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Kustannus-hyötyanalyysi julkisessa 
päätöksenteossa: esimerkkinä alueellistamisen 
arviointi

Heikki Pursiainen

Poliittisen päätöksenteon taustalla olevat vaikutusarviot ovat Suomessa useimmiten alkeellisia, sikäli kun niitä 
tehdään ollenkaan. Arvioinnissa käytetään harvoin tieteellisiä menetelmiä, kuten kustannus-hyötyanalyysiä. 
Poikkeuksena tähän on valtionhallinnon toimintojen alueellistaminen eli sijoittaminen pääkaupunkiseudun 
ulkopuolelle. Alueellistamistoimenpiteiden yhteiskunnallisten vaikutusten arviointia varten on valtiovarainmi-
nisteriön toimeksiannosta laadittu erityinen kustannus-hyötykehikko. Tämä on sinänsä edistyksellistä, mutta 
valitettavasti arviointikehikko on kelvoton. Kehikossa luetellaan yhteiskunnallisina kustannuksina asioita, 
jotka eivät ole kustannuksia ja hyötyinä asioita, jotka eivät ole hyötyjä. Lisäksi hyötyjä ja kustannuksia kohdel-
laan järjestelmällisesti epätasapainoisesti: hyötyjä korostetaan, mutta vastaavat kustannukset unohdetaan. Alu-
eellistaminen ei kenties ole tällä hetkellä erityisen ajankohtaista, mutta se tarjoaa hyvän varoittavan esimerkin 
siitä, kuinka kustannus-hyötyanalyysiä ei tule toteuttaa.

Poliittisen päätöksenteon taustalla olevat vai-
kutusarviot ovat Suomessa useimmiten varsin 
alkeellisia, sikäli kun niitä tehdään ollenkaan. 
Ongelmaa on pitänyt julkisessa keskustelussa 
ansiokkaasti esillä esimerkiksi Matti Wiberg 
(2013). Harvoja politiikkatoimenpiteitä perus-
tellaan millään systemaattisella vaikutusarvi-
oinnilla saati sellaisella, jonka tekemisessä olisi 
käytetty soveltuvaa tieteellistä menetelmää, 
kuten esimerkiksi kustannus-hyötyanalyysiä.

Joitakin pyrkimyksiä parantaa tilannetta on, 
esimerkkinä tässä artikkelissa käsiteltävä val-
tionhallinnon toimintojen alueellistaminen. 

VTT Heikki Pursiainen (heikki.pursiainen@vatt.fi) on erikoistutkija Valtion taloudellisessa tutkimuskeskuksessa. 

Alueellistamisella tarkoitetaan valtion yksikkö-
jen tai toimintojen siirtämistä pääkaupunkiseu-
dun ulkopuolelle. Alueellistamisella on kah-
denlaisia tavoitteita. Yhtäältä sillä tavoitellaan 
julkistaloudellisia säästöjä ja toisaalta laajempia 
yhteiskunnallisia hyötyjä (Valtiovarainministe-
riö 2014).

Alueellistamisesta tekee kiinnostavan se, 
että tavoiteltavien hyötyjen saavuttamista on 
päätetty arvioida systemaattisesti. Alueellista-
misen vaikutusten arviointia varten on luotu 
kehikko, joka perustuu, tai jonka ainakin sano-
taan perustuvan, taloudelliseen kustannus-
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hyötyanalyysiin. Alueellistamisen kustannus-
hyötyanalyysiä varten tarkoitetun kehikon on 
laatinut valtiovarainministeriön asettama työ-
ryhmä (ATVA-työryhmä 2010). Työryhmä to-
teaa monessa yhteydessä, että arviointikehikon 
on nimenomaan tarkoitus olla kustannus-hyö-
tyanalyyttinen. Kehikon tavoitteena on identi-
fioida alueellistamistoimenpiteiden mahdolliset 
kustannus- ja hyötyerät ja kuvailla, kuinka näi-
tä voidaan arvioida.

Kustannus-hyötykehikkoa on myöhemmin 
sovellettu konsulttiraportissa, jossa on arvioitu 
eräitä toteutuneita alueellistamisia (Ramboll 
2010). ATVA-työryhmän tavoite on kannatet-
tava: systemaattinen luettelo alueellistamishar-
kinnassa huomioonotettavista tekijöistä olisi 
päätöksenteolle hyödyllinen.

Ensi silmäyksellä vaikuttaisi siis siltä, että 
alueellistamistoimenpiteiden arviointi on poik-
keuksellisen korkealla tasolla. Valitettavasti 
arviointikehikko (jäljempänä ATVA-kehikko) 
ja sille perustuvat arviot eivät lainkaan toteuta 
kustannus-hyötyanalyysin perusvaatimuksia. 
Kehikossa luetellaan yhteiskunnallisina kustan-
nuksina asioita, jotka eivät ole kustannuksia ja 
hyötyinä asioita, jotka eivät ole hyötyjä. Lisäksi 
hyötyjä ja kustannuksia kohdellaan systemaat-
tisesti epäsymmetrisesti: alueellistamisen koh-
teena olevan alueen hyötyjä korostetaan, mutta 
vastaavia lähtöalueen kustannuksia ei oteta 
huomioon. Samoin korostetaan epävarmoja ja 
vaikeasti havaittavia hyötyjä suorien ja varmo-
jen kustannusten asemesta.

