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Kustannus-hyotyanalyysi julkisessa

padtoksenteossa: esimerkkind alueellistamisen

arviointi

Heikki Pursiainen

Poliittisen pidtoksenteon taustalla olevat vaikutusarviot ovat Suomessa useimmiten alkeellisia, sikdli kun niiti

tebddin ollenkaan. Arvioinnissa kiytetiin harvoin tieteellisii menetelmid, kuten kustannus-hyétyanalyysid.

Poikkeuksena tihin on valtionballinnon toimintojen alueellistaminen eli sijoittaminen paikaupunkiseudun

ulkopuolelle. Alueellistamistoimenpiteiden yhteiskunnallisten vaikutusten arviointia varten on valtiovarainmi-

nisterion toimeksiannosta laadittu erityinen kustannus-hyétykehikko. Tamdi on sininsi edistyksellisti, mutta

valitettavasti arviointikehikko on kelvoton. Kehikossa luetellaan yhteiskunnallisina kustannuksina asioita,

Jotka eivit ole kustannuksia ja hyotyind asioita, jotka eivit ole hyétyji. Lisiksi hyétyji ja kustannuksia kohdel-
laan jirjestelmillisesti epitasapainoisesti: hyétyji korostetaan, mutta vastaavat kustannukset unohdetaan. Alu-

eellistaminen et kenties ole tilld hetkelli erityisen ajankohtaista, mutta se tarjoaa hyvin varoittavan esimerkin

siitd, kuinka kustannus-hyétyanalyysii ei tule toteuttaa.

Poliittisen paitoksenteon taustalla olevat vai-
kutusarviot ovat Suomessa useimmiten varsin
alkeellisia, sikdli kun niitd tehdddn ollenkaan.
Ongelmaa on pitanyt julkisessa keskustelussa
ansiokkaasti esilld esimerkiksi Matti Wiberg
(2013). Harvoja politiikkatoimenpiteitd perus-
tellaan millddn systemaattisella vaikutusarvi-
oinnilla saati sellaisella, jonka tekemisessa olisi
kaytetty soveltuvaa tieteellisti menetelmas,
kuten esimerkiksi kustannus-hyo6tyanalyysia.
Joitakin pyrkimyksid parantaa tilannetta on,
esimerkkina tdssa artikkelissa kasiteltava val-
tionhallinnon toimintojen alueellistaminen.

Alueellistamisella tarkoitetaan valtion yksikko-
jen tai toimintojen siirtamistd paakaupunkiseu-
dun ulkopuolelle. Alueellistamisella on kah-
denlaisia tavoitteita. Yhtaalta silla tavoitellaan
julkistaloudellisia sdzstoja ja toisaalta laajempia
yhteiskunnallisia hyotyja (Valtiovarainministe-
rio 2014).

Alueellistamisesta tekee kiinnostavan se,
ettd tavoiteltavien hyotyjen saavuttamista on
paitetty arvioida systemaattisesti. Alueellista-
misen vaikutusten arviointia varten on luotu
kehikko, joka perustuu, tai jonka ainakin sano-
taan perustuvan, taloudelliseen kustannus-
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hyotyanalyysiin. Alueellistamisen kustannus-
hyotyanalyysid varten tarkoitetun kehikon on
laatinut valtiovarainministerion asettama tyo-
ryhmi (ATVA-tyoryhma 2010). Tyoryhma to-
teaa monessa yhteydessi, ettd arviointikehikon
on nimenomaan tarkoitus olla kustannus-hyo-
tyanalyyttinen. Kehikon tavoitteena on identi-
fioida alueellistamistoimenpiteiden mahdolliset
kustannus- ja hyotyerit ja kuvailla, kuinka nai-
ta voidaan arvioida.

Kustannus-hydtykehikkoa on myohemmin
sovellettu konsulttiraportissa, jossa on arvioitu
erdita toteutuneita alueellistamisia (Ramboll
2010). ATVA-tyoryhmin tavoite on kannatet-
tava: systemaattinen luettelo alueellistamishar-
kinnassa huomioonotettavista tekijoistd olisi
paitoksenteolle hyodyllinen.

Ensi silmaykselld vaikuttaisi siis silta, etta
alueellistamistoimenpiteiden arviointi on poik-
keuksellisen korkealla tasolla. Valitettavasti
arviointikehikko (jiljempana ATVA-kehikko)
ja sille perustuvat arviot eivit lainkaan toteuta
kustannus-hyotyanalyysin perusvaatimuksia.
Kehikossa luetellaan yhteiskunnallisina kustan-
nuksina asioita, jotka eivit ole kustannuksia ja
hyotyina asioita, jotka eivit ole hyotyja. Lisaksi
hyotyji ja kustannuksia kohdellaan systemaat-
tisesti epasymmetrisesti: alueellistamisen koh-
teena olevan alueen hyotyja korostetaan, mutta
vastaavia lahtoalueen kustannuksia ei oteta
huomioon. Samoin korostetaan epavarmoja ja
vaikeasti havaittavia hyotyja suorien ja varmo-
jen kustannusten asemesta.

Tiassd artikkelissa tarkastellaan politiikka-
toimenpiteiden kustannus-hyotyanalyysia AT-
VA-kehikon tarjoaman esimerkin valossa. Vaik-
ka esimerkkini siis on alueellistamisen arvioin-
ti, tehtavit johtopaatokset koskevat yhta hyvin
kaikkea paitoksentekoa koskevaa kustannus-
hyotyanalyysia. Kustannus-hydtyanalyysi voi
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parhaimmillaan olla hyvi apuviline poliittisel-
le paatoksenteolle. Sen kiyttiminen kuitenkin
edellyttda kasitystd siitd, mitd taloustieteessa
tarkoitetaan hyddyilli ja kustannuksilla. Toinen
edellytys on se, etti soveltava taho pystyy irtau-
tumaan seka omista ettd toimeksiantajansa toi-
veista ja soveltaa analyysid tasapuolisesti.

Artikkelin rakenne on seuraava. Ensin ker-
rotaan hyvin lyhyesti alueellistamisesta. Sitten
jaksossa 2 kuvaillaan, kuinka kustannus-hyoty-
analyysia tulisi soveltaa alueellistamisen arvi-
oinnissa. Seuraavassa jaksossa tarkastellaan
alueellistamisen suoria kustannuksia ja hyotyja
ja sitd, kuinka hyvin nimi on tunnistettu AT-
VA-kehikossa. Jakso 4 on katsaus sithen, mil-
loin alueellistamisella voi olla merkittdvid epa-
suoria hyotyja tai kustannuksia ja kuinka alu-
eellistamisen arviointikehikko soveltuu nididen
arviointiin. Artikkeli padttyy lyhyeen johtopaa-
toslukuun.

1. Alueellistaminen

Alueellistamisella tarkoitetaan siis valtionhal-
linnon toimintojen tai yksikoiden sijoittamista
paakaupunkiseudun ulkopuolelle. Alueellista-
misella tavoitellaan toisaalta suoria kustannus-
sddstojd, toisaalta laajempia yhteiskunnallisia
hyotyja. Alueellistamisen mahdollisia hyotyja ja
kustannuksia kisitelladn laajemmin jaljempana.
Alueellistaminen ei viimeaikaisen uutisoin-
nin (esim. STT 2012) perusteella ole talld het-
kelld poliittisesti kovin ajankohtaista. Alueellis-
tamista sddtelevi alueellistamislaki on yhi voi-
massa, ja uusia valtionhallinnon toimintoja
luotaessa taytyy periaatteessa tehdi sijoittamis-
selvitys, jossa selvitetaan mahdollisuutta sijoit-
taa toiminto jonnekin padkaupunkiseudun ul-
kopuolelle. Sama koskee vanhojen toimintojen
merkittavia organisaatiouudistuksia.



Selvitysta varten on pyydettiava valtiova-
rainministerion asettamalta alueellistamisen
koordinaatioryhmailti lausunto selvitykseen
otettavista mahdollisista sijoituspaikoista. Tatd
kirjoitettaessa ei ollut kdytdssa yksityiskohtaisia
tietoja koordinaatioryhmin toiminnasta, mutta
uusia merkittavia alueellistamisia ei ilmeisesti
ole tehty vuoden 2011 jalkeen.

Ainakin ministerion alueellistamissivuilla
alueellistamistilanne on viimeksi piivitetty
2011. Vuoteen 2011 mennessa alueellistettuja
henkilotyovuosia oli kertynyt noin 4000 (Val-
tiovarainministerio 2014). Alueellistetut henki-
lotyovuodet ovat muutaman prosentin luokkaa
valtion kokonaistydllisyydesti. Valtion tyopaik-
kojen madira on myds vihentynyt merkittavasti
edellisen vuosikymmenen aikana. Vihenemist-
rendi on ollut huomattavasti merkittavampi
ilmio kuin alueellistaminen. Suuri osa alueellis-
tamisista on lisiksi ollut pienid, vain muutaman
henkil6tyovuoden suuruisia.

Niami seikat tekevit epitodennikoiseksi
sen, ettd alueellistamisella olisi ollut suurta ta-
loudellista kokonaismerkitysta. Joitakin suuria
alueellistamisia on kuitenkin tapahtunut. Nail-
14 voi periaatteessa olla alueellista merkitysta.
Esimerkkeji suuremmista alueellistamisista
ovat Maavoimien esikunnan siirto Mikkeliin ja
Poliisiammattikorkeakoulun sijoittaminen
Tampereelle. Kummassakin siirtyi noin 200
henkilotyovuotta.

2. Kustannus-hyotyanalyysin
soveltaminen alueellistamisessa

Politiikkatoimenpiteen, kuten alueellistamis-
paatoksen, kustannus-hyotyanalyysi perustuu
seuraavanlaiseen ajatusleikkiin. Kaikilta niilta
ihmisilti, joihin toimenpide vaikuttaa myontei-
sesti, kysytdan kuinka paljon kukin heista olisi
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valmis maksamaan siit4, ettd toimenpide toteu-
tettaisiin. Vastaavasti kaikilta, joihin toimenpi-
teelld on kielteinen vaikutus, kysytdzdn, kuinka
paljon kullekin heista tdytyisi maksaa, jotta
toimenpide ei huonontaisi heidin asemaansa.!

Mikali ndin saatujen maksuhalukkuuksien
summa on positiivinen, katsotaan, etta politiik-
katoimenpiteen hyodyt ylittavit sen kustan-
nukset ja se kannattaa toteuttaa. Vastaavasti jos
maksuhalukkuuksien summa on negatiivinen,
toimenpiteen kustannukset ovat hydtyja suu-
remmat, eiki toimenpidetti tule toteuttaa. Jos
toimenpiteen hyodyt ovat kustannuksia suu-
remmat, sanotaan joko ettd toimenpiteen net-
tohyoty on positiivinen tai ettd toimenpide li-
sda yhteiskunnallista hyvinvointia.

Vastaavasti jos hyodyt alittavat kustannuk-
set, toimenpiteen nettohydty on negatiivinen
tai yhtd hyvin toimenpide vihentia yhteiskun-
nallista hyvinvointia. Yhteenlaskettuja positii-
visia maksuhalukkuuksia kutsutaan toimenpi-
teen yhteiskunnallisiksi hyodyiksi ja negatiivi-
sia kustannuksiksi.

Askeinen ajatusleikki kisittelee toimenpi-
teen etukiteisarviointia, mutta samaa periaatet-
ta voidaan yhtd hyvin soveltaa jalkikiteisarvi-
ointiin. Jilkikiteisarvioinnissa ihmisiltd kysy-
tadn, kuinka paljon he olisivat valmiita maksa-
maan (tai heille pitaisi maksaa) siit4, etta toi-
menpide pysyisi voimassa.

Kiytiannossa tallaista kyselyid ei useimmiten
ole mahdollista eik jarkevia toteuttaa. Thmis-
ten maksuhalukkuutta pyritddn sen sijaan arvi-
oimaan erilaisin taloustieteellisin menetelmin.
Perusteellisen kuvauksen kustannus-hyotyana-
lyysistd ja sen taustalla olevasta taloustieteesta
antaa esimerkiksi Boardmanin ym. (2006) op-
pikirja. Kansantajuisesti kustannus-hyotyana-

L Oletuksena on, ettd ihmiset vastaavat totuudenmukaisesti.
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lyysia ja sen toteuttamista kasittelee Stephen
Landsburg mainiossa kirjassaan The Armchair
Economist (Landsburg 1993, luku 10), jolle
tami esitys on paljosta velkaa.

Nyt kisilla olevan artikkelin tarkoitusperia
varten ylli esitetty muutaman lauseen kuvaus
kustannus-hyotyanalyysin periaatteista riittda
aivan hyvin. Vaikka esitetty kustannus-hyoty-
analyysin taustalla oleva ajatusleikki on hyvin
yksinkertainen, siitd seuraa yllittavin paljon
asioita. Loppujakso keskittyy ndiden alueellis-
tamisen arvioinnin kannalta relevanttien seura-
usten esittelyyn.

Ensimmiiset kolme seurausta ovat:

1. Vain vksiloilli on merkitysta.

2. Kaikki yksilot merkitsevit yhti paljon.

3. Kaikki hyodyt ja kustannukset ilmoitetaan

rabamddrdisind maksubalukkuuksina.

Se, etta vain yksiloilld on merkitystd seuraa
suoraan kustannus-hyotyanalyysin maaritel-
mistd. Maksuhalukkuuksia koskevassa ajatus-
leikissd vain yksilot saavat vastata ja voivat ko-
kea hyotyji ja haittoja. Toisin sanoen kaikkien
analyysiin sisillytettyjen hyotyjen ja kustannus-
ten on oltava jonkun yksilon hyotyja tai kustan-
nuksia. Esimerkiksi virastot tai kunnat eivit voi
kokea hyotyi tai haittaa kustannus-hyotyana-
lyysin nakokulmasta.

Samoin jonkin “alueen” kokema hydty on
mielekas kisite vain silloin, kun silla tarkoite-
taan alueella asuvien ihmisten kokemaa hyotya.
Mitdan “kansantalouden” tai “yhteiskuntatalo-
uden” hyotyi ei myoskadn ole olemassa, ellei
nailla tarkoiteta vain Suomen asukkaiden hyo-
tyja. Myos kaikki epamaaraiset “hyodyt”, kuten
“tasaisempi aluekehitys” on purettava, ja ker-
rottava mika tastd saatava nettohyoty on ja ke-
neen se kohdistuu. Tama kuulostaa kenties it-
sestdan selvaltd, mutta jiljempina nahdain,
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ettei tatd periaatetta lainkaan noudateta alueel-
listamisen arviointikehikossa.

Lisdksi kustannus-hyotyanalyysin ajatuslei-
kista seuraa, etta kaikkien yksiloiden maksuha-
lukkuuksia kohdellaan samalla tavalla. Tasta
seuraa, ettei tulonjako vaikuta mitenkain kus-
tannus-hyotyanalyysin lopputulokseen. Ajatel-
laan esimerkiksi toimenpidetti, joka siirtaa 100
€ joltakulta jollekulle toiselle. Alkuperdinen
omistaja olisi valmis maksamaan 100 €, ettei
toimenpidetta toteuteta. Mutta uuden omista-
jan maksuhalukkuus toimenpiteen toteuttami-
seksi olisi sama 100 €. Kokonaishyoty on siis
nolla. Toisin sanoen, jos politiikkatoimenpiteen
ainoa vaikutus on tulonsiirto, se ei tuota mitdan
hyotyd, jos ei mitdan haittaakaan, eika sitd ole
syyta ottaa huomioon analyysissa.

Jos yksi henkil6 on valmis maksamaan 1000
€ siita, ettei tiettyd hanketta toteuteta ja sata
valmiita maksamaan 10 € siitd, ettd se toteute-
taan, nama kumoavat toisensa. Toisinaan on-
gelmana pidetiin sitd, ettd rikkaammat voivat
olla halukkaita maksamaan suuria summia it-
selleen haitallisen hankkeen toteuttamatta jt-
tamisestd, vaikka hanke hyodyttdisi suurta
joukkoa koyhempia. Tama johtuu yksinkertai-
sesti siitd, ettd rikkaammilla on yksinkertaises-
ti varaa maksaa enemman mieluisista toimen-
piteisti (tai epamieluisten toimenpiteiden valt-
tamisesta). Kuten ylla todettiin, tulonsiirrot
ovat neutraaleja kustannus-hyotyanalyysin na-
kokulmasta. Niin ollen toimenpide, joka ai-
kaansaa tulojen siirtoa hyviosaisilta huono-
osaisille, eivit mydskaan lisda tai vihenni yh-
teiskunnallista hyvinvointia kustannus-hyoty-
analyysin mielessa.

Kuten sanottua, niita tulonjako-ominai-
suuksia pidetddn joskus epitoivottavina. Yksi
mahdollinen ratkaisu ongelmaan on painottaa
vahidvaraisten maksuhalukkuuksia suhteessa



rikkaampien maksuhalukkuuksiin. Tzlloin han-
ke, jonka toteuttamatta jittimisestd varakas
henkil6 olisi valmis maksamaan 1000 €, mutta
jonka toteuttaminen hyodyttaisi 10 koyhempaa
100 € edestd, katsottaisiin yhteiskunnallisesti
hyodylliseksi.

Painotus ei muuta ensimmaistd eikd kol-
matta periaatetta, ja toinenkin periaate siilyy
vihidn muunnettuna:

2b. Kaikki samanlaiset yksilot merkitsevit

yhti paljon.

Samanlaisuuden maaritelmi riippuu tietys-
ti siitd, millainen painotus valitaan. Tdman ar-
tikkelin kannalta ei ole olennaista, kuinka eri
hyvinvointitasoilla olevien ihmisten maksuha-
lukkuuksia tarkkaan ottaen painotetaan. Sen
sijaan kun jaljempiana puhutaan painotetusta
kustannus-hyotyanalyysista, silld tarkoitetaan
jotain painotusta, jossa huonompiosaisten
maksuhalukkuus saa enemmin painoa.

Painotetussa analyysissa siis tulonjakovai-
kutukset voivat lisdtd yhteiskunnallista hyvin-
vointia, jos tuloja siirtyy hyvidosaisemmilta
huono-osaisemmille. Voisiko ajatella jotakin
muunlaista painotusta? Alueellistamistyoryh-
maA esittdd, ettd koska tavoitteena on “tasaisem-
pi aluekehitys”, ei voida tarkastella pelkkia
“nettovaikutuksia” (ATVA-tyoryhma 2010,
53). Jotta tyoryhman nakemyksessa olisi mitaan
jarkea kustannus-hyotyanalyysin nakokulmas-
ta, timan taytyy tarkoittaa vaatimusta vaikutus-
ten painottamisesta. Jos tavoitteena on kerran
aluekehityksen tasoittaminen, voitaisiinko siis
ajatella, etta eri alueilla asuvien hyvinvointia
(maksuhalukkuutta) painotettaisiin eri tavoil-
la? Talloin siis esimerkiksi toimenpide, joilla
olisi yhta suuri haittavaikutus paakaupunkiseu-
dulla kuin hyoty Kainuussa, katsottaisiin auto-
maattisesti hyvinvointia lisdavaksi.
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Asuinalueeseen perustuva painotus ei kui-
tenkaan johda mielekkidseen politiikka-arvi-
ointiin. Ainoa jirkevi perustelu alueellisille
tulonsiirroille on siirtad varallisuutta rikkaam-
pien alueiden hyviosaisilta koyhempien huo-
no-osaisille. Ei ole mitdan perustelua sille, etta
tuloja siirrettiisiin esimerkiksi padkaupunki-
seudun huono-osaisilta Kainuun hyviosaisille.
Toisin sanoen, jos joitakin tulonsiirtoja pide-
tadn toivottavina, toivottavuuden tdytyy perus-
tua vain antajan ja saajan vilisiin hyvinvointie-
roihin, ei asuinpaikkaan.

Liszksi tassa yhteydessa tdytyy muistaa, ettd
jos syysta tai toisesta tietyn suuruista alueiden
vilisti tulonsiirtoa pidettiisiinkin toivottavana,
alueellistaminen on hyvin monimutkainen ja
hankala tapa suorittaa haluttu tulonsiirto. Tu-
lonsiirto voitaisiin tehda suoraan, jolloin kaikil-
ta alueellistamiseen liittyviltd kustannuksilta
sddstettiisiin. Yleisesti ottaen tuntuisi siltd, ettd
valtion toimintojen sijoittamisen kiyttiminen
alueellisten tulonsiirtojen vilineeni ei ole kovin
viisasta politiikkaa.

Kolmas periaate on hyvin liheisesti sukua
kahdelle ensimmaiselle. Kustannus-hyotyana-
lyysin ajatus on, ettd kaikki hyodyt ja kustan-
nukset ilmaistaan jonkun yksilon rahamaarii-
sena maksuhalukkuutena. Kuten sanottua,
tama tarkoittaa sita, ettd epamairiiset “hyo-
dyt”, kuten “vieston ja toimintojen tasaisempi
sijoittuminen” (ATVA-tyoryhma, 53) tdytyy
joko pystyd kohdistamaan yksil6ihin (vaikka
sitten kaikkiin veronmaksajiin) ja muuntamaan
ndiden maksuhalukkuudeksi tai sitten ne eivit
kuulu taloustieteelliseen hyvinvointianalyysiin.
Mydskaan ei voida esittda, ettd laskelmiin sisal-
lytettyjen lisiksi on viela joitakin hyotyja, joi-
den kvantifiointi on periaatteessa mahdotonta.
Tallaisia hyotyja ei kustannus-hyotyanalyysissa
kerta kaikkiaan ole: jos joku asia on arvokas, se
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on arvokas jollekulle ja siksi sisallytettavissa
laskelmiin.

Y14 kuvattu kustannus-hyotyanalyysin suh-
tautuminen tulonsiirtoihin on tirkei asia, kun
tarkastellaan julkisen sektorin kustannuksia.
Kuten jo mainittiin, virastot tai kunnat eivit
voi kokea kustannuksia tai hyotyja. Jos viraston
kustannustaso nousee esimerkiksi uudelleensi-
joituksen myota, koska kommunikaatiokulut
kasvavat, timi on tietenkin aito yhteiskunnal-
listen kustannusten nousu. Veronmaksajat jou-
tuvat lopulta maksamaan kustannukset. Sen
sijaan viraston ei-muuttavalle henkilokunnalle
maksettavat muutoskorvaukset ovat (ainakin
osaksi) tulonsiirtoja, jotka eivit ole yhteiskun-
nallisia kustannuksia.

Tatakin tirkeampda on huomata, ettei ve-
rotulojen lisdantyminen ole hyoty eika vihene-
minen kustannus. Jos verotulot jaetaan tulon-
siirtoina, tima tietenkin hyodyttaa saajia. Mut-
ta veron maksajalle koituu samansuuruinen
tappio. Sama pitee yhtd hyvin tilanteeseen,
jossa verotulot kaytetdaan julkisten palvelujen
tuotantoon. Vastaanottajat hyotyvit, mutta
maksajille koituu vihintdian samansuuruinen
kustannus.

Verotuksen kiristamiselld tai alentamisella
voi tietenkin olla hyvinvointivaikutuksia, jos se
vaikuttaa ihmisten kayttaytymiseen. Verotus
aiheuttaa aina tehokkuustappioita. Mutta jotta
alueellistamisella olisi vaikutuksia hyvinvoin-
tiin verotuksen kautta, tiytyisi sen suurentaa
tai pienentda tehokkuustappiota. Tami on pe-
riaatteessa mahdollista, mutta nima vaikutuk-
set eivit liene alueellistamisten merkittavimpi-
en vaikutusten joukossa. Ainakin on selvai,
etta jos alueellistamistoimenpide nostaa vero-
tuloja tai vihentii niit4, verotulojen muutos ei
sisalld mitdin informaatiota hyvinvoinnin kan-
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nalta merkitsevien tehokkuusvaikutusten suu-
ruudesta.

Edelleen, sama pitee tilanteeseen, jossa alu-
eelle siirrettavi virasto palkkaa tydttoman, ja
ndin ollen joudutaan maksamaan vihemmin
tyottomyyskorvausta ja toimeentulotukea. Toki
tama viahentda niitd julkisia menoja ja ndin
hyodyttad veronmaksajia, mutta samalla se ai-
heuttaa tyottomyyskorvauksen ja toimentulo-
tuen menettijille tdsmilleen samansuuruisen
kustannuksen. Kuten verotuksella, myos tuilla
voi tietenkin olla hyvinvointivaikutuksia, jos ne
vaikuttavat ihmisten kayttaytymiseen, mutta
valtion sadstamia tyottomyyskorvaus ei kerro
hy6dyn suuruudesta.

Kenties yllattavimpaa on se, ettd hintojen
nousu tai lasku ei myoskdan ole suoraan huo-
mioonotettava hyoty tai kustannus. Tama joh-
tuu yksinkertaisesti siit, ettd hintojen alenemi-
nen hyodyttad toki ostajia, mutta aiheuttaa
myyjille aina samansuuruisen menetyksen.
Hintojen nousu tai lasku johtuu tietenkin
useimmiten jostakin muutoksesta kysynnassa,
kustannuksissa, lainsdadannossd tms. Naiden
muutosten hyvinvointivaikutukset toki kana-
voituvat hintamekanismin kautta, mutta nama
hyvinvointivaikutukset ovat tdysin erilaisia riip-
puen hinnanmuutoksen aiheuttajasta.

Ajatellaan esimerkiksi paakaupunkiseudun
asuntojen hintoja. Onko asuntojen hintojen
aleneminen politiikkatoimenpiteen seuraukse-
na hyvi vai huono asia? Jos politiikkatoimen-
pide on kaavoitusongelmien poistaminen ja
siitd seuraava tarjonnan lisdantyminen, hinto-
jen lasku yhdistyy hyvinvoinnin lisdzantymiseen.
Jos hintoja alentava politiikkatoimenpide on
kaikkien korkeasti koulutettujen pakottaminen
maaseudulle peltotéihin, hintojen lasku yhdis-
tyy hyvinvoinnin vihenemiseen. Sama paattely
pitee erilaisten “pulien”, kuten tydvoimapulan



tai asuntopulan helpottamiseen. Niiden “hel-
pottuminen” voi olla seurausta hyvinvointia
lisadvistd tai vahentavista muutoksista.

4. Verotulojen, tulonsiirtojen tai hintojen
muutokset eiit ole hyvinvointivaiku-
tuksia. Myoskéiin jonkun “pulan helpot-
tuminen” ei ole hyvinvointivaikutus.

Kuten jo todettiin, sadan henkilén 10 euron
negatiivinen maksuhalukkuus kompensoi yh-
den henkilon 1000 euron maksuhalukkuuden.
Tama voidaan esittaa yleisend periaatteena:

5. Monen kokema pieni kustannus konpen-

sot harvojen suuren hyédyn.

Periaatteesta seuraa esimerkiksi se, ettd toi-
menpide, joka parantaa pienen kylidn jokaisen
asukkaan hyvinvointia merkittavisti, mutta
vahentii jokaiselta padkaupunkiseudun asuk-
kaan hyvinvointia mitattdman mairan, voi hy-
vinkin olla yhteiskunnallisesti haitallinen. Ta-
mikin periaate voi kuulostaa itsestdan selvalta,
mutta alueellistamisen arviointitydryhmi ei
suinkaan noudata sitd paitelmissadn.

Viela voidaan esittad joitakin melko itses-
tadn selvid arviointiperiaatteita. Alueellistamis-
paatoksen vaikutukset kohdistuvat suureksi
osaksi seuraaviin ihmisryhmiin: lahtoalueen
(paakaupunkiseutu) asukkaisiin, osaryhmina
siirrettdvan yksikon vanhat tyontekijit ja koh-
dealueen asukkaisiin, osaryhmani yksikon uu-
det (tai potentiaaliset) tyontekijat. Aika suora-
viivaisella paattelylld tdstd seuraa tietty sym-
metriavaatimus: jos alueellistamistoimenpiteel-
1 on jokin vaikutus kohdealueella, silli on
vastaava (usein painvastainen)vaikutus lahto-
alueella. Jos siirtaminen esimerkiksi lisda asun-
tojen kysyntad kohdealueella, se vihentaa nii-
den kysyntia lahtoalueella jne.

Toimenpiteen yhteiskunnallinen hyodylli-
syys riippuu siitd, ovatko kohdealueen vaiku-
tusten nettohyddyt keskimiirin suurempia vai
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pienempiid kuin ldhtoalueen nettokustannuk-
set. Rehellinen tapa tehda vertailuja on se, ettd
aina kun identifioidaan jokin hyoty kohdealu-
eella, katsotaan onko olemassa vastaava kus-
tannus lahtoalueella ja onko jotakin perusteltua
syyta ajatella, ettd toinen niista olisi merkitta-
visti toista suurempi. Toisin sanoen:

6. Jos identifioidaan hyéty kohdealueella,
on syytd miettid, onko lihtoalueella vas-
taava kustannus. Kun niiden kokoa arvi-
oidaan, pitdi muistaa periaate, jonka
mukaan monen pieni kustannus kom-
pensoi harvojen suurenkin hyodyn.

Sitd, missa olosuhteissa niin on, kisitelldan

tarkemmin jaksossa 4.

Myos ATVA-tyoryhmi mainitsee vaikutus-
ten alueellisen symmetrisyyden useitakin kerto-
ja (ATVA-tyoryhma 2011; 2010, 53). Jaljempana
kuitenkin osoitetaan, ettei tydryhman arviointi-
kehikossa eika sita soveltavassa arvioinnissa ole
seurattu vaikutusten symmetrisyysperiaatetta.

Asken identifioitujen vaikutusten lisdksi
tulevat ne hyddyt ja kustannukset, joita ei voida
suoraan kohdistaa tietyille ihmisryhmille. Kes-
keisia ovat muutosta atheutuneet kustannukset,
alueellistamisella mahdollisesti saavutettavat
pysyvit sdastot tai lisdantymiset kustannuksis-
sa, menetetty virastospesifi inhimillinen pai-
oma ja muutokset toiminnon tuotoksen arvos-
sa. Koska kysymys on valtionhallinnosta, naita
hyotyja ja kustannuksia on useimmiten vaikea
kohdistaa tietyille yksiloille tai vaestoryhmille,
vaan niité taytyy tarkastella yleisesti veronmak-
sajiin kohdistuvina. Padasia on, etti ellei ole
perusteltua syyti ajatella, etta elleivat muut
kohde- tai laht6alueen nettohyodyt tai -kustan-
nukset ole merkittivid, kustannus-hyotyanalyy-
sin tulee perustua lihinna niiden suorien vai-
kutusten arviointiin. Yleiseni periaatteena,
jonka soveltamisala on toki kustannus-hyoty-
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analyysia laajempi, on se, ettd epavarmoja, mut-
ta toivottavia vaikutuksia on painotettava vi-
hemmain kuin varmoja kustannuksia:

7. Epdvarmoja hyotyji ja kustannuksia on

painotettava vibemmdin kuin varmoja.
Jos véitetiin havaittavan suuria hyétyji
tai kustannuksia, havainto tiytyy perus-
tella huolellisesti.

Tarkastellaan vield luvun lopuksi sit4, kuin-
ka arvioida alueellistamisen kustannuksia siir-
rettavan yksikon tyontekijalle. Alueellistamisen
aiheuttama kustannus tyontekijille on se sum-
ma, jonka tyontekija olisi valmis maksamaan
siita, ettd alueellistamistoimenpidetti ei suori-
teta. Siind tapauksessa, ettd alueellistaminen
hyodyttaa tyontekijad, hyoty on se summa, jon-
ka henkilo olisi valmis maksamaan siita, ettd
alueellistaminen tapahtuisi.

Tiéstd seuraa valittomasti, ettd alueellistami-
sesta on haittaa tyontekijoille, jotka eivit muu-
ta. Nama tyontekijit joutuvat nykyisen tyopai-
kan asemesta joko toiseksi parhaaseen heille
tarjolla olevaan tyopaikkaan tai tyottomiksi.
Kumpi tahansa vaihtoehto olisi ollut tarjolla
ilman alueellistamistakin, mutta tyontekija va-
litsi nykyisen, alueellistettavan tyopaikkansa.
Niin ollen alueellistamisesta on paakaupunki-
seudulle jiaville entiselle tyontekijille haittaa.

Samasta paattelystd seuraa, ettd kohdealu-
eella uuden tyopaikan saavalle tyontekijalle
alueellistamisesta on hyotyd. Kumpi on suu-
rempi, haitta vai hyoty on kysymys, jota ei voi-
da ratkaista a priori vaan sité tdytyy tutkia em-
piirisesti. Koska uuden tyontekijian sosioeko-
nominen asema on tuskin ratkaisevasti huo-
nompi kuin vanhan, ei a priori ole myoskaan
syytd olettaa, ettd painotettukaan kustannus-
hyotyanalyysi kohtelisi entistd ja nykyista tyon-
tekijad eri tavalla.
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Kysymys siitd, huononeeko muuttamaan
suostuvan tyontekijan hyvinvointi vai paranee-
ko se, on aavistuksen monimutkaisempi. On
kuitenkin hyvia syita olettaa, ettd vaikutus on
yleensi negatiivinen. Ensiksikin, tyontekijoilla
on aina mahdollisuus halutessaan muuttaa pois
paakaupunkiseudulta, mikali korkeat asumis-
ja liikkennekustannukset haittaavat. Tallaista
muuttoliiketti ei havaita. Paakaupunkiseudun
asumiskustannukset ovat korkeita juuri koska
ihmiset haluavat asua sielld. Voi periaatteessa
olla, etta tyontekija asuisi mieluummin muual-
la, jos vain olisi mahdollisuus tyollistya riitta-
vidn hyvian tyopaikkaan. Tallainen tyontekija
hy6tyy alueellistamisesta. On kuitenkin luulta-
vaa, ettd tallaisia tyontekijoita on vain harvassa.
Jos niitid olisi paljon, havaittaisiin, ettd maa-
kunnissa avautuviin avoimiin tyopaikkoihin ja
virkoihin hakisi runsaasti padkaupunkiseudun
asukkaita. Tama ei liene kovin yleista. On siis
luultavaa, ettd suuri osa yksikon mukana muut-
tamaan suostuvista tyontekijoistd joutuvat
suostumaan vain koska vaihtoehto on vieldkin
huonompi. Muuttajat ovat sita paitsi yleensi
viahemmistoni, eikid tilastoista selvid kuinka
moni todella muuttaa. Toisin sanoen:

8. Alueellistamisen vaikutukset alueellistet-
tavan yksikon nykyisiin tyontekijoihin
ovat luultavasti aina kielteiset.

Erityisesti muuttamisen nettokustannusta
tai -hyotya yksittiiselle henkilolle tai kotitalou-
delle ei voida laskea sill4, kuinka paljon vihem-
min asuminen maksaa tai kuinka paljon vi-
hemmin aikaa tyomatka kestda. [hmiset ovat
keskimaarin halukkaita koko ajan maksamaan
korkeita asumiskustannuksia ja kdrsimaan pit-
kia tyomatkoja asuakseen paakaupunkiseudul-
la. Kuten mainittua, asumiskustannukset ovat
korkeita padkaupunkiseudulla, koska ihmiset
haluavat asua sielld. Asumiskustannukset ovat



alhaisia Kainuussa, koska harvat haluavat asua
sielld. Thmisten sijoittumiseen vaikuttavat mo-
net muutkin tekijit kuin mainitut, toki merkit-
tavat kustannuserit.

Toisin kuin ATVA-tyoryhma esittda, vaikka
asumispdatos riippuu monesta asiasta, empiiri-
sen hyvinvointianalyysin ei kuitenkaan tarvitse
olla erityisen monimutkaista. Ekonometriset
diskreetin valinnan mallit sopivat hyvin tallai-
sen analyysin tekoon, kun kiytossd on edes
kohtalainen tilastoaineisto.

Jos siis alueellistamista halutaan arvioida
kustannus-hyotyanalyysin avulla, arvioinnissa
taytyy noudattaa ylla johdettuja periaatteita.
Seuraavissa jaksoissa tarkastellaan ATVA-tyo-
ryhmin (2010) esittdmaa kustannus-hyotyke-
hikkoa tista nikokulmasta. Ensiksi kasitelldan
alueellistamisen suorien vaikutusten arviointia
ja sen jilkeen epdsuorien vaikutusten.

3. Alueellistamisen suorat
vaikutukset

Tarkastellaan ensin alueellistamisen suoria vai-
kutuksia. Nailld tarkoitetaan tdssa 1) vaikutuksia
alueellistettavan yksikon kustannuksiin ja tuo-
tokseen, 2) tyopaikkojen siirron suoria vaiku-
tuksia, 3) alueellistamisen suoria vaikutuksia
tyontekijoihin ja 4) tyopaikkojen suoria vaiku-
tuksia muihin 1ahto- tai kohdealueella asuviin.
Naiden lisiksi alueellistamisella saattaa olla epa-
suoria kerrannaisvaikutuksia, joko hyodyllisia
tai haitallisia. Epasuorat vaikutukset kanavoitu-
vat esimerkiksi tyo- tai asuntomarkkinoiden
kautta. Niita kasitelldian seuraavassa jaksossa.
Ajatus on arvioida sitd, kuinka hyvin AT-
VA-tyoryhmin kehikko noudattaa edellisessi
luvussa johdettuja kustannus-hyotyanalyysin
periaatteita ja antaa suosituksia siitd, kuinka
kehikkoa tulisi korjata. Millainen tyoryhmin
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kehikko sitten on? Tyoryhmi itse kuvailee ke-
hikkoaan pelkistetyksi ajatusmalliksi, jonka
tehtdvina on antaa selked pohja ministerididen
alueellistamista koskevalle piditoksenteolle
(ATVA-tyoryhma 2010, 19). Tyoryhmai koros-
taa, ettd kysymyksessa on nimenomaan kustan-
nus-hydtyanalyyttinen arviointimalli, joten &s-
ken todettujen kustannus-hyotyanalyysin peri-
aatteiden soveltaminen sithen on perusteltua.
Arviointikehikko on suureksi osaksi luette-
lomainen esitys niista hyoty- ja kustannuserista,
joita tyoryhmai katsoo alueellistamisesta synty-
vin tai voivan syntya. Taman lisaksi joistakin
erista annetaan lyhyehko selitys. Selityksessd
kerrotaan mita erdan kuuluu ja kuinka tyoryh-
mi on sitd tulkinnut. Arviointikehikossa on
lueteltu suurehko joukko erilaisia erid, ja nii-
den kaikkien kisittely tdssa olisi epatarkoituk-
senmukaista. Sen sijaan kiydain ldpi joukko
esimerkkeji, joissa kustannus-hyotyanalyysia
on sovellettu virheellisesti. Taytyy siis muistaa,
etta kehikko sisiltada myos suuren joukon kus-
tannus- ja hyotyerid, jotka on tunnistettu aivan
oikein. On valitettavaa, mutta ilmeistd, etta
tassd joudutaan keskittymaan onnistumisten
sijasta epaonnistumisiin.
Kustannus-hyotyanalyysin taloustieteellista
perustaa ei ATVA-kehikossa juuri kasitelld. Ke-
hikkoon kuuluu toki liite, jonka otsikko on
“Kustannus-hyotyanalyysista”, mutta tassa ka-
sitelladn lahinna analyysin vaiheita, ei niinkdan
siind sovellettavia periaatteita. Lisaksi yhdessa
kohdassa korostetaan, etti “kustannus-hyoty-
analyyttista tarkastelua ei kaikilta osin voida
suorittaa rahamairaisten laskelmien pohjalta,
vaan monissa tapauksissa kustannukset ja hyo-
dyt joudutaan ilmaisemaan niiden omissa yksi-
koissa tai esimerkiksi vain puhtaasti verbaali-
sena kuvauksena.” Timi viite on tietenkin
ristiriidassa kustannus-hyotyanalyysin peruspe-
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riaatteen kanssa: koko analyysin idea on se, etta
kaikki kustannukset ja hyodyt mitataan yksiloi-
den maksuhalukkuuksissa. Tuntuu siis ylipaan-
sa kyseenalaiselta, onko tyoryhmi soveltanut
kustannus-hyotyanalyysia taloustieteellisena
menetelmi, jolla on tietty logiikkansa vai aja-
tellut sen olevan vain epamairiinen luettelo
kaikista mieleen tulevista toivottavista ja ei-
toivottavista asioista.

Siirrytdan nyt varsinaisiin kustannus- ja
hyotyeriin. Ensimmaisena ATVA-kehikossa tar-
kastellaan vaikutuksia siirrettavan yksikon toi-
mintaan ja henkilokuntaan. Alueellistettavan
yksikon kannalta siirron vaikutukset ovat muu-
tosta aiheutuvat valittdmit kustannukset ja
pidemmalla aikavililla pysyvit muutokset kus-
tannustasossa ja tuotoksen madrassa. Naita
vaikutuksia ei voida suoraan kohdistaa tietyille
henkiléille, vaan ne tiytyy kohdistaa yleisem-
min veronmaksajille.

Suorat kustannukset ja hyodyt ovat aika yk-
sinkertaisia havaita ja ATVA-kehikossa ne on-
kin useimmiten tunnistettu periaatteessa oi-
kein. Kenties tydryhma kiinnittaa litkaa huomi-
ota joihinkin melko olemattomiin kustannuk-
siin, kuten imago- ja mainekustannuksiin. Yk-
sinkertaisempi analyysi riittaisi. Alueellistami-
sen vaikutus virastolle saadaan karkeasti laske-
malla paljonko kustannukset muuttuvat, piene-
neekd vai lisadantyyko tuotos ja paljonko muut-
taminen maksaa.?

2 Oletuksena tissi on, ettd siirrettivin yksikon tuotos on
yhteiskunnallisesti arvokas. Timi ei julkishallinnossa ole
tiysin ilmeisti. On mabdollista esimerkiksi etti erilaisten
valvontaviranomaisten tai elinkeinotukia jakavien virastojen
tuotoksen yhteiskunnallinen arvo on negatitvinen, so. viras-
tojen toiminta aiheuttaa taloudellista haittaa. Tillaisessa
tapauksessa voi “tuotoksen” pieneneminen olla yhteiskunnal-
lisesti byddyllisti. ATVA-tyorybmidin esimerkkitapauksista
timd voisi koskea kenties ainakin osaa maaseutuviraston
toiminnoista.
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Suorat kustannukset siis tunnistetaan kuta-
kuinkin oikein. Mutta asiat alkavat menni huo-
nommin, kun ruvetaan arvioimaan tyontekijin
muuttamisesta tal muuttamatta jattimisestd
koituvia kustannuksia siirrettavalle yksikolle ja
tyontekijoille. Kuten edellisessa luvussa todet-
tiin, nykyiselle tyontekijalle tyopaikan siirtami-
sestd tulee haittaa varmasti, jos timd paattaa
olla muuttamatta tydpaikan mukana. Mutta
vastaavasti entisen tilalle valittava tyontekija
kohdealueella hyotyy. On episelvis, kumpi on
suurempi, uuden tyontekijan hyoty vai vanhan
haitta, tama riippuu siitd kumpi arvostaa tyo-
paikkaa enemmin.

Koska uusi tyontekijd ja vanha tyontekijd
ovat todennikdisesti koulutustaustaltaan jne.
melko samanlaisia, ero ei kenties ole suuri. Il-
man tarkempaa informaatiota on kuitenkin
vaikea sanoa, kumpi vaikutus dominoi. ATVA-
tyoryhma kuitenkin jattad kehikossaan uusien
tyontekijoiden hyodyn kokonaan mainitsemat-
ta, vaikka timi erd on tiysin olennainen kus-
tannus-hyotyanalyysin kannalta. Voi olla, etta
uusien tyontekijoiden hyotyjen on ajateltu kuu-
luvan johonkin myohemmin kisiteltavaian
erdan, kuten aluevaikutuksiin. Mutta tdima ha-
martad kustannus-hyotyanalyysille tarkedn sym-
metrisyyden: alueellistamisesta seuraavat lahto-
aluevaikutukset pitaa kasitelld vertailun vuoksi
rinnakkain kohdealuevaikutusten kanssa.

Muuttamatta jattamisestd voi tulla myos
muita yhteiskunnallisia kustannuksia, jos esi-
merkiksi vanhan tyontekijan merkittiva tyon-
antajaspesifi inhimillinen paioma menetetain.
Jos tyopaikan arvo uudelle tyontekijille on
sama kuin vanhalle, mutta vanha tyontekija oli
tyonantajalle arvokkaampi, tyontekijan vaihtu-
misesta seuraa yhteiskunnallinen haitta. Ti-
mintyyppisten kustannusten arviointi on kui-
tenkin vaikeaa ilman empiirista aineistoa. Va-



rovainen arvio on siis se, ettd mikali tyontekija
ei muuta, suoraa hyvinvointivaikutusta ei ole
tai se on lievasti negatiivinen.

Jos tyontekija padttaa muuttaa, tydnantajal-
le ei tasta tyontekijasta koidu haittaa eika hyo-
tyd, sama tyontekija tyoskentelee samalla pal-
kalla samassa tyossa. Sen sijaan, kuten edelli-
sessd luvussa perusteltiin (periaate 3), tyonte-
kija itse luultavasti kokee haittaa myo6s tdssi
tapauksessa, joten tdssakin tapauksessa tyopai-
kan siirtymisen vaikutus on haitallinen.

Tyopaikan siirtymisen suorat vaikutukset
riippuvat siis siitd, muuttaako vanha tyontekija
vai ei. Jos tyontekija muuttaa, hyvinvointivai-
kutukset ovat negatiivisia. Jos ei, varovainen
arvio on ettd ne ovat neutraaleja.

Tdman yksinkertaisen analyysin asemesta
ATVA-tyoryhmai luettelee suuren joukon erilai-
sia vaikeasti mitattavia kustannuksia kuten pal-
veluiden saatavuuden heikentymisti, liikenne-
kustannuksia, vapaa-ajan maira4, sivutulojen
vihenemisti jne. ja pohdiskelee, kuinka suuria
nama mahtaisivat olla. On selvaa, ettd kaikki
nami vaikuttavat henkiloiden kokemiin kus-
tannuksiin ja muuttohalukkuuteen, mutta nai-
td el tarvitse erikseen arvioida, vaan karkean
paittelyn voi tehdd ihmisten muuttopaatokses-
ta. Huolellisemmassakin tarkastelussa riittad
arvioida kokonaismaksuhalukkuuksia. Tallai-
nen analyysi on sopivan tilastoaineiston avulla
suoritettavissa ekonometrian peruskalustoon
kuuluvilla diskreetin valinnan malleilla.

Lisdksi ATVA-tyoryhmi korostaa muutos-
tuen merkitysta analyysissa. Muutostuella tar-
koitetaan ilmeisesti valtion tai kohdealueen
maksamia tukia muuttamaan joutuville tai niil-
le, jotka menettavit tyonsa koska eivit muuta.
Mutta tallaisella tuella on todellisia hyvinvoin-
tivaikutuksia vain, jos se vaikuttaa muuttopaa-
tokseen. Muuttopadatokseen liittyy ulkoisvaiku-
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tuksia, koska muuttopaitosta tekeva tyontekija
ottaa huomioon vain omat hyotynsi ja haittan-
sa, ei tyonantajalle tai muille tulevia. Muutos-
tuki voi siis lisdtd yhteiskunnallista hyvinvoin-
tia, jos se esimerkiksi saa sellaisen henkilon
muuttamaan, jonka muutto on yhteiskunnalli-
sesti haluttavaa, mutta tille yksityisesti haital-
lista. Vastaavasti muutostuki voi olla haitallista,
jos se esimerkiksi saa sellaisen henkilon jaa-
madn, jonka kannattaisi yhteiskunnan nikokul-
masta muuttaa.

Mutta muutostuen hyodyllisyys tai haitalli-
suus riippuu ainoastaan siitd kuinka se vaikut-
taa muuttopaitokseen. Sellainen tuki, joka ei
vaikuta muuttopaitokseen, on pelkka tulonsiir-
to muilta veronmaksajilta tuen kohteelle, ja
hyvinvointivaikutuksiltaan neutraali. Toisin
sanoen muutostukea ei missiadn tapauksessa
tule ottaa laskelmiin hyddyksi tai haitaksi, kos-
ka muutostukeen kiytetty rahamairi ei kuvaa
sen aikaansaamia kustannuksia tai hyotyja mi-
tenkddn.

ATVA-tyoryhma siirtyy kehikossaan seuraa-
vaksi arvioimaan kunta- ja aluevaikutuksiksi
kutsumiaan eria. Niissa tarkasteluissa ei nou-
dateta kustannus-hyotyanalyysin tai yleensa
mitadn logiikkaa. Tyoryhma toteaa, ettd sadan
tyopaikan siirtyminen 500 000 asukkaan (ni-
melta mainitsemattomasta) kunnasta ei ole
kunnan talouden kokonaisuuden kannalta
merkittava muutos. Sen sijaan vastaavalla tyo-
paikkojen mairin lisaykselld esimerkiksi 5000
asukkaan kunnassa voi olla olennainen vaiku-
tus. Viite pitdd tietenkin paikkansa, mutta on
taysin merkitykseton kustannus-hydtyanalyysin
kannalta. Kuten edellisessa luvussa todettiin,
kustannus-hyotyanalyysissa moneen ihmiseen
kohdistuva pieni haitta kompensoi harvoihin
kohdistuvan suuren hyédyn. Miki tahansa
muuhan olisi jirjetontd. Esimerkiksi 500 000
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helsinkildiseltd vuosittain perittdva ja taimin
kirjoittajalle annettava 10 euron vero aikaansai-
si verotettaville vain pienen haitan, mutta vas-
taanottajalle olennaisen hyddyn.

ATVA-tyoryhmi ehdottaa, ettd saman ko-
koisen muutoksen erilainen suhteellinen vaiku-
tus pitdisi ottaa huomioon “painottamalla”
aluevaikutuksia. On vaikea ymmartaa tarkasti,
miti tilld tarkoitetaan. Jos tulkinta on se, ettd
pienten ihmismairien etua pitdisi painottaa
suurten ihmismaarien kustannuksella, ehdotus
on kerta kaikkiaan alyton.

ATVA-tyoryhmi kruunaa analyysinsi ko-
rostamalla, ettd “numeeristen tekijoiden ohella
alueellistamisella voi olla myos psykologisia
vaikutuksia, erityisesti sijoitusalueella”, mutta
painottaa, ettd naiden mittaaminen voi olla vai-
keaa. On hammaistyttavaa huomata, etta valtio-
varainministerion asettaman tyoryhman jasenet
ajattelevat, etti alueellistamispaatoksessa mer-
kittdvidssd osassa voisi olla se, etti sijoituspai-
kan asukkaille tulee hyva mieli.

Kuntataloutta ja valtiontaloutta koskevasta
ATVA-analyysista puolestaan riittda todeta,
ettd se on lihes tdaydellisen irrelevantti alueel-
listamisen kustannus-hyotyanalyysin nakokul-
masta. Kehikossa esimerkiksi kuvataan yksi-
tyiskohtaisesti, kuinka alueellistaminen siirtda
tuloja alueelta toiselle kunnallisverojirjestel-
min ja valtionosuusjirjestelman kautta. Tallai-
set tulonsiirrot eivit kuitenkaan kuulu kustan-
nus-hydtyanalyysin piiriin, koska niilld ei ole
nettohyvinvointivaikutusta. Edellisessd luvussa
todettiin, ettd toisinaan kustannus-hyotyana-
lyysi tehdéin painotettuna niin, etta huonom-
piosaisten hyvinvointivaikutuksille annetaan
enemmain painoa. Mutta timén tyyppistd ana-
lyysia ATVA-kehikossa ei tehdi. Se nimittain
edellyttaisi, etta alueellisten tulonsiirtojen ase-
mesta tarkasteltaisiin vdestoryhmien valisia

234

tulonsiirtoja. Vield tamankin lisaksi pitad mai-
nita, ettd vaikka alueellisia tulonsiirtoja pidet-
taisiin (jostakin kustannus-hyotyanalyysista
riippumattomasta syysta) tarkeina, on alueellis-
taminen monimutkainen ja tehoton tapa suo-
rittaa tillaisia tulonsiirtoja. Vastaavan tulonsiir-
ron voi nimittdin aina saada aikaan yksinkertai-
sesti siirtamalld tuloja.

Taas pitdd todeta, ettd alueellistamisella
saattaa olla hyvinvointivaikutuksia, jotka kana-
voituvat kunnallisvero- ja valtionosuusjirjestel-
mien kautta. Niitd voi syntyi, jos jarjestelmat
vaikuttavat kannustimiin ja sita kautta ihmisten
kayttaytymiseen. Mutta tillaiset vaikutukset
pitda tietenkin identifioida erikseen, eika alu-
eellisten tulonsiirtojen suuruudella ole mitadn
yhteytta niiden vaikutusten suuruuteen. AT-
VA-kehikon korostamat kuntatalousvaikutuk-
set ovat siis epirelevantteja alueellistamisen
kustannus-hyotyanalyysin nikokulmasta.

Nyt kisiteltyjen lisaksi ATVA-kehikossa tar-
kastellaan “alue-, kansantaloudellisia ja yhteis-
kuntataloudellisia vaikutuksia”. Niilla tunnu-
taan tarkoitettavan alueellistamistoimenpitei-
den episuoria taloudellisia vaikutuksia ja niita
kisitelldan seuraavassa luvussa.

4. Alueellistamisen epasuorat
hyodyt, agglomeraatio ja ATVA-
kehikko

Alueellistamistydryhman arviointikehikossa
keskeisessd asemassa ovat alueellistamisesta
seuraavat epasuorat hyddyt. Tydoryhma kutsuu
nditad nimilld “kansantaloudelliset” tai “yhteis-
kuntataloudelliset” vaikutukset. Nimitykset
eivit tietenkédn tarkoita mitaan taloudellisen
hyvinvointianalyysin nakokulmasta. Jaljempana
on tulkittu nimityksilld tarkoitettavan suoma-
laisiin kohdistuvia vaikutuksia, joita ei voida



kohdistaa erityisesti tietyn alueen asukkaisiin.
Niin tulkittuina analyysi on mielekasta, vaik-
kakin on mahdotonta erottaa toisistaan “kan-
santaloutta” ja “yhteiskuntataloutta” Vaikutuk-
sista korostetaan erityisesti tyollisyysvaikutuk-
sia ja erilaisia osaamisen lisaantymiseen liittyvia
vaikutuksia (ATVA-tyoryhma 2010, 45-47).
Mutta missi olosuhteissa tallaisia epdsuoria
myonteisid nettovaikutuksia on lupa odottaa,
ja kuinka niiden olemassaolo voidaan havaita?
Aluepoliittisia toimenpiteitd koskeva teo-
reettinen ja empiirinen taloustieteellinen kirjal-
lisuus suhtautuu pessimistisesti mahdollisuu-
teen saavuttaa yhteiskunnallista hyvinvointie-
tua aluepolitiikan, esimerkiksi alueellistamisten
avulla. Keskeinen teoreettinen kisite alue- ja
kaupunkitaloustieteessi on alueellinen tasapai-
no. Alueellisen tasapainon ajatus on se, etti
alueelliset hyvinvointierot eivit voi olla valta-
van suuria, jos ihmiset saavat muuttaa vapaasti
paikasta toiseen. Jos hyvinvointitaso esimerkik-
si paakaupunkiseudulla on huomattavasti kor-
keampi kuin Kainuussa, kainuulaiset muutta-
vat padkaupunkiseudulle. Niiden kainuulais-
ten, jotka eiviat muuta paidkaupunkiseudulle,
hyvinvointi padkaupunkiseudulla ei voi siis olla
huomattavasti korkeampi kuin Kainuussa.
Mekanismi, joka aikaansaa alueellisten hy-
vinvointierojen tasaantumisen, on hintojen, ja
erityisesti asumisen hintojen, sopeutuminen.
Korkeaa palkkatasoa tietyilld alueilla, kuten
paakaupunkiseudulla, kompensoi korkea asu-
misen hintataso. Samoin korkeita palkkoja voi-
vat kompensoida esimerkiksi luonnon kaukai-
suus, liikkenneruuhkat tms. Joka tapauksessa on
oltava joitakin tekijoita, jotka ovat vastapaino-
na korkealle tulotasolle, koska muuten kaikki
kainuulaiset muuttaisivat padkaupunkiseudul-
le. Heti kun paakaupunkiseutu tulee “liian”
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houkuttelevaksi, muuttoliike nostaa asumisen
hintoja niin, etti liika houkuttelevuus havida.

Alueellisen tasapainon kisitteestd seuraa
heti muutamia asioita. Ensiksikin, padkaupun-
kiseudun ja maakuntien tuloerot eivit kuvasta
hyvinvointieroja, koska niissia ei huomioida
asumiskustannuksia ja muita paakaupunkiseu-
dun asukkaiden hyvinvointia vihentivia teki-
joitd. Niin ollen padasiallinen perustelu alueel-
listen tuloerojen tasaamiselle haviad. Toinen
seuraus on, ettd aluepolitiikka ei voi olla kovin
tehokasta: taloudellisen aktiviteetin siirtaminen
alhaisen tulotason alueille purkautuu hintoi-
hin, erityisesti asuntojen hintoihin alueella,
eikd timan vuoksi nosta ainakaan alueen huo-
no-osaisten hyvinvointia.

Lisidksi syntyy yhteiskunnallisia kustannuk-
sia, koska ihmiset pysyvit asumassa taloudelli-
sesti tuottamattomilla alueilla (Glaeser ja Gott-
lieb 2009).

Milloin sitten alueellisesti kohdentuvat po-
litiikkatoimenpiteet tai muut alueelliset sokit
voivat aikaansaada hyvinvointivaikutuksia?
Keskeinen edellytys tille on ns. agglomeraa-
tioulkoisvaikutusten olemassaolo. Tillaisia ul-
koisvaikutuksia esiintyy silloin, kun yrityksen
(tai valtionhallinnon yksikén) sijoittuminen
alueelle hyodyttia jollakin tapaa alueen muita
yrityksid. Hyoty voi tulla esimerkiksi alueellis-
ten tyomarkkinoiden kasvusta, kuljetuskustan-
nusten pienentymisesta tai tietimyksen ja osaa-
misen leviamisestd. Koska yritykset eivit sijoi-
tuspadtoksissian ota huomioon muille aiheut-
tamiaan hyotyjd, ei resurssien alueellinen ja-
kauma ole yleensa optimaalinen hyvinvointi-
mielessi, kun merkittivida ulkoisvaikutuksia
esiintyy. Talloin hyvinvointia voidaan periaat-
teessa lisata politiikkatoimenpiteilld. Nama
agglomeraatiovaikutukset lienevit juuri niitd
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epasuoria yhteiskuntataloudellisia hyotyja, joi-
ta ATVA-tyoryhmai korostaa.

Politiikkatoimenpiteiden vaikutusten yleen-
sd ja erityisesti agglomeraatioetujen havaitsemi-
nen on kuitenkin erittdin vaativa tehtava. Poli-
titkkavaikutusten erottaminen muusta talou-
den kehityksesta vaatii hienostuneiden ekono-
metristen menetelmien soveltamista ja sopivan
satunnaiskoetta muistuttavan asetelman loyti-
mistd. Taloustieteess ndiden selvittdmiseen on
kohdennettu viime vuosina paljon resursseja,
ja kiinnostavia tutkimuksia on tullut useita (ks.
esim Busso ym. 2013 ; Glaeser ja Gottlieb
2009a; 2009b; Greenstone 2010). Tulokset ovat
suureksi osaksi negatiivisia. Esimerkiksi
Glaeser ja Gottlieb (2009b) toteavat yhteenve-
dossaan, ettd suurimmalla osalla tutkituista
aluepoliittisista toimenpiteisti ei ole ollut mi-
taan vaikutuksia. Niissdkin tapauksissa, joissa
vaikutuksia on ollut, niiden hinta on ollut hy-
vin korkea. Glaeserin ja Gottliebin nikemys
on, ettd lupaavin aluepolitiikan suuntaus olisi
estad kasvavia kaupunkeja rajoittamasta omaa
kasvuaan.

Myos alueellistamisen kannalta suoraan re-
levantti tutkimus julkisen sektorin tyopaikko-
jen vaikutuksesta paikallisiin tydomarkkinoihin
Isossa-Britanniassa paityy siihen, ettei julkisil-
la tyopaikoilla ole nettovaikutusta yksityisten
tyopaikkojen maaraan (Faggio ja Overman
2012). Vastaava Suomessa tehty selvitys ei
myoskadan havainnut valtion tydpaikkojen si-
joittumisella mitadn taloudellista vaikutusta
(Pursiainen 2013). Vaikka viimeksi mainittu
selvitys ei olekaan lopullinen sana asiassa, se on
ainoa systemaattinen yritys arvioida alueellista-
misen vaikutuksia Suomessa.

Myonteisten polititkkavaikutusten aikaan-
saanti ja jopa havaitseminen kohdealueella on
siis hankalaa. Koko yhteiskunnan hyvinvoinnin
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kannalta tilanne on vieldkin ongelmallisempi.
Jotta aluepolitiikalla saataisiin kokonaishyvin-
vointia lisattyd, pelkistidn agglomeraatioetujen
tunnistaminen el riitd, vaan resurssien siirtami-
nen alueelta toiselle (esimerkiksi padkaupunki-
seudulta maakuntiin) on perusteltua vain, jos
agglomeraatioedut ovat kohdealueella suurem-
mat kuin ldhtoalueella (Glaeser ja Gottlieb
2009b; Moretti 2011). Muuten lihtdalueen
kielteiset vaikutukset kumoavat kohdealueen
myonteiset.

Alueellisten agglomeraatioetujen erojen ha-
vaitseminen on kdytannossd erittdin vaikeaa.
Tutkimustulosten valossa ei esimerkiksi ndyta
siltd, ettd yhteys etujen suuruuden ja kohdealu-
een vakiluvun valilld olisi suoraviivainen. Eri-
tyisesti ei ole lainkaan selva, etti jos erot pys-
tyttdisiin havaitsemaan, ne viittaisivat siihen,
ettd resursseja pitaisi siirtda metropolialueilta
pienempiin keskuksiin. Voi piinvastoin olla,
ettd esimerkiksi inhimillisen pazoman keskitty-
misen edut lisddntyvit, kun kaupunkialueen
koko kasvaa: tassa tapauksessa politiikan pitai-
si tyontda koulutettua tyovoimaa maakunnista
metropolialueelle. Asia on relevantti erityisesti
Suomessa: paikaupunkiseutu ei ole maailman
mittakaavassa erityisen suuri metropoli, joten
on epitodennakoistd, ettd agglomeraatiohyodyt
olisi tdysin saavutettu.’

Y14 mainitut tutkimustulokset koskevat siis
politiikkavaikutusten havaitsemista jalkikateen.
Poliittisen paitoksentekijan ongelma on viela-

3 Téstd nikokulmasta alueellistamislain rajaus koskemaan

vain toimintojen sijoittamista piadkaupunkiseudun ulkopuo-
lelle on turban rajoittava. Piikaupunkiseudulla on useita
alueita hyvien litkenneybteyksien varrella, joissa vuokrataso
on huomattavasti Helsingin ydinkeskustaa matalanpi. Yksi
keino yrittii madaltaa kustannuksia, mutta pyrkid siilytti-
middn agglomeraatiobyityji olisi "alueellistaminen” péidtkau-
punkiseudun sisilld.



kin hankalampi: otolliset kohteet politiikkatoi-
menpiteille pitaisi tunnistaa etukiteen ilman
laajojen tilastoaineistojen sisaltimaa informaa-
tiota. Tama on erittdin vaikeaa, ja viitteisiin
alueellistamistoimenpiteiden aikaansaamista
merkittavista hyvinvointivaikutuksista on pak-
ko suhtautua epailevisti, ellei niitd ole perus-
teltu erityisen huolellisesti.

Askeisen perusteella on tdysin ilmeistd, ett-
eivit esimerkiksi ATVA-tydryhmin korostamat
“alueellisten kehityserojen tasaaminen” tai “vi-
eston ja toimintojen tasaisempi sijoittuminen”
(ATVA-tyoryhmi, 53) ole mielekkiitd politiik-
katavoitteita. Paitsi ettd “hyotyja” ei ole kvan-
tifioitu tai kohdistettu kenellekiin, ei niissd ole
jarked agglomeraationakokulmasta. On toden-
nakoista, ettd optimaalinen vieston ja kehitys-
asteen jakautuminen on hyvinkin epitasaista.

Yll4 esitetyn valossa ATVA-tyoryhmin esit-
tamit nakemykset alueellistamisen hyodyistd
vaikuttavat vihintaan heppoisesti perustelluil-
ta. Kansainvilisessa kirjallisuudessa siis yhtdal-
ta todetaan agglomeraatiovaikutusten olevan
ainoa kunnollinen perustelu alueellistamiselle
ja toisaalta korostetaan hyotyjen havaitsemisen
menetelmaillistd vaikeutta. ATVA-tyoryhma sen
sijaan nojautuu hyotyjd koskevissa laskelmis-
saan tutkimuksiin, joissa ei joko lainkaan oteta
huomioon agglomeraatiovaikutuksia tai jotka
nojautuvat lzhinnd primitiivisilta vaikuttaviin
menetelmiin.

Ensimmiaisen tyypin tutkimukset jakautuvat
kahteen tyyppiin: panos-tuotosanalyysiin (Volk
ym. 2009) ja yleisen tasapainon malleihin
(Honkatukia ym. 2003). Alan johtava kansain-
valinen tutkija toteaa panostuotosanalyysisti,
ettd se ei tuota mielekkaita estimaatteja alueel-
lisista kerrannaisvaikutuksista, koska se ei lain-
kaan ota huomioon muutoksia alueellisissa
hinnoissa ja kustannuksissa eikd agglomeraa-
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tiovaikutuksia (Moretti 2011b). Panos-tuotos-
analyysi ei siis ota huomioon lainkaan juuri
niitd vaikutuksia, jotka ovat tarkasteltavan asi-
an kannalta keskeisia. Yleisen tasapainon mal-
liin patee osittain sama kritiikki. Jotta yleisen
tasapainon malli pystyisi ottamaan huomioon
agglomeraatiovaikutukset, olisi mallin ohjel-
moijan pitdnyt tunnistaa ja kvantifioida ne.
Mutta mitdan tutkimustietoa alueellisista agg-
lomeraatiovaikutuksista mallinnuksen pohjak-
si ei ole.

Panos-tuotosmallit ja yleisen tasapainon
mallit ovat koherentteja analyysimenetelmi,
vaikka eivit kovin hyvin sovellukaan alueellis-
tamisen vaikutusten arviointiin. Mutta ATVA-
tyoryhmi tukeutuu vield paljon huonompaan
nayttoon. Keskeisena lihteena on aluemaantie-
don laitokselle tehty pro gradu -tyo (Teriva
2009). Ansiokkaaseenkin pro gradu -tyohon
nojautuminen tuntuu ongelmalliselta, mutta
tyoryhmin lihteenddn kayttimi tyo nayttda
perustuvan kokonaan erilaisiin laadullis-kasit-
teellisiin menetelmiin empiiristen taloustieteel-
listen menetelmien sijasta. On ilmeista, ettd
tallainen analyysi ei tarjoa mitdan ndyttod alu-
eellistamistoimenpiteiden hyodyista. Surkuhu-
paisaksi tydryhmian argumentointi kiy viimeis-
tadn, kun se siteeraa vuosikymmenid vanhaa
yksittaistapausta koskevaa haastattelututki-
musta ndyttona alueellistamisen eduista (Ylis-
kyld-Peuralahti 2004) ja perustelee alueellista
tyollisyyskerrointa silld, ettd sita on kaytetty
1970-luvulla komiteamietinnossa (ATVA-tyo-
ryhmi 2010, 42).

Tiivistaen, olemassa oleva tieteellinen evi-
denssi pakottaa suhtautumaan alueellistamis-
toimenpiteiden mahdollisuuksiin aikaansaada
pysyvid hyvinvoinnin vaikutuksia kohdealueil-
le varovaisesti ja mahdollisuuksiin lisat4 yhteis-
kunnallista kokonaishyvinvointia vieldkin varo-
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vaisemmin. Jos hyotyjd viitetdan olevan, taytyy
viitteen perustua huolelliseen empiiriseen tut-
kimukseen. Kdytinnossa timai tarkoittaa siti,
ettd ellei aukotonta empiiristd nayttda ole alu-
eellistamispddtdsten arvioinnissa on korostet-
tava alueellistamistoimenpiteesta valittomasti
seuraavia kustannuksia ja hyotyja toivottavien,
mutta epiatodennikdisten valillisten hyotyjen
asemesta. ATVA-tyoryhmin analyysi epasuoris-
ta alue- ja kansantaloudellisista vaikutuksista
on kelvoton.

5. Johtopdatokset

Kustannus-hyotyanalyysin kiyttiminen useam-
min poliittisen paatoksenteon apuna olisi sel-
ked parannus nykyisiin kdytantoihin. Alueellis-
tamisen vaikutuksia arvioinut ATVAtyoryhma
on téassd mielessd toiminut uranuurtajana laati-
malla eksplisiittisesti kustannus-hyotyanalyy-
siin nojaavan arviointikehikon alueellistamisen
vaikutuksille. Valitettavasti arviointikehikon
laadinta on epdonnistunut varsin pahasti. Tyo-
ryhmi ei ole noudattanut taloustieteellisen
kustannus-hyotyanalyysin perusperiaatteita.
Tamin vuoksi arviointikehikossa ei yksinker-
taisesti tunnisteta oikein yhteiskunnallisia hyo-
tyjd ja kustannuksia. Sen sijaan mukana on erii,
jotka eivit ole yhteiskunnallisia kustannuksia
tai hyotyja ja vastaavasti siitd puuttuu osa to-
dellisista hyodyista ja kustannuksista.
Kehikossa myos ylikorostetaan alueellista-
misen kohteena olevalla alueella saavutettavia
myonteisid vaikutuksia. Niin talousteorian kuin
empiiristen tutkimustulostenkin valossa on
erittdin vaikeaa aikaansaada aluepolitiikalla
myonteisid vaikutuksia kohdealueella, ja yhteis-
kunnallisten kokonaishyotyjen saavuttaminen
on vield vaikeampaa. Tyoryhmin optimistiset
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niakemykset perustuvat toiveajatteluun, eiviatka
kunnolliseen empiiriseen nayttoon.

Alueellistamistydryhmin kohtaamat vaike-
udet varmaankin kohtaavat myos mita tahansa
tulevaisuudessa asetettavaa vastaavaa tyoryh-
mad. Tyoryhmatyoskentelyn ja jasenvalinnan
logiikka ovat sellaisia, ettd taloustieteellisesti
perustellun arvioinnin asemesta kustannus-
hyo6tyanalyysista tulee helposti jasentimaton
luettelo asioista, joita tyoryhmaliiset pitavit
syysti tai toisesta hyvina tai huonoina. Samoin
kiusaus korostaa spekulatiivisia hyotyja konk-
reettisten ja helposti todennettavien kustan-
nusten asemesta on suuri. Kustannus-hyoty-
analyysin pitiisikin ymmartai olevan taloustie-
teellistd tutkimusta, jota suorittamaan kannat-
taa palkata ministerion asettaman tyoryhmin
sijasta taloustieteilijoista koostuva tutkimus-
ryhma. [
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