel to test behavioral hypotheses the
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 activitiesthat are complementary in the sense that they are sustainable (both
atthe individual and aggregate levels), and offer a local or bounded utility maximum
over the activity space in a coevolving environment. This kind of work would be
valuable forthe field, because the need to evaluate the validity of applied behavioral
rules in current microsimulation models is widely acknowledged.

ifthe 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 works in the activity-based approach have suffered fromthe 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 lack of clear theoretical principle as to
what should be explained by what. This indeterminacy between individualistic and
structuralist explanations is natural in complexity approach, which emphasizes
coevolution of entities, and allows its explicit modeling and testing. As the researcher
describes the activity patterns in this framework, he hasto be explicit about his choice
ofvariables 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 their interdependencies leads to an opportunityto
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, between-persons non-
separability of utility function for different home-based activities, and the non-
separability of production function of team work.

Knowing 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 investmentto 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 fixed 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 shapesthe



Agent-based models open new horizons Fé..g

for analyzing urban activities 5

activity patterns of inhabitants and firms, 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, which should limit the government’s 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 acknowledges the family as a decision
unit, but empirical analysis often concentrates on analyzing the choices of one
individual while 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
between home and work activities according to their relative market power. The
approach hypothesizes that more equal market povver betvveen spouses leadsto 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 powerand the consequential evolution
paths of activity patterns. The analysis would address labor participation, education,
and gender issues, all 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 follows from the fact that most demand for travel is
derived from demand for some activities, for instance work or consumption. The
modeling approach allows 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 where 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, weekly, and daily
cycles and their impacts on choices in activity-based travel analysis and modeling.
Increased computing power also allows 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 always ac-
knowledged.

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 with large inverted matrices) into series of simple,
repeated, parallel-processed tasks.

Activity-based travel analysis and modeling has often been limited by data fre-
guency 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.
Now the 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-datastreams.

The richerdata sets will support model validation, which 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 samethat 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, which allows
simulating individual Strategies and evaluating them on both individual and aggre-
gate level, as well as testing behavioral hypotheses in a way that includes the context
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
answer gquestions with rigor and beauty.
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1 Johdanto

Suomi on sitoutunut Kioton poytékirjassa ja Euroopan unionin jasenena siihen, etta
vuosien 2008 - 2012 Suomen kasvihuonekaasupéaastdjen keskiarvo on vuoden 1990
paastojen tasolla. Kolme tarkeinta kasvihuonekaasua ovat hiilidioksidi, metaani ja
dityppioksidi. Kasvihuonekaasutvoidaan laskeayhteen ns. ekvivalenteiksi paastoiksi
niiden aiheuttaman kasvihuonevaikutuksen avulla.

Vuonna 1990 hiilidioksidin p&&stot olivat noin 59,3 miljoonaa tonnia, ekvivalentit
metaanipaastot noin 7,6 miljoonaa tonnia ja ekvivalentit dityppioksidip&astot noin
5,6 miljoonaa tonnia." Kaiken kaikkiaan kolmen tarkeimméan kasvihuonekaasun
paastot olivat vuonna 1990 noin 72,5 miljoonaa tonnia.

Tarkein kasvihuonekaasu sekd maarallisesti ettd paastojen rajoittamisen kustan-
nusten nakokulmasta on hiilidioksidi, jonka p&aéastot vuonna 1998 olivat noin 61,6
miljoonaa tonnia, eli vuoden 1990 paastotavoite ylitettiin noin neljalla prosentilla.
Vuonna 2010 hiilidioksidipaéstdjen arvioidaan olevan jo noin 77 miljoonaa tonnia,
jos nykytrenditjatkuvat. Hiilidioksidipaastot voivat vuosina 2008 - 2012 olla hieman
korkeammat kuin vuonna 1990, koska metaanipaastot alenevat suhteellisen paljon
vuoteen 2010 mennessd ja tavoite koskee yhteenlaskettuja kasvihuonekaasuja.
Vuoden 2010 tasolta on hiilidioksidipaastoja siis vahennettava noin 20 prosenttia.

Hiilidioksidipaastoja syntyyteollisuudessavalittomasti panoskaytossa (esimerkiksi
masuunikoksi metallin perusteollisuudessa) ja teollisuuden omassa sahkon ja lam-
mon tuotannossa. Valillisid paastoja aiheutuu puolestaan merkittavasti ostetun
séhkon ja lammon seka valituotteiden valmistuksessa. Hiilidioksidipaastojen rajoit-

! Noin 7 prosenttia hiilidioksidipaastoisté on sellaisia, joita on teknisilla toimenpiteilla hankala vahentaa. Néaita
ovat polttoaineketjusta karkaavat paastot ja polttoaineiden raaka-ainekaytdsté aiheutuvat paastot. Kyseisia
hiilidioksidip&astojé oli vuonna 1990 noin 4,1 miljoonaa tonnia.




taminen edellyttdakin toimenpiteité kaikilla nailld osa-alueilla. Teollisuuden tuotan-
tokustannukset kohoavat kaikkien ndiden toimenpiteiden vuoksi. Erityisesti ener-
giavaltaisten toimialojen, metallin perusteollisuuden, puunjalostusteollisuuden ja
kemian perusteollisuuden sopeutumisongelmat voivat olla merkittavét.

Toinen merkittdva paastdjen aiheuttaja on kotitalouksien kulutus. Myds kotita-
louksien péaastot voidaan jakaa valittdmiin ja valillisiin paastdihin. Ensiksi mainittui-
hin kuuluvat muun muassa asumisesta ja liikkumisesta aiheutuvat paastot. Jalkim-
maisid ovat kotitalouksien ostamien hyddykkeiden tuottamisessa syntyneet paastot.
Vlilliset hiilidioksidipaastot ovat merkittdva osa kotitalouksien aiheuttamista hiili-
dioksidipaastoistd, ja naihin paastdihin kotitaloudet voivat lyhyelld aikavalilla vai-
kuttaa suhteellisen vahan. Valittomiin paastéihin voidaan vaikuttaa energiakulutus-
ta koskevilla normeilla. Useimmissa hiilidioksidipaastdja koskevissa skenaariossa
oletetaan, ettd asumisen energiakulutusta ja henkildautojen polttoaineen kulutusta
vahennetdan normeilla. Kotitalouksien elinkustannuksiin hiilidioksidipaéstojen ra-
joittaminen vaikuttaa valittomasti likenteen ja asumisen hinnan muutosten kautta,
mutta my6s muiden hyddykkeiden hinnat kohoavat vélillisten kustannusvaikutusten
vuoksi.

Taloudenpitdjien eli yritysten ja kotitalouksien sopeutumiskustannukset kasvihuo-
nekaasupaastoja rajoitettaessa vaihtelevat hyvin paljon. Kustannusten jakautumi-
senepatasaisuuttavoidaanesimerkiksioikeudenmukaisuussyistavahentaéerinaisil-
I& toimenpiteilld, joilla lievennetdén joidenkin taloudenpitgjien paastéjen vahenta-
mistaakkaa. Talldin kuitenkin paastorajoitteen ollessa vakio joidenkin muiden talou-
denpitdjien tulee vahentad paastdja enemman, mika lisdd paastojen rajoittamisen
kokonaiskustannuksia. Kustannukset siis sekéd kasvavat etté niita siirretdan talou-
denpitgjalta toiselle. Kaytanndn politikassa on vaikeaa paattaa, milla perustein ja
missa maarin joidenkin taloudenpitéjien taakkaa alennetaan muiden kustannuksel-
la.

Hiilidioksidipaastojen rajoittamisen taloudellisia kustannuksia mitataan useilla
mittareilla. Bruttokansantuotteen muutos on yksi yleisimmin kéytetyista kustannus-
mittareista. Suomalaisten tutkimustulosten mukaan bruttokansantuote pienenisi
oletuksista riippuen 1 - 7 prosenttia, kun hiilidioksidipdastot rajoitetaan vuoden
1990tasolle. Toinen kaytetty mittari on hiilidioksidipaéastéjen rajoittamisen rajakus-
tannus eli kustannus, jonka viimeinen vahennetty hiilidioksiditonni aiheuttaa ta-
loudessa. Sen on arvioitu olevan 200 - 300 markkaa, kun hiilidioksidipaastétavoite
toteutetaan.

Kasvihuonekaasupaastojen, padasiassahiilidioksidipadstojen, rajoittamisentalou-
dellisia vaikutuksia on tutkittu varsin paljon. Tutkimuksissa on arvioitu hiilidioksidi-
paastdjen rajoittamisen taloudellisia vaikutuksia, kun pé&astotavoite toteutetaan
hiilidioksidipaastoverolla. Vahemmaéan on tutkittu muiden ohjauskeinojen, kuten
tukien tai hallinnollisten normien, taloudellisia vaikutuksia seka eri toimenpiteiden
yhteisvaikutuksia.
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Hiilidioksidipaasttjen rajoittamismenettelyt ja
niiden kansantaloudelliset vaikutukset

Tassé artikkelissa luodaan katsaus tekijoihin, jotka ovat keskeisia iimastosopimuksen
toteuttamisessa ja sité koskevassa taloudellisessa tutkimuksessa. Aluksi kasitellaan
kotimaisten ohjauskeinojen ja joustomekanismien ominaisuuksia. Seuraavaksi tar-
kastellaan miten paastdrajoite vaikuttaa energiasektoriin, kotitalouksiin, tuotan-
toon seka kansantalouteen kokonaisuutena. Luvussa 4 esitellaan hiilidioksidipaasto-
jen taloudellisten vaikutusten tutkimusta Valtion taloudellisessa tutkimuskeskukses-
sa.

2 Paastojen vahentamisen ohjauskeinot

Kotimaiset toimenpiteet

Tietty hiilidioksidipaéstotavoite eli paastdjen alentaminen halutulle tasolle voidaan
saavuttaa useilla tavoilla. Hintainstrumentteja ovat tuet, hiilidioksidivero seka kau-
pattavat paastokiintiot. Kaupattavat kiintiét voidaan joko huutokaupata tai jakaa
ilmaiseksi esimerkiksi nykyisten paéastojen suhteessa. Hiilidioksidiveron ja huutokau-
pattavien paastokiintididen tapauksessa kukin taloudenpitdja maksaa paastojen
rajoittamiskustannusten ohella my¢s aiheuttamistaan paastoista. Tuentapauksessa
taloudenpitéjia palkitaan paastojen vahentamisesta. Tuki voi kohdistua esimerkiksi
hiilidioksidivapaiksi katsottuihin polttoaineisiin kuten hakkeeseen tai toisaalta hii-
lidioksidivapaan energian tuotantotekniikan ja energiasaéstotekniikoiden kehitta-
miseen kilpailukykyisemmaksi.

Seka hiilidioksidivero ettd kaupattavat paastokiintiot kohottavat energian hintaa,
kun taas tukipolitikassa energian nimellinen hinta ei nouse periaatteessa lainkaan
ja sen suhteellinen hinta laskee muiden hyodykkeiden ja panosten verojen lisdyksen
vuoksi. Tukipolitikassatalouteen eisiisvality signaaliasiita, ettdkasvihuonekaasura-
joitteen vuoksi energiasta on tullut aikaisempaa niukempi hyddyke, jolloin sen
suhteellisen hinnan tulisi nousta. Painvastoin jonkin muun panoksen verotusta on
kiristettava, jotta tuki voidaan maksaa.

Hintainstrumenttien ohella paastdja voidaan rajoittaa myods maararajoitteella.
Maararajoite voi olla yritys- tai toimialakohtainen péaastokiintio. Madararajoitteet
siirtdvat kustannukset yleensa rajoitteen kohtaavien taloudenpitdjien kannattavik-
Si.

Eri menettelytapojen yrityskohtaiset ja kansantaloudelliset vaikutukset eroavat
toisistaan. Konkreettinen esimerkki saadaan pohtimalla kolmen erilaisen paasto-
kiintiéjarjestelman taloudellisia vaikutuksia. Jarjestelmét ovat
+ péaastokiintididen myynti eli huutokauppaaminen yrityksille
+ paastokiintididen jako yrityksille ilmaiseksi ja yritysten vélisen paasttkaupan

salliminen
* yrityskohtaisten paéastokiintididen maaraédminen ilman yritysten valistd paasto-

kauppaa.
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Kaikilla edella esitetyilla tavoilla voidaan saavuttaa sama kokonaispéastotavoite,
mutta niiden taloudelliset vaikutukset poikkeavat toisistaan. Tarkasteltavat jarjes-
telméat vaikuttavat eri tavalla sekd toimialaan ettd toimialan ja muun talouden
suhteeseen, jolloin myds niiden kokonaistaloudelliset vaikutukset poikkeavat.

Kun hiilidioksidipaastotavoite toteutetaan huutokaupattavilla paastokiintioilla,
julkinen sektori kaytannossa verottaa hiilidioksidipaastoja paastorajoitteeseen liit-
tyvan niukkuushinnan mukaisesti. Paastokiintididen myynnista saatavat verotulot
voidaan kayttdd muiden verojen alentamiseen. Paastotavoitteen saavuttamisen
kustannukset minimoituvat, koska kaupankaynnisté seuraa, etta paastdjen rajoitta-
misen rajakustannukset ovat samat kaikille yrityksille. Lisdksijokainen yritys maksaa
paastoistaan, joten paastorajoitteen niukkuussignaali valittyy talouteen.

Jos péaastokiintiot jaetaan jo olemassa oleville, paastoja aiheuttaville yrityksille
ilmaiseksi, toimialan yritysten ei tarvitse maksaa yhteiskunnalle aiheuttamistaan
paastoistd, joten niukkuussignaali on pienempi kuin ensimmaisessajarjestelméassa.
Talouteen valittyy kuitenkin paastorajoitteen toteuttamiskustannusten mukainen
niukkuussignaali. Kaupankaynnin salliminen yritysten valilla vahenta paastokiinti-
onsaavuttamisen kustannuksia, koska kaupankaynnin seurauksenapééstojavahen-
netéan niissayrityksissé, joissase onedullisinta. Paastokiintididen kaupastaaiheutuu
yritysten valisia tulonsiirtoja. Paastokiintiditd myyvéat ne yritykset, joille paéstojen
vahentdminen alle sallitun p&astokiintion on hyvin edullista, seka ne yritykset, joille
annettu paastokiintio6 on muuten liian suuri. Paastokiintiditd ostavat ne yritykset,
joille paastojen vahentdminen on epéedullistataijoiden kannattaa maksaa lisdpéaas-
tokiintidista. Nama yritysten ja toimialojen véliset tulonsiirrot vaikuttavat toimialo-
jen ja yritysten tuotantoon ja tatd kautta paastoihin. Paastotavoite saavutetaan,
mutta toimialojen ja yritysten kustannukset ja tuotanto poikkeavat ensimmaisen
jarjestelmanmukaisestatilanteesta. Samoin kdy kolmannessa péastokiintiojarjestel-
massa.

Julkinen sektorivoisi periaatteessajakaatoisessatai kolmannessajarjestelméssa
ensimmaisen jarjestelmén lopputuleman mukaiset paastokiintidtsuoraan yrityksille.
Yritysten ja toimialojen valisten tulonsiirtojen ja tasté johtuvien kilpailukykymuutos-
tenvuoksi pelkanyrityskohtaisen paastokiintion jakaminen toisessatai kolmannessa
jarjestelméassa eikuitenkaan tuota samaa lopputulemaa. Sama lopputulemavoidaan
teoriassa saavuttaa kayttamalla yrityskohtaisen paastokiintion lisksi jotakin muuta
instrumenttia esimerkiksi yrityskohtaisia tulonsiirtoja toisessa tai kolmannessa jar-
jestelméssa.(Spulber1989).

Maararajoitteisiin luetaan kuuluvaksi myds normiohjaus. Hiilidioksidipdastojen
rajoittaminen normiohjauksella sisdltdd muun muassa energian ominaiskulutusta
koskevat normit, etenkin asumisessa ja liikenteessa, seka energiasektorin ja teolli-
suuden tuotannon ohjaamisen hiilidioksidipaésttjen vahentamiseen.

Yhdyskunnat ja teollisuus voidaan lailla velvoittaa investoimaan hiilidioksidipaas-
t6ja alentaviin tekniikoihin. Yritykset voidaan esimerkiksi velvoittaa rakentamaan
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nykyistd enemman s@hkon ja lammon yhteistuotantolaitoksia, kuten mygds investoi-
maan tekniikkaan, jossa voidaan kayttaa haketta polttoaineena. Lisdksi maakaasun
kayton lisddmisella voidaan sahkon ja [Aammodn yhteistuotannon teknista rakennus-
astetta eli tuotetun séhkén ja l[Ammon suhdetta nostaa ja vahentda tata kautta
erillisen sdhkdntuotannon hiilidioksidipaéstoja. Sindnséa jo maakaasun hiilidioksidi-
paastot hyotyenergiayksikk6a kohden ovat alemmat kuin kivihiilen vastaavat hiili-
dioksidip&astot.

Kéaytanngdssa teollisuuden, yhdyskuntien ja energiatuotannon ohjaus tapahtuu
laitoksia koskevalla lupapolitiikalla. Téllgin paastdjen rajoittamisen kustannusten
minimoimiseksi viranomaisten tulisi tietdd muun muassa kunkin tekniikan kustan-
nukset, olemassa olevien laitosten taloudelliset pitoajat seké yritysten markkinaolo-
suhteet eli mahdollisuudet vied& korkeampia tuotantokustannuksia hintoihin. Jois-
sakin tapauksissa viranomaisten tulisi tietdd myos toimenpiteiden taloudellisten
kerrannaisvaikutusten vaikutus toimenpiteiden kustannustehokkuuteen. Yhdys-
kuntien ohjaus on periaatteessa hieman yksinkertaisempaa, koska yhdyskuntien
voidaan olettaa siirtdvén kohonneet kustannukset kotitalouksien maksettaviksi.
Sé&hkdn ja lammon yhteistuotanto mahdollistaa my6s sen, ettd kustannustaakkaa
voidaan tietyissé rajoissa jyvittda sahkon ja [Ammon kuluttajien kesken.

Suomi otti ensimmaisend maana maailmassa kayttoon hiilidioksidiveron vuonna
1990. Veron tasoa on nostettu jatkuvasti ja se on télla hetkelld kivihiilelle noin 100
mk hiilidioksiditonnia kohti. Fossiilisten polttoaineiden verottaminen on merkinnyt
puun suhteellisen aseman paranemista. Ohjauskeinoista, joilla Suomi pyrkii saavut-
tamaan sille asetetun paastotason, ei ole viela tehty paatoksia, vaan kaikki vaihto-
ehdotovat avoimina. Paéstdjen vahentamisesséatullaantodenndkdisesti kayttamaan
useita ohjauskeinoja. Kilpailukykysyista on kuitenkin epatodennékaistd, etta veroa
nostettaisiin merkittavasti yksipuolisesti. EU:n energiaverohanke ei puolestaan ole
edistynyt.

Joustavuusmekan ismit

Koska Kioton poytakirjassa asetetut maa- tai aluekohtaiset (EU) kiintitt eivat ole
maaraytyneet eri maiden paastévahennyksen rajakustannusten mukaan, paasto-
kiintididen jako ei ole kustannustehokas. Globaalien kustannusten alentamiseksi
poytakirjaan onkin siséllytetty joustomekanismeja. Joustavuusmekanismit mahdol-
listavat sen, ettd osa Suomen hiilidioksidipdasttjen vahentamisesta voidaan tehda
maassa, jossa paastodjen rajoittamisen kustannukset ovat alhaisemmat kuin Suomes-
sa. Esimerkiksi mikali Viro voisi myydé Suomelle miljoonatonnia hiilidioksidipaastoja
hintaan 100 markkaa tonni ja mikali Suomessa miljoonan hiilidioksiditonnin vahen-
tdminen maksaisi 200 markkaa tonnilta, Suomen kannattaisi ostaa Virolta ko.
paastot tai vastaavasti véahentaa Viron hiilidioksidipaastéja kyseisella 100 markan
yksikkokustannuksella miljoonan tonnin verran. Joustomekanismeja kannattaakin
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hyddyntad, jos ostetun paastoyksikén hinta on edullisempi kuin vastaavan paasto-
maaran vahentamisen taloudelliset kustannukset kotimaassa.

Kioton poéytakirjassa on kolme joustomekanismia eli paastokauppa (emission
trading), projektikohtainen yhteistoteutus (Joint implementation) sekd puhtaan
kehityksen mekanismi(cleandevelopment mechanism, CDM) (ks. tarkemmin esimer-
kiksi Kioton mekanismit ja Suomi 1999). Paasttkauppa samoin kuin yhteistoteutus
on Kioton poytakirjassa rajattu Annex | -maiden?valiseksi. Yhteistoteutuksessa kaksi
tai useampi Annex | -maata toteuttavat jonkin osapuolen alueella paastéja vahen-
tavan projektin. Paastovahenema jaetaan osapuolten valilla esimerkiksi maksettu-
jen kustannusten suhteessa. CDM:ssé yhteistydprojektit ovat Annex I- ja kehitysmaan
valisid. Seka yhteistoteutuksen ettd CDM:n tavoitteena on siirtd& uusinta teknolo-
giaa siirtymatalous- ja kehitysmaihin.

Joustavuusmekanismien kayton laajuus ja niihin liittyvat periaatteet ovat vasta
muotoutumassa kansainvalisissa neuvotteluissa. Neuvotteluissa korostuvat poliitti-
set tekijat taloudellisten ohella. Kuten kansallisessa paastdkaupassa myés kansain-
valisessa paastokaupassa paastdoikeuksien alkuvarannon jakamisella on keskeinen
merkitys. Jos paadstdoikeudet jaetaan ilmaiseksi, merkitsee se huomattavaa varalli-
suuden siirtoa.

Joustomekanismeihin liittyva keskeinen kysymys on niiden kaytélle mahdollisesti
madarattavat katot. Kioton poytakirjassa mainitaan taydentavyysperiaate: joustome-
kanismeja hyddyntamalla ei voi korvata kaikkia kotimaisia vahennystoimia. EU
kannattaa kattojen maaraamistéa, kuntaas USAvastustaa niitd. EU:n sisalla on sovittu
50 prosentin katosta, eli vahintddn puolet paastévdhennystoimista olisi tehtava
kotimaassa. Talléin Suomen tulisi vahentaa ainakin 7,5 miljoonaa tonnia kotimaisin
toimenpitein Suomen arvioidun hiilidioksidipaastdjen vahentamistarpeen ollessa
noin 15 miljoonaa tonnia hiilidioksidia.

Joustomekanismien etuina on kustannustehokkuuden lisddmisen lisaksi pidetty
teknologian siirtamista kehitysmaihin ja toisaalta hiilivuodon ehkaisemista. Vastus-
tajien mielestad joustomekanismit saattavat aiheuttaa kokonaispaastdjen kasvun
Neuvostoliittoon kuuluneiden maiden myydessa ns. kuumaa ilmaa eli paastévahene-
maa, joka on seurannut talouden romahtamisesta. Vaarana on pidetty myds sita, etta
teollisuusmailla ei ole kiihoketta uusiin teknologisiin innovaatioihin, jos ne voivat
suorittaa suuren osan paastévahennyksestddn muissa maissa. Pitkalla aikavalilla
ilmastomuutoksen ehkaiseminen vaatii kuitenkin mittavia toimia myds teollisuus-
maissa. On myds varoitettu tilanteesta, jossa lian monet maat pyrkisivat turvautu-
maan Joustomekanismeihin. Talldin paastévahennyspyrkimykset jaisivat liian pie-
niksi ja paastéluvan hinta nousisi puolestaan hyvin korkeaksi.

2 Annex | -maat, joita ovat OECD-maatja eraat Ité-Euroopan maat, ovat sitoutuneet tiettyihin padstotavoitteisiin.
Naiden maiden kasvihuonekaasupééstdjen tulee olla viisi prosenttia alemmat vuonna 2010 kuin ne olivat vuonna
1990. Non-Annex | -maat, joita ovat kehitysmaat, eivét ole sitoutuneet paastojen rajoittamiseen. Joustavuusme-
kanismeja voidaan kayttda seka Annex | -maiden vélilla ettd Annex | -maiden ja kehitysmaiden valilla.
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3 Paastdjen vahentamistavat

Paastoveron vaikutusmekanismit

Muutaman miljoonan tonnin hiilidioksidipaastojen rajoittaminen on mahdollista
toteuttaa padasiassa energiasektoriin kohdistuvilla toimenpiteilld, ja naiden toi-
menpiteiden kustannusvaikutus muuhun talouteen on hyvin pieni. Hyddykkeiden
hinnat ja yritysten tuotanto-olosuhteet muuttuvat hyvin vahan, jolloin muutokset
kulutus- ja tuotantorakenteessa ovat vahéaiset. Arvioiden mukaan energiaa voidaan
kotitalouksissajateollisuudessa myds saastaa jonkin verran suhteellisen edullisesti.

Kun edullisimmat hiilidioksidipaastdjen rajoittamistoimenpiteet energiasektorilla
on tehty ja kun paastorajoitetta edelleen kiristetdan, paastdjen alentamistekniikat
energiasektorilla ja energiansaastétekniikat muilla sektoreilla ovat vahaisempia ja
jaljelle jaavat toimenpiteet ovat aikaisempia kalliimpia. Talldin energiasektorilta
muille toimialoille aiheutuva kustannusvaikutus suurenee ja tapahtuu kulutuksen ja
tuotannon rakennemuutosta. Tuotannon rakennemuutos johtuu siitd, ettd energi-
an hinnan noustessa lyhyella aikavalilla yritysten on mahdotonta sailyttaa tuotan-
non yksikkékustannukset aikaisemmalla tasolla. Lopulta padstérajoitteen toteutu-
minen vaikuttaa tydn tuottavuuteen ja talouden kilpailukykyyn, jolloin my6s koko-
naistuotannon ja kokonaiskulutuksen maara muuttuu.

Hiilidioksidipaastojen rajoittamisen kustannusten arviointi onkin tavallaan talou-
den jaykkyyden tai kdantéen joustavuuden mittaamista. Aiheutuviin kustannuksiin
vaikuttavat useat tekijat: muut rajoitteet kuten lisédydinvoiman rakentamiskielto,
yhdyskuntarakenne, tekninen kehitys eli vaihtoehtoisten tekniikoiden hintojen ja
ominaisuuksien muutos, pddomakannan uusiutumisvauhti jne. Kun hiilidioksidi-
paastojen rajoittamisen kustannuksia arvioidaan taloudellisilla malleilla, pyritaan
talouden jaykkyydet kuvaamaan mahdollisimman luotettavasti.

Hiilidioksidipaastojen alentumisen toteutuminen voidaan jakaa seuraaviin tekijoi-
hin:

» energiasektorin muutokset

« tekninen kehitys ja energian saasto

 tuotannon rakennemuutos

 kulutuksen ja yhdyskuntarakenteen muutos

 joustomekanismien hyédyntadminen

» kokonaistuotannon ja hyvinvoinnin muutos.

Jatkossa tarkastellaan yksityiskohtaisesti naitd paastévahennystapoja. Seuraavassa
esimerkissd hahmotetaan paastoveron vaikutuskanaviataloudessa edella mainittua
luokitusta kayttaen.

Ensinnakin energiasektorilla hiilidioksidipaastévero aiheuttaa kaksi asiaa: energi-
antuotantorakenne muuttuu ja ns. energiankantajien sahkon ja lammaén tuotanto-
kustannukset ja tata kautta kuluttajahinnat kohoavat. Fossiilisten polttoaineiden




kallistuessa energiantuotannon kustannusten minimoinnista seuraa, etta niita kor-
vataan hiilidioksidivapailla polttoaineilia tai vahemman hiilicioksidipaast6ja aiheut-
tavilla polttoaineilla joko olemassa olevissa voimalaitoksissa tai investoimalla uusiin
voimalaitoksiin. Hiilidioksidipaastdveron tapauksessa sahkén ja lammon hintojen
nousu aiheutuu energiasektorin rakenteen muuttamisen kustannuksista ja jaljelle
jaavien hiilidioksidipaastdjen aiheuttamasta paastdmaksutaakasta. Mikali hiilidiok-
sidipaastoja rajoitetaan ilman hiilidioksidipaédstéveroa, sahkon ja lammon hinnat
nousevat ainoastaan energiantuotannon rakenteen ja tekniikan muuttamiskustan-
nusten vuoksi.

Toiseksi séahkonja lammon seka fossiilisten polttoaineiden hinnan nousu aiheuttaa
energian korvaamista mahdollisuuksien mukaan muilla panoksilla, kuten tydlla ja
padomalla, seka muilla hyddykkeilla. Myds kotitaloudet korvaavat kallistunutta
energiaa muilla hyddykkeilld. Energian kayton vahentdminen lisaéamalla padoman
maaraa siten, ettéd toiminnon ns. ominaiskulutus alenee, voidaan tulkita energian-
saastoksi alkutilanteeseen verrattuna. Energian hinnan nousu tekee nama energian-
saastoinvestoinnitaikaisempaa kannattavammiksi.

Vaikka kallistunutta energiapanosta voidaankin korvata muilla suhteessa halven-
tuneilla panoksilla, korvaaminen ei tapahdu kustannuksitta. Paastojenrajoittamisen
taloudellisia vaikutuksia arvioivissa mallilaskelmissa oletetaan, etta valittu tekniikka
onjaykkaa ja perustuu erilaisiin panosten hintoihin kuin mita vallitsee rajoitettaessa
hiilidioksidipaastéja. Talléin energian hinnan noususta aiheutuu vaistamatta tuo-
tannon yksikkdkustannusten kohoaminen. Mikali tekniikka olisi taysin joustavaa,
hintasuhteiden muutoksesta ei seuraisi yksikkétuotantokustannusten nousu. Yleen-
sa oletetaan, etté pitkalla aikavalilla tekniikka ei ole niin jaykkaa kuin lyhyella
aikavalilla eli pidemmalla aikavalilla yksikk6kustannusten nousu jaa vahaisemmaksi.

Kolmanneksi, koska energian osuus kustannuksista samoin kuin energiapanoksen
korvaamismahdollisuudet ovat hyvin erilaiset eri toimialoilla, toimialojen tuotanto-
kustannukset ja tata kautta kilpailuedellytykset muuttuvat hyvin eri tavoilla. Joiden-
kin toimialojen tuotantokustannukset kohoavat merkittavasti, vaikka hiilidioksidi-
paastdvero kierratettaisiin takaisin talouteen esimerkiksi tydnantajan sosiaaliturva-
maksujen alentamisen kautta. Joidenkin toimialojen tuotanto-olosuhteet puoles-
taan paranevat, kun hiilidioksidipaastévero toteutetaan kierrattamalla verotulot
takaisin talouteen. Energian hinnan nousu vaikuttaa yritysten voittoihin ja padoman
tuottoon ja tata kautta investointeihin. Viime kadessa investointien muutos aiheut-
taa sen, ettd joidenkin toimialojen tuotanto kasvaa nopeammin ja joidenkin tuotan-
to hitaammin verrattuna tilanteeseen, jossa hiilidioksidipaastoja ei rajoiteta eli tassa
tapauksessa hiilidioksidipaastéveroa 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 vahan markkinavoimaa eli eivat voi siirtdd kohonneita kustannuksia tuotteittensa
hintoihin.
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Kotitalouksien kulutuksessa eri toiminnot kallistuvat eri lailla, jolloin kotitaloudet
muuttavat kulutusrakennettaan eli kulutusta muutetaan véhemman energiaa kayt-
tavaksi.

Neljanneksi, tuotanto- ja kulutusrakenteen muutoksen lisaksi, kotitalouksien tyon
tarjonnan muutoksien ja tuotannon toimintaedellytysten muuttumisen vuoksi myos
kulutuksen ja tuotannon taso muuttuu. Osa hiilidioksidiveron aikaansaamasta paas-
torajoitteen toteutumisesta johtuu siis kulutuksen ja tuotannon tason muutoksesta.

Tekninen kehitys on merkittavé tekija usealla ylla esitetylla osa-alueella. Energian-
tuotannossa tekninen kehitys vaikuttaa siihen, kuinka kalliita vahemman hiilidiok-
sidipaastoja aiheuttavat tekniikat ovat. Tekninen kehitys vaikuttaa merkittavasti
muiden toimialojen energiaasaastavan tekniikan ominaisuuksiin ja kustannuksiin.
Tuotantorakenteen muutoksessa tekninen kehitys vaikuttaa siihen, kuinka toimialat
voivat siirtyd tuottamaan korkeamman teknologian tuotteita, joissa energiakustan-
nukset ovat kilpailukyvyn kannalta véhemman térkeita.

Energiasektorillatoteutettavat toimenpiteet
Suomen hiilidioksidipaastot kasvavat tulevaisuudessa etenkin sen vuoksi, etta sah-
kdn kysynta kasvaa nopeammin kuin sahkoa voidaan tuottaa aiheuttamatta hiilidi-
oksidipaastoja. Taloudellisesti jarkevan yhteistuotantosahkén maara riippuu teolli-
suuden ja yhdyskuntien lampokuormasta, jonka kasvu on hitaampaa kuin sahkon
kysynnan kasvu. Vaikka rakennuskannan kasvu oletetaan varsin nopeaksi, teknisen
kehityksen oletetaan alentavan lammitysenergian tarvetta kuutiometria kohden
huomattavasti, jolloin tarvittava lAmpokuorma kasvaa suhteellisen hitaasti. Séhkon
kysynnan lisdyksen tuottamisen perusvaihtoehto ilman lisédydinvoimaa on kivihiili-
lauhde, jonka hiilidioksidipaastot tuotettua yksikkda kohden ovat varsin korkeat
(noin 840 tonnia hiilidioksidia tuotettua sahkéterawattituntia kohden).
Hiilidioksidipaastdjen vahentamistoimenpiteet energiasektorilla voidaan ryhmi-
tella séhkon, lammon ja yhteistuotannon paastdjen vahentamiseen kuten myds sen
mukaan, lisataanko hiilidioksidipaastévapaata sahkoéntuotantoa vai korvataanko
fossiilisia polttoaineita toisillaan siten, ettd sahkon ja lammon tuotannon keski-
maaraiset hiilidioksidipa&stot alenevat. Yksi keino vahentdd s&hkon tuotannon
hiilidioksidipaéstoja on kohottaa séhkon ja [Ammon yhteistuotannon rakennusas-
tetta eli lisaté sahkon tuotantoa lampoékuormayksikkéa kohden.
Hiilidioksidipaastovapaan séhkdén méaaraa voidaan lisatd merkittavasti eli useilla
terawattitunneillarakentamalla lisdydinvoimaa (yksi ydinvoimala tuottaa 8- 12 TWh
vuodessa riippuen laitoksen koosta) ja lisaamalla bioenergialla tuotetun sahkén
maaraa (seka erillinen etta yhteistuotanto yhdyskunnissaja teollisuudessa, noin 3 -
8TWhvuodessa). Vesivoimanlisayksella (voimaloidenuusiminenjapienvoimaloiden
rakentaminen) ja tuulivoimaloilla voidaan kummallakin lisatd séhkon tuotantoa
enintdan vajaa terawattitunti.
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Lammontuotannossa (ml. yhteistuotanto) kivihiiltd, turvetta ja polttodljyd voidaan
jossakin maarin korvata biopolttoaineilla eli hakkeella. Tavoitteeksi on esitetty puun
energiakayton lisddminen noin 50 prosenttia vuoteen 2010 mennessé, jolla saavute-
taan usean miljoonan tonnin vahennys sahkon ja l[Ammodntuotannon hiilidioksidi-
paastoissa.

Hiilidioksidip&aastojen rajoittaminen lisédydinvoimalla ei laskelmien mukaan aiheu-
ta lisékustannuksia, jolloin tuotetun sdhkon hinta ei nouse. Sen sijaan muut hiilidi-
oksidipaastojen rajoittamiskeinot aiheuttavat lisdkustannuksia sdhkon ja lammon
tuotannossa. Niiden toteuttaminen edellyttédd julkisen sektorin tukia tai fossiilisten
polttoaineiden kaytdn verottamista tai normiohjausta. Arvioiden mukaan hakkeen
kayton lisdys séhkdn ja lammdn tuotannossa on tiettyyn rajaan saakka suhteellisen
edullista, mutta tietyn rajan jalkeen kustannukset kohoavat nopeasti.

Sahkon ja lAmmdn yhteistuotannossa voidaan kivihiiltd korvata maakaasulla alu-
eilla, joihin maakaasuverkko ulottuu. Maakaasuverkon laajuuden liséksi kaasun
laajamittaisen kayton lisdysté rajoittavat huoltovarmuustekijat. Kaasun kayton li-
séys yhteistuotannossa on jarkevaa toteuttaa uusien voimalaitosten rakentamisen
yhteydessa, jolloin séhkdn ja lAmmdn yhteistuotanto perustuu ns. kombivoimalaan.

Kombivoimaloiden kayttéonotto kohottaa ns. rakennusastetta eli séhkon ja lam-
montuotannon suhdetta yhteistuotannossa. VTT:n skenaarioissa (Lehtild - Tuhkanen
1999) merkittava osa hiilidioksidipaastojen alentamisesta (ei-lisdydinvoimavaihto)
saavutetaan rakennusastetta nostamalla seka teollisuudessa ettd yhdyskunnissa.
Jonkin verran rakennusaste nousee myds, kun erillistd lammdntuotantoa muutetaan
yhteistuotannoksi.

VTT:n EFOM-mallin (Lehtild - Tuhkanen 1999) tuottaman arvion mukaan hiilidiok-
sidipdastojen rajoittaminen vuoden 1990 tasolle, kun hiilidioksidipa&stojen alenta-
mistavoitteessa otetaan huomioon véhentyneiden metaanipaastdjen vaikutus, ai-
heuttaa vuoden 2010 tienoilla vuositasolla 1 - 2 miljardin markan lisékustannuksen
energiasektorilla. Alhaisimmat noin yhden miljardin kustannukset perustuvat lisa-
ydinvoimavaihtoehtoon. P&astorajoitteen aiheuttamat kustannukset nousevat no-
peasti ja ovat 50 prosenttia korkeammat vuonna 2020 ja yli kaksinkertaiset vuonna
2030. Kokonaiskustannukset riippuvat eniten biopolttoaineiden, tekniikoiden ja
saastotoimenpiteiden kustannuksista tehdyisté arvioista.

Voidaan olettaa, ettd energian tuottajat pystyvat siirtimaan lisdkustannukset
suurelta osin sahkon ja lammon hintoihin. Energian hinnan nousu eli sdhkon ja
l[Ammon kuluttajahintojen nousu voidaan myds estéé tukemalla energiantuotantoa.
Tama merkitsee sitd, ettd muita panoksia taytyy verottaa aikaisempaa enemman.
Todennékoisesti téllainen tukipolitikka ei ole yhteiskuntataloudellisesti jarkevaa,
varsinkaan kun kaytanndssa energianhinnan tukeminen tapahtuisi tydn verotusta
lisaamalla.

Hiilidioksidiveron tapauksessa energiasektorin sopeutumiskustannukset ovat al-
haisemmat. Energiasektorin investointi- ja kayttékustannusten muutoksen liséksi
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hiilidioksidiveroa kerataan esimerkiksi 200 markan hiilidioksidiverolla tonnia koh-
den reilut 11 miljardia markkaa. Talldin myds verot siirtyisivat sdhkon ja lammon
hintoihin, jolloin toimialojen kilpailukykyvaikutukset olisivat suuremmat. Ero koko-
naistaloudellisissa vaikutuksissa on kuitenkin selvasti pienempi, silla paastéveron
tuotot palautetaan talouteen.

Tekninen kehitys ja energian saasto

Tekninen kehitys alentaa paastoja ja niiden rajoittamisen kustannuksia seké tehos-
tamalla nykyista tuotantotekniikkaa ettd synnyttamalla uusia teknologioita ja muut-
tamalla ne kannattaviksi. Tekninen kehitys pienentdd tuotantotekniikoiden (mu-
kaanlukien kodinkoneet) energian ns. ominaiskulutusta seké& energiaa vihemman
kayttéavan tekniikan hankinta- ja kdyttokustannuksia. VTT:n paastorajoiteskenaari-
oiden mukaan merkittdvd osa hiilidioksidipaéastéjen vahentadmisestd kannattaisi
toteuttaa energiaasaastamalla. Energian saéastdatapahtuisi erityisestikotitalouksis-
sajapalvelusektorilla sekd kaukolammityksessa.

Tekninen kehitys alentaa energiasektorilla uusien hiilidioksidipaéastévapaiden tai
keskimaaraista athaisemmat yksikk6paastot omaavien laitosten hankinta- ja kaytto-
kustannuksia. Vuoteen 2010 mennessa kivihiilen ja biopolttoaineiden paineistetun
polton oletetaan tulevan kilpailukykyiseksi. Téalléin kiinteillakin polttoaineilla on
mahdollista siirtyd kayttdamaan kombivoimalatekniikkaa. Tuulivoimalla tuotetun
sahkon tuotantokustannusten oletetaan laskevan varsin lahelle kivihiililauhteella
tuotetun sédhkon tuotantokustannuksia. Nama uudet tekniikat eivat VTT:n arvion
mukaan ehdi vaikuttaa vuoteen 2010 mennessa merkittavasti hiilidioksidipaastojen
rajoittamiseen, mutta vuonna 2020 niill& on jo merkitystd. (Kara ym. 1999).

Kansantaloudellisissa malleissa tekninen kehitys on jouduttu useimmiten mallitta-
maan eksogeenisena. Tallbinseeisiisriippuisi pddstdjenvahentdmisestd aiheutuvas-
ta suhteellisten hintojen muutoksesta. On kuitenkin todennakgista, ettéd esimerkiksi
fossiilisten polttoaineiden verottaminen aiheuttaisi panostusta vaihtoehtoisten ener-
giantuotantotapojen kehittdmiseen. Endogeenisen teknisen kehityksen lisédmista
malleihin pidetdén yhtend tarkeimmistd paastorajoitteen vaikutuksia koskevien
tulosten luotettavuuden lisdéjistd. Viime vuosina onkin kehitetty joitakin malleja,
jotka siséltavat endogeenisen teknisen kehityksen. Goulderin ja Mathain (1998)
mallissa tiedon kumuloituminen perustuu joko tutkimus- ja tuotekehitysinvestoin-
teihin tai “learning by doing” -mekanismiin. Myds energiasektorimalleissaendogee-
ninen tekninen kehitys on uusi piirre. Niissd on sovellettu "learning by doing" -
periaatetta (ks. esimerkiksi Seebregts ym. 1999).

Tuotannon rakennemuutos

Teollisuuden tuotantorakenne, erityisesti metallin perusteollisuuden, kemian perus-
teollisuuden ja puunjalostusteollisuuden osuus tuotannosta, vaikuttaa merkittavasti
teollisuuden energiakulutukseen ja paastoihin. Tuotantorakenteen "autonominen”
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muutos eli eri toimialojen kasvuvauhtien ero vaikuttaa merkittavasti teollisuuden
energiankulutukseen ja siitd aiheutuviin hiilidioksidipaastoihin. Vertailu- eli perus-
skenaariossa arvioidaan eritoimialojen kasvuvauhdit, kasvusta aiheutuva energian
kulutus ja hiilidioksidipaastot.

Menneeseen kehitykseen verrattuna teollisuuden energiankulutuksen kasvuvauh-
ti etenkin sahkon kulutuksen osalta hidastuu ilman paastorajoitettakin muun muas-
sa sen vuoksi, ettd raskaiden toimialojen ei oleteta tulevaisuudessa kasvavan yhta
nopeasti kuin aiemmin (Energiatalous 2020, 1997). Tama koskee etenkin puunjalos-
tusteollisuutta ja jossakin maarin myds metallin perusteollisuutta. Aikaisempaa
hitaampi energiankulutuksen kasvu vaikuttaa luonnollisesti myds hiilidioksidipaas-
téjen kasvuun. Perusskenaarioissa oletetaankin talouden energiaintensiivisyyden
(kaytetty energia/tuotannon maara) edelleen laskevan ja talouden sahkdintensiivi-
syyden (kaytetty sadhko/tuotannon maard) alkavan myds alentua. Tuotantoraken-
teen "autonominen" muutos osaltaan alentaa hiilidioksidipaastoja. Vaikka teolli-
suuden tuotantorakenne tulevaisuudessa todennékoisesti kevenee merkittavasti,
sahkon kulutus ja siitd aiheutuvat hiilidioksidipaastét kasvavat, jolloin tarvitaan
erityisia toimenpiteité hiilidioksidipaastojen rajoittamiseksi.

Hiilidioksidipaasttjen rajoittaminen voimistaa teollisuuden rakennemuutosta. Eri
toimialojen kasvuvauhdit eroavat siis hiilidioksidipaastoja rajoitettaessa perusske-
naarion kasvuvauhdeista. Teollisuuden rakennemuutoksen kiihtyminen aiheutuu
kolmen eri kanavan kautta tulevista kustannuspaineista. Ensinnakin mikali hiilidiok-
sidipaastoja verotetaan, fossiilisten polttoaineiden hinnat nousevat. Toiseksi ener-
giasektorilla toteutettavat toimenpiteet nostavat séahkén ja lammoén hintaa. Kol-
manneksi osa paastdjenrajoittamistoimenpiteistd kohdistetaan suoraan teollisuu-
teen, jolloin tuotantokustannukset nousevat, esimerkiksi lisédinvestointien 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. Valittdmien energiakustannusten osuus kaikista
tuotantokustannuksista vaihtelee valilla 0,5 - 15 prosenttia. Joillakin toimialoilla
energia on siis merkittdva panos ja joillakin silla on hyvin vahainen merkitys.
Tyypillisesti energian osuus kustannuksista on korkea alhaisen jalostusasteen tuo-
tannossa, kuten metallien perusteollisuudessa, ja alhainen korkean jalostusasteen
tuotannossa, kutensahkdéteknisessateollisuudessa.

Teollisuuden rakennemuutokseen vaikuttaa myods toimialojen kilpailutilanteen
erilaisuus. Eritoimialoilla on erilaiset mahdollisuudet siirtda kustannuspaineet tuot-
teittensa hintoihin. Alhaisen jalostusasteen tuotteissa oletetaan kansainvalisen
kilpailun olevan kireda eli kyseisen toimialan yrityksilla on suhteellisen pienet
mahdollisuudet siirtda kustannuksia hintoihin. Vastaavasti korkean jalostusasteen
yrityksilla lienee paremmat mahdollisuudet vieda kohonneet kustannukset hintoi-
hin.
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Teollisuuden rakennemuutos sisaltaa myds tuotejaon muutoksen toimialan sisall.
Téarked tallainen toimiala on paperinvalmistus, jossa séhkon hinta ratkaisee, missa
maarin paperin valmistuksessa tarvittavaa massaa tuotetaan energian suhteen
omavaraisella sulfaattimenetelmalld ja missd méaérin ulkoista energiaa (s&hkoa)
tarvitsevilla hierre/hioke-menetelmilla.

Tuotannon rakennemuutos riippuu luonnollisesti siit, miten hiilidioksidipaastéra-
joite toteutetaan. Paastdvero ja huutokaupattavat paastéluvat kohdistuvat kaikkiin
paastoihin, kun taas maéararajoitteiden ja ilmaiseksi jaettavien paastélupien tapauk-
sessa yritys joutuu maksamaan vain paastovahennyksesta. Hiilidioksidivero ja kau-
pattavat paastokiintiot aiheuttavat siis todenndkdisesti suurimman rakennemuu-
toksen, vaikka niisté saatavat tulot palautettaisiinkin talouteen muita veroja alenta-
malla. Ei siis ole yllattavaa, etta teollisuus on vastustanut erityisesti paastéveroa.
Teollisuuden suosimia vapaaehtoisia sopimuksia on otettu kayttdén muun muassa
Suomessa. Tutkimukset osoittavat kuitenkin, etté vaikka vapaaehtoiset sopimukset
parantavatkin teollisuuden kilpailukykya esimerkiksi paéstéveroon verrattuna, kan-
santaloudellisesti ne tuottavat huonomman tuloksen. Normiohjauksen vaikutuksia
tuotantorakenteeseen ei ole kovinkaan paljon tutkittu, mutta ne lienevét véhaisem-
mét, mikali normiohjauksessa pyritdan jonkinlaiseen optimiratkaisuun.

Kansantaloudellisissa malleissa - erityisesti numeerisissa yleisen tasapainon malleis-
sa eli CGE-malleissa - merkittdva osa paastdjen véhentdmisestd seuraa tuotantora-
kenteen muuttumisesta johtuvasta energian kayton vahenemisesta. Naiden sektori-
en tuotannon muutokset riippuvat suuresti siitd, voivatko ne siirtdd kustannusten
nousua vientihintaansa. Esimerkiksi Pohjolan (1997) mukaan metséteollisuuden
tuotanto alenisi jopa 20 prosenttia, jos se ei juurikaan pystyisi vaikuttamaan maail-
manmarkkinahintaansa. Jos taas sektori pystyy siirtAmaan kustannuksiaan hintaan,
rakennemuutos jaa selvasti pienemmaksi.

Suomea koskevien laskelmien puutteena on ollut se, ettd niissd on jouduttu
olettamaan, ettd paastorajoite koskisi yksin Suomea. Tallgin vientisektorien kilpai-
lukyky heikkenee huomattavasti. Kansainvalisen paastorajoitteen tarkasteleminen
muuttaisi nyt saatuja tuloksia todennékdisesti siten, ettd paastévero kasvaisi ja
suurempiosapéaastoistavahennettaisiinkotitalouksissa. Lisaksimalleissapaastojaei
voida vahentéé teknisen kehityksen avulla. Tall6in paéstdvero ja siten séhkon hinnan
muutos tulee yliarvioitua. Arvioita séhkon hinnan noususta heikentdd myos se, etta
energiasektori on muutenkin kuvattu CGE-malleissa karkeasti. Koska arvio sdhkon
hinnan noususta on keskeinen tekija energiaintensiivisten vientisektorien kilpailu-
kyvyn kannalta, on ndilla puutteilla huomattava merkitys talouden rakennemuutos-
ta ja kokonaistaloudellisia kustannuksia koskevien tulosten kannalta.

CGE-mallit ovat pitkén aikavalin malleja, joissa usein oletetaan, ettd péédomakanta
sopeutuu valittomasti ja kustannuksitta. Malleissa, joissa oletetaan esimerkiksi
sektorikohtainen p&ioma, joka muuttuu vain sektorin investointien ja kulumisen
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kautta, talouden rakennemuutos tapahtuu selvasti hitaammin ja kalliimmin, jolloin
paastorajoitteen kokonaistaloudelliset kustannukset ovat korkeammat.

Kulutus- ja yhdyskuntarakenteen muutos

Fossiilisten polttoaineiden sekd sahkon ja lammdon hinnan nousu vaikuttaa myos
kotitalouksien kulutusmenojen rakenteeseen. Energian hinnan nousun vuoksi ener-
giaintensiivisten hyddykkeiden suhteelliset hinnat nousevat, ja naitd hyoddykkeita
pyritdén korvaamaan muilla suhteessa halventuneilla hyodykkeilla. Hiilidioksidi-
paastorajoitteen toteuttaminen vaikuttaa erityisesti kahteen kulutusmenoryhméan
eli asumismenoihin ja liikkumiseen.

Asuminen Kallistuu seka sahkon etta lAmmon hinnan nousun vuoksi. Lyhyella
aikavalilla kotitalouksilla lienee varsin pienet mahdollisuudet reagoida hintojen
muutokseen, mutta pidemmalla aikavalilla kotitaloudet voivat investoida energiaa-
saastavaan tekniikkaan. Myoskin liikkumisessa kotitalouksien mahdollisuudet vai-
kuttaa kulutukseen ovat suuremmat pitkélla kuin lyhyella aikavalilla. Esimerkiksi
likennepolttoaineiden hinnan nousu vaikuttaa polttoaineen kulutukseen valitto-
masti ajotapojen muuttuessa (ajettavat matkat ja ajotyyli) ja myéhemmin autokan-
nan muutoksen seurauksena eli kuluttajat ostavat vahemman polttoainetta kulutta-
via henkil6autoja.

Seka asumisen etta liikenteen energiankulutus ja tata kautta myos hiilidioksidi-
paastot riippuvat suuressa maarin yhdyskuntarakenteesta. Yhdyskuntarakenne on
lyhyella aikavalilla vakio, jolloin siitéd aiheutuu kotitalouksien kéyttaytymiseen ns.
lukkiutumisvaikutuksia eli kayttaytyminen ei reagoi kovinkaan paljon hintojen
muutokseen. Esimerkiksi kun yhdyskuntarakenne on hajautunut, liikennepolttoai-
neiden hinnan nousu voi vahentaa henkildauton kayttoa tydmatkaliikenteessa hyvin
vahan.

Yhdyskuntarakenteen muutos vaikuttaa pitkalla aikavéalilla merkittavasti kotita-
louksien energiankysyntéan ja tatd kautta hiilidioksidipaastoihin. Yhdyskuntara-
kenteen tiiviys vaikuttaa siihen, kuinka suuri osa kotitalouksien lammaon kulutukses-
ta tuotetaan energiataloudellisesti tehokkaasti sahkon ja lammon yhteistuotanto-
na. Tiivimman yhteiskuntarakenteen tapauksessa sahkon ja lammon yhteistuotan-
non osuus on korkeampi. Hajautetumman yhdyskuntarakenteen tapauksessa sah-
kon ja lAmmon yhteistuotannon osuus on pienempi, ja lisdksi suurempi osa kotita-
louksien [ammityksesté perustuu sdhkoélammitykseen. Sahkoélammityksen hiilidioksi-
dipaéastot voivat olla huomattavasti korkeammat kuin yhteistuotannolla tuotetun
sahkon hiilidioksidipaastot. Lisdksi on energiataloudellista tuhlausta kayttaa kor-
keatasoista (eksergia-arvoltaan) sahkéenergiaa matalatasoisen huonelampétilan
tuottamiseen (Malaska ym. 1991).

Yhdyskuntarakenne vaikuttaa kotitalouksien energiankayttoon ja hiilidioksidi-
paastoihinmerkittavastiliikenteenvalityksella. Tiivimmassayhteiskuntarakentees-
sa henkilbautojen kayttd on vahaisempada, mika vaikuttaa suoraan energian kayt-
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toon ja hiilidioksidipaastdihin. Joukko- ja kevyen liikenteen markkinaosuus on
korkeampitiiviimmassa yhteiskuntarakenteessa.

VTT:n yhdyskuntatekniikka (Harmaajarvi- Huhdanmaki 1999)on arvioinut padkau-
punkiseudun energian kulutusta ja siitd aiheutuvia hiilidioksidipdastoja tiiviin ja
hajautetunyhdyskuntarakenteentapauksissa. Analyysi perustuuvuoden 2020 maan-
kayttotilanteeseen. Naiden yhdyskuntarakenteen &aripaiden ero vuotuisissa hiilidi-
oksidipaastoissa on noin 10prosenttiyksikkda. Hajautetussa yhdyskuntarakenteessa
yhdyskuntarakenteen muuttumisesta (nykytilanteeseen verrattuna) aiheutuva hiili-
dioksidipaastojen kasvu on yli 1,5-kertainentiivistetyn yhdyskuntarakenteen vastaa-
vaan vaikutukseen verrattuna. Perusvaihtoehdossa lammityksen ja liikenteen hiilidi-
oksidipaastot ovat padkaupunkiseudulla noin 2,8 miljoonaa tonnia hiilidioksidia.

Joustomekanismien hyodyntaminen

Paastokaupan rajoittamisen on mallilaskelmissa todettu nostavan huomattavasti
globaaleja paastovahennyskustannuksia (ks. esim. The Costs of the Kyoto Protocol
1999). Rajoittamaton paastokauppa voisi laskea kustannukset jopa neljasosaan
verrattuna siihen, ettéd kaikki vahennystoimet olisi tehtava kotimaassa. Erityisesti
paasttkaupan rajoittamisesta karsisi EU, joka kuitenkin kannattaa kansainvalisissa
neuvotteluissa rajoituksia. Vaikka rajoittamaton paastokauppa takaa kustannuste-
hokkaan ratkaisun kokonaisuutena, yksittaisiin maihin kustannukset kohdistuvat
epatasaisesti ja jotkin maat saattaisivatjopa hyotya rajoituksista. Tama luonnollisesti
vaikeuttaa kansainvdlisid neuvotteluja. Tulonsiirroilla pystyttéisiin kuitenkin saa-
maan aikaan tilanne, jossa kaikki hyotyisivat vapaasta paastokaupasta.

Jos paasttkauppaa rajoitetaan ostajan puolelta, kansainvalinen paéastéluvan hinta
jaa alemmaksi kuin rajoittamattomassa kaupassa. Kotimaisen paastéluvan hinta
nousee puolestaan korkeammaksi, kun suurempi osa vahennystoimista joudutaan
tekeméaéankotimaassa.

Paastovahennyskustannukset riippuvat myos siitd, syntyyké paastélupamarkki-
noille monopolivoimaa. Mitd vAhemman paastdlupien myyjid on, sitd suurempi
mahdollisuus heilld on hyddyntdd monopolivoimaa, jolloin paastdluvan hinta nou-
see. Mikéli paastbkauppa rajoitetaan vain Annex | -maiden valiseksi, paastélupien
myyjind ovat Vendjé ja siirtymataloudet. Globaalissa paastdkaupassa naiden lisaksi
paastélupia myisivat myos kehitysmaat Kiinan ollessa merkittava myyja.

Mallilaskelmissa on tarkasteltu myos ns. Dubble Bubble -tilannetta. Tall6in paasto-
lupamarkkinat ovat jakautuneet kahteen alueeseen, joista toiseen kuuluvat USA,
Kanada, Australia sekéa Venaja ja toiseen Euroopan maat. Markkinoiden jakautumi-
sesta seuraa, ettd EU-maiden kustannukset nousevat, koska ne eivat voi enéda ostaa
Vendgjan halpoja paastolupia.

Paastokaupan aiheuttamaan kustannushyoétyyn vaikuttaa muun muassa se, paljon-
ko Vendjalla ja siirtymatalouksissa on kuumaa ilmaa. Kuumalla ilmalla tarkoitetaan
paastdvahennystd, joka syntyyilman varsinaisia paastovahennystoimia, koska paas-




tot ovat alentuneet Vendjan ja siirtymatalouksien tuotannon alennuttua vuoden
1990 tasolta. EU on vastustanut mahdollisuutta myyda kuumaa ilmaa, koska se
kasvattaa paastdjen maaraa globaalilla tasolla.

Joustomekanismien hyédyntamisen kannattavuutta on Suomessa tutkittu vahan.
Honkatukian (1999) mukaan Suomi hy6tyisi selvasti joustomekanismeista. Laskelmis-
sakansainvalisen paastéluvan hinnan onoletettu olevan 50 markanja 350 markan
valilla hiilitonnia kohden.

Kokonaistuotannon ja hyvinvoinnin muutos
Tuotantokustannuksetvaikuttavatteollisuudenjapalveluidentuotannon maaraan.
Hiilidioksidipaastorajoitteen toteuttaminen kohottaa tuotantokustannuksia ja tata
kautta alentaa tuotantoa. Etenkin vientisektoreilla tuotannon kasvuvauhti voi
merkittavasti hidastua. Osa tuotannon muutoksesta aiheutuu siis vientikilpailukyvyn
heikentymisesta.

Tuotantokustannusten muutoksesta aiheutuva tuotannon muutos tapahtuu osit-
tain myds panostentuottavuudenja panosmarkkinoidenvélityksella. On luontevaa
olettaa, ettd energiapanoksen, kuten sahkén, kaytdn vahentdminen tuotannossa
alentaatydn tuottavuutta, siis reaalipalkkaa. Alentunut reaalipalkka merkitsee, etta
kotitaloudet tarjoavat aikaisempaa vahemman ty6td, milla on valitdn vaikutus
talouden kokonaistuotantoon.

Toiseksi, kuten aikaisemmin jo todettiin, energian hinnan nousu alentaa padoman
tuottoa, joka heijastuu eri toimialojen investointeihin ja tata kautta niiden kasvu-
vauhtiin. Voidaan olettaa, ettd energian hinnan nousu vahentdad koko talouden
investointeja, jolloin pddomakantakasvaahitaammin kuintilanteessa, jossahiilidi-
oksidipaasttja ei rajoiteta. Hiilidioksidipaastorajoitteen toteuttaminen vaikuttaa
myds paddoman maaran kautta.

Panosten tarjonnan ja kaytén muutos merkitsee kokonaistuotannon ja kulutuksen
maaranvahenemista. Hiilidioksidipaastdjen rajoittamisen kustannuksia mitataan-
kin varsin usein kokonaistuotannon eli bruttokansantuotteen mééaréan muutoksella.

Kulutuksen méaaran ja rakenteen muuttumisella seké reaalipalkan muutoksella on
hyvinvointivaikutuksia. Naiden vaikutusten rahamitallinen mittaaminen on huo-
mattavasti hankalampaa kuin esimerkiksi bruttokansantuotteen maaran muutok-
sen mittaaminen.

Kokonaistaloudellisilla malleilla saadut arviot kokonaistuotannon alentumisesta
hiilidioksidipaastoja rajoitettaessa riippuvat suuresti talouden toimintaa koskevista
oletuksista. Keskeisia oletuksia ovat muun muassa tydmarkkinoiden toimintaa ja
kansainvalisida padomaliikkeitd koskevatoletukset. Jostydmarkkinoilla esiintyy huo-
mattavaa jaykkyytta siten, etté reaalipalkka ei jousta vaan syntyy ty6ttémyytta,
kokonaistaloudelliset kustannukset nousevat huomattavasti. Pohjolan (1997) laskel-
missa CO,-paastdjen rajoittaminen alentaisi taysin joustavien tyémarkkinoiden ta-
pauksessabruttokansantuotettavajaanprosentinvuonna2010.Jaykkienreaalipalk-
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kojen tapauksessa bruttokansantuotetappio olisi yli kolme prosenttia verrattuna
tilanteeseen, jossa paastoja ei rajoiteta. Honkatukian (1998) laskelmissa puolestaan
paaoman tuoton kiinnittdminen vuoden 1990 tasolle aiheuttaisi 6 prosentin brutto-
kansantuotetappion referenssiskenaarioon verrattuna investointien suun-
tautuessa ulkomaille, kun p&doman tuoton joustaessa bruttokansantuotetappio
olisi puolet pienempi. Olettamalla liséksi reaalipalkka jaykaksi bruttokansantuote-
tappio kasvaisi 7 prosenttiin.

Talouden sopeutumisessa havaittu jaykkyys tai joustavuus riippuu luonnollisesti
aikahorisontista, jolla muutokset toteutetaan. Mitd aiemmin paastorajoitteeseen ja
ohjauskeinoihin voidaan varautua, sitéd alhaisemmiksi kustannuksetjaavat. Padoma-
kannan uusiutumisen nakdkulmasta jaljella oleva noin 10 vuoden sopeutumisaika on
suhteellisen lyhyt, miké lisda kustannuksia. Useimpien energiatekniikoiden tekninen
kehitys on hidasta, joten kymmenessa vuodessa ei voida ottaa kayttdon uusia
mullistavia merkittavasti nykyisia parempia tekniikoita, jotka néin liséisivat talouden
joustavuutta. Vuoden 2010 tekniikka on nykyista tekniikkaa tehokkaampaa, mutta
tama koskee padasiassa vain uusia laitoksia, ja vaikutus paastoihin ilmenee hitaasti
padaomakannanuusiutuessa.

4 Tutkimuksen painopisteita

Vaikka Suomessa onkin viime vuosina panostettu ilmastosopimuksen taloudellisten
vaikutusten arviointiin, lukuisia kysymyksia on viela selvittamattd. Seuraavassa
tarkastellaan tutkimuksen painopisteitd VATT:n vuonna 1999 alkaneessa kasvihuo-
nekaasujen vahentdmisen taloudellisia vaikutuksia koskevassa projektissa.

Tahan mennessa kokonaistaloudellisilla malleillatehdyisséa laskelmissa ohjauskei-
nona on kaytetty veroa (joka on ekvivalentti huutokaupattavien paéastélupien
kanssa). Useat ohjauskeinot ja erityisesti ohjauskeinojen yhdistelmét ovat taten
jaéneet tarkastelematta. On todenndakdgista, ettd paastévahennys pyritdan toteutta-
maan useaa ohjauskeinoa kayttaen. Jotta voitaisiin valita tehokkaimmat kaytannos-
sa mahdolliset ohjauskeinopaketit, on tunnettava eri keinojen nykyinen kaytto,
hallinnolliset kustannukset, poliittinen hyvaksyttavyys seka ohjauskeinojen erilliset
tehokkuus- ja tulonjakovaikutukset ja toisaalta niiden yhteisvaikutukset. VATT:n
projektissa ohjauskeinoja arvioidaan seka kaytannéllisesta ettd teoreettisesta nako-
kulmasta. Kvalitatiivisessa analyysissa selvitetddn ohjauskeinojen keskindinen yh-
teensopivuus. Kvantitatiivisessaanalyysissapuolestaanarvioidaantoimenpideyhdis-
telmien kustannustehokkuutta kansantaloudellisilla malleilla (numeerinen yleisen
tasapainon malli, KESSU).

Paastorajoitteen taloudellisia vaikutuksia Suomelle on arvioitu lahinn& numeerisil-
la yleisen tasapainon malleilla, jotka tuottavat arvion paastorajoitteen pitkan aika-
valin vaikutuksista talouden sopeuduttua uuteen tilanteeseen. Lyhyella ja keskipit-
kalla aikavalilla talouden rakenteissa on kuitenkin jaykkyytta, joten vaikutukset
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voivat poiketa pitkan aikavalin vaikutuksista. Projektissa arvioidaankin pitkan aika-
valin vaikutusten lisdksi paastorajoitteen keskipitkén aikavalin kustannuksia valtio-
varainministerion ekonometrisen kansantalousmallin KESSUn avulla. Energiasekto-
ria koskevat tulokset saadaan VTT:n EFOM-mallista, jota kaytetdan iteratiivisesti
yhdessa KESSU-mallin kanssa.

Kasvihuonekaasupaastojen rajoittamisen vaikutuksia on tarkasteltu seka energia-
sektorimalleilla ettd kokonaistaloudellisilla malleilla. Eri mallityyppien tuottamat
kustannusarviot poikkeavat huomattavasti toisistaan niiden kustannuskasitteiden
poiketessa toisistaan. Erot kustannusarvioissa aiheuttavat ongelmia paatéksenteki-
j6ille. Vaikkakin energiasektorimalleihin ja kokonaistaloudellisiin malleihin on lisat-
ty toistensa piirteitd, eri tyyppisia malleja tulee olemaan myos jatkossa, silld yleisesti
hyvaksytty nakemys on, ettd yhdella mallilla ei voi vastata kaikkiin kysymyksiin.
VATT:n projektissa selvennetaankin eri mallityyppien kustannuskasitteitd, kootaan
eri mallien tuottamia tuloksia ja suhteutetaan niita toisiinsa.

Hiilen nielujen rooli ilmastosopimuksessa on vield avoin. Nielujen maaritelmat ja
mahdolliset hyvitystavat ovat vield sopimatta. Suomelle kysymys on tarkea, silla
madritelmasta riippuen Suomen metsét voivat olla merkittéava hiilen nielu tai toisaal-
tajopalahde. VATT:n projektissa hiilinielutliitetaén globaaliin numeeriseen tasapai-
nomalliin, jolla arvioidaan paéastdrajoitteen toteuttamisen taloudellisia vaikutuksia
Suomessa ja muissa maissa, kun hiilinielun koko vaihtelee sovellettavasta maaritel-
masté ja hyvitettdvasta osuudesta riippuen. Tutkimuksessa hyédynnetaan Pohjolan
(1999) aiempaa tyota, jossa nettopaastdja koskeva tavoite voitiin saavuttaa joko
vahentamalla fossiilisten polttoaineiden paastoja tai kasvattamalla hiilinielua hak-
kuita vahentamalla.

Tahéanastisen tarkastelun ongelmana on, ettd yhdyskuntarakenteessa ja kulutus-
tottumuksissa tapahtuvat muutokset ovat jaaneet vahalle huomiolle. Esimerkiksi
siirtyminen painetusta viestinnasta digitaaliseen viestintdan saattaisi olla paastéjen
kannalta merkittdvampi asia kuin energiatehokkuuden paraneminen massa- ja
paperiteollisuudessa. Teknisen kehityksen ja uusien innovaatioiden kuvaamisessa on
tutkimuspanostuksesta huolimatta edelleen puutteita. Lisaksi tulonjako- ja alueelli-
sia vaikutuksia ei ole juurikaan tarkasteltu. Tulevina vuosina VATT:n projektissa
pyritdén vastaamaan myos naihin haasteisiin.
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Liite

Energia- ja ympéristdpolitiikka-analy ysissa
kaytettyjen mallityyppien ominaisuuksista

Kansantaloudelliset mallit

Kansantaloudelliset mallit kuvaavat talouden kaikki sektoritja niiden valisen
vuorovaikutuksen. Nailla malleilla pystytaan siis ottamaan huomioon esimer-
kiksi energian hinnan nousun suorien vaikutusten lisdksi myos kerrannaisvai-
kutukset. Numeeriset yleisen tasapainon mallit on tarkoitettu lahinna pitkan
aikavalin rakenteellisten muutosten ja hyvinvointivaikutusten tarkasteluun.
Perusmallissa oletetaan, etta hinnat ovat taysin joustavat ja etté ne tasapai-
nottavat kysynnan ja tarjonnan kaikilla markkinoilla. Makroekonometriset
mallit soveltuvat puolestaan parhaiten lyhyen ja keskipitkén aikavalin tarkas-
teluihin. Niissa talouden tasapainottuminen tapahtuu enimmakseen maarien
kautta. Talouden sopeutumisnopeus perustuu mallin rakenteeseen ja aikasar-
jojen avulla estimoituihin reagointiyhtaléihin. Mallityypitovat jossain méaérin
lahestyneet toisiaan, silla joihinkin makroekonometrisiin malleihin on lisatty
pitkén aikavalin ominaisuudet, kun taas numeerisiin yleisen tasapainon mal-
leihin on lisatty sopeutumiskustannuksia ja palkkajaykkyytta.

Kansantaloudellisissa malleissa paastdrajoiteei lisda energian saastoa, joten
ne vyliarvioivat paastdvahennyksen kustannuksia. Arvioita energiasektorin
polttoainerakenteen ja tuotantotekniikan muutosten aiheuttamista kustan-
nuksista ja vaikutuksista sahkdn hintaan ei voida mydskaan pitaa kovin
luotettavina, silla energiasektori on kuvattu melko karkeasti. limastosopi-
muksen taloudellisten vaikutusten arvioimiseen on kaytetty lahinna energian
ja paastot sisaltavia 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
seka kansainvalista paastokauppaajasen rajoittamisen kustannuksia. limas-
tosopimuksen kustannuksia Suomelle ovat arvioineet ynden maan malleja
kayttdéen muun muassa Honkatukia (1998) ja Pohjola (1999).

Energiasektorimallit

Energiasektoriakuvaavillainsinddriperusteisillamalleilla(esimerkiksiEFOM,
MARKAL) pyritddn kuvaamaan energian tuotanto- jasaastoolosuhteet mah-
dollisimman tarkasti. Useimmiten mallit perustuvat energiantuotannon mini-
mikustannusten laskemiseen. Malleissa on otettu huomioon energian tuotan-
non erityispiirteet, kuten Suomessa yhdyskuntien sahkon ja lammon yhteis-
tuotanto seka teollisuuden yhteistuotanto ja sivutuotteiden hyddyntaminen
energiantuotannossa. Malleilla voidaan laskea tiettyjen rajoitteiden kuten
hiilidioksidipaastéjen rajoittamisen vaikutus energiantuotannon minimikus-
tannuksiin. Samoinvoidaan laskeafossiilisille polttoaineille maarattyjen vero-
jen vaikutus tuotantotekniikoiden kayttdon ja energian hintaan.

Energiasektorimallien ongelmana on, etta energian hinnan nousun vaiku-
tus energian kysyntaan on kuvattu joko hyvin yksinkertaisesti tai vaikutus
puuttuu kokonaan. Jos osa paastdvahennyskeinoista, kuten tuotanto- ja
kulutusrakenteen muuttuminen seké kokonaistuotannon alentuminen, jaa
kuvaamatta, paastévahennyskustannukset tulevat talta osin yliarvioiduksi.
Toisaalta energiasektorimallit eivat ota huomioon esimerkiksi tyottémyydes-
ta aiheutuvaa kustannusta.
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