Tässä artikkelissa tarkastellaan politiikka-
toimenpiteiden kustannus-hyötyanalyysiä AT-
VA-kehikon tarjoaman esimerkin valossa. Vaik-
ka esimerkkinä siis on alueellistamisen arvioin-
ti, tehtävät johtopäätökset koskevat yhtä hyvin 
kaikkea päätöksentekoa koskevaa kustannus-
hyötyanalyysiä. Kustannus-hyötyanalyysi voi 

parhaimmillaan olla hyvä apuväline poliittisel-
le päätöksenteolle. Sen käyttäminen kuitenkin 
edellyttää käsitystä siitä, mitä taloustieteessä 
tarkoitetaan hyödyillä ja kustannuksilla. Toinen 
edellytys on se, että soveltava taho pystyy irtau-
tumaan sekä omista että toimeksiantajansa toi-
veista ja soveltaa analyysiä tasapuolisesti.

Artikkelin rakenne on seuraava. Ensin ker-
rotaan hyvin lyhyesti alueellistamisesta. Sitten 
jaksossa 2 kuvaillaan, kuinka kustannus-hyöty-
analyysiä tulisi soveltaa alueellistamisen arvi-
oinnissa. Seuraavassa jaksossa tarkastellaan 
alueellistamisen suoria kustannuksia ja hyötyjä 
ja sitä, kuinka hyvin nämä on tunnistettu AT-
VA-kehikossa. Jakso 4 on katsaus siihen, mil-
loin alueellistamisella voi olla merkittäviä epä-
suoria hyötyjä tai kustannuksia ja kuinka alu-
eellistamisen arviointikehikko soveltuu näiden 
arviointiin. Artikkeli päättyy lyhyeen johtopää-
töslukuun.

1.	 Alueellistaminen

Alueellistamisella tarkoitetaan siis valtionhal-
linnon toimintojen tai yksiköiden sijoittamista 
pääkaupunkiseudun ulkopuolelle. Alueellista-
misella tavoitellaan toisaalta suoria kustannus-
säästöjä, toisaalta laajempia yhteiskunnallisia 
hyötyjä. Alueellistamisen mahdollisia hyötyjä ja 
kustannuksia käsitellään laajemmin jäljempänä.

Alueellistaminen ei viimeaikaisen uutisoin-
nin (esim. STT 2012) perusteella ole tällä het-
kellä poliittisesti kovin ajankohtaista. Alueellis-
tamista säätelevä alueellistamislaki on yhä voi-
massa, ja uusia valtionhallinnon toimintoja 
luotaessa täytyy periaatteessa tehdä sijoittamis-
selvitys, jossa selvitetään mahdollisuutta sijoit-
taa toiminto jonnekin pääkaupunkiseudun ul-
kopuolelle. Sama koskee vanhojen toimintojen 
merkittäviä organisaatiouudistuksia.
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Selvitystä varten on pyydettävä valtiova-
rainministeriön asettamalta alueellistamisen 
koordinaatioryhmältä lausunto selvitykseen 
otettavista mahdollisista sijoituspaikoista. Tätä 
kirjoitettaessa ei ollut käytössä yksityiskohtaisia 
tietoja koordinaatioryhmän toiminnasta, mutta 
uusia merkittäviä alueellistamisia ei ilmeisesti 
ole tehty vuoden 2011 jälkeen.

Ainakin ministeriön alueellistamissivuilla 
alueellistamistilanne on viimeksi päivitetty 
2011. Vuoteen 2011 mennessä alueellistettuja 
henkilötyövuosia oli kertynyt noin 4000 (Val-
tiovarainministeriö 2014). Alueellistetut henki-
lötyövuodet ovat muutaman prosentin luokkaa 
valtion kokonaistyöllisyydestä. Valtion työpaik-
kojen määrä on myös vähentynyt merkittävästi 
edellisen vuosikymmenen aikana. Vähenemist-
rendi on ollut huomattavasti merkittävämpi 
ilmiö kuin alueellistaminen. Suuri osa alueellis-
tamisista on lisäksi ollut pieniä, vain muutaman 
henkilötyövuoden suuruisia.

Nämä seikat tekevät epätodennäköiseksi 
sen, että alueellistamisella olisi ollut suurta ta-
loudellista kokonaismerkitystä. Joitakin suuria 
alueellistamisia on kuitenkin tapahtunut. Näil-
lä voi periaatteessa olla alueellista merkitystä. 
Esimerkkejä suuremmista alueellistamisista 
ovat Maavoimien esikunnan siirto Mikkeliin ja 
Poliisiammattikorkeakoulun sijoittaminen 
Tampereelle. Kummassakin siirtyi noin 200 
henkilötyövuotta.

2.	 Kustannus-hyötyanalyysin 
soveltaminen alueellistamisessa

Politiikkatoimenpiteen, kuten alueellistamis-
päätöksen, kustannus-hyötyanalyysi perustuu 
seuraavanlaiseen ajatusleikkiin. Kaikilta niiltä 
ihmisiltä, joihin toimenpide vaikuttaa myöntei-
sesti, kysytään kuinka paljon kukin heistä olisi 

valmis maksamaan siitä, että toimenpide toteu-
tettaisiin. Vastaavasti kaikilta, joihin toimenpi-
teellä on kielteinen vaikutus, kysytään, kuinka 
paljon kullekin heistä täytyisi maksaa, jotta 
toimenpide ei huonontaisi heidän asemaansa.1

Mikäli näin saatujen maksuhalukkuuksien 
summa on positiivinen, katsotaan, että politiik-
katoimenpiteen hyödyt ylittävät sen kustan-
nukset ja se kannattaa toteuttaa. Vastaavasti jos 
maksuhalukkuuksien summa on negatiivinen, 
toimenpiteen kustannukset ovat hyötyjä suu-
remmat, eikä toimenpidettä tule toteuttaa. Jos 
toimenpiteen hyödyt ovat kustannuksia suu-
remmat, sanotaan joko että toimenpiteen net-
tohyöty on positiivinen tai että toimenpide li-
sää yhteiskunnallista hyvinvointia.

Vastaavasti jos hyödyt alittavat kustannuk-
set, toimenpiteen nettohyöty on negatiivinen 
tai yhtä hyvin toimenpide vähentää yhteiskun-
nallista hyvinvointia. Yhteenlaskettuja positii-
visia maksuhalukkuuksia kutsutaan toimenpi-
teen yhteiskunnallisiksi hyödyiksi ja negatiivi-
sia kustannuksiksi.

Äskeinen ajatusleikki käsittelee toimenpi-
teen etukäteisarviointia, mutta samaa periaatet-
ta voidaan yhtä hyvin soveltaa jälkikäteisarvi-
ointiin. Jälkikäteisarvioinnissa ihmisiltä kysy-
tään, kuinka paljon he olisivat valmiita maksa-
maan (tai heille pitäisi maksaa) siitä, että toi-
menpide pysyisi voimassa.

Käytännössä tällaista kyselyä ei useimmiten 
ole mahdollista eikä järkevää toteuttaa. Ihmis-
ten maksuhalukkuutta pyritään sen sijaan arvi-
oimaan erilaisin taloustieteellisin menetelmin. 
Perusteellisen kuvauksen kustannus-hyötyana-
lyysistä ja sen taustalla olevasta taloustieteestä 
antaa esimerkiksi Boardmanin ym. (2006) op-
pikirja. Kansantajuisesti kustannus-hyötyana-

1	  Oletuksena on, että ihmiset vastaavat totuudenmukaisesti.
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lyysiä ja sen toteuttamista käsittelee Stephen 
Landsburg mainiossa kirjassaan The Armchair 
Economist (Landsburg 1993, luku 10), jolle 
tämä esitys on paljosta velkaa.

Nyt käsillä olevan artikkelin tarkoitusperiä 
varten yllä esitetty muutaman lauseen kuvaus 
kustannus-hyötyanalyysin periaatteista riittää 
aivan hyvin. Vaikka esitetty kustannus-hyöty-
analyysin taustalla oleva ajatusleikki on hyvin 
yksinkertainen, siitä seuraa yllättävän paljon 
asioita. Loppujakso keskittyy näiden alueellis-
tamisen arvioinnin kannalta relevanttien seura-
usten esittelyyn. 

Ensimmäiset kolme seurausta ovat:
1. 	 Vain yksilöillä on merkitystä.
2.	  Kaikki yksilöt merkitsevät yhtä paljon.
3. 	 Kaikki hyödyt ja kustannukset ilmoitetaan 

rahamääräisinä maksuhalukkuuksina.
Se, että vain yksilöillä on merkitystä seuraa 

suoraan kustannus-hyötyanalyysin määritel-
mästä. Maksuhalukkuuksia koskevassa ajatus-
leikissä vain yksilöt saavat vastata ja voivat ko-
kea hyötyjä ja haittoja. Toisin sanoen kaikkien 
analyysiin sisällytettyjen hyötyjen ja kustannus-
ten on oltava jonkun yksilön hyötyjä tai kustan-
nuksia. Esimerkiksi virastot tai kunnat eivät voi 
kokea hyötyä tai haittaa kustannus-hyötyana-
lyysin näkökulmasta.

Samoin jonkin “alueen” kokema hyöty on 
mielekäs käsite vain silloin, kun sillä tarkoite-
taan alueella asuvien ihmisten kokemaa hyötyä. 
Mitään “kansantalouden” tai “yhteiskuntatalo-
uden” hyötyä ei myöskään ole olemassa, ellei 
näillä tarkoiteta vain Suomen asukkaiden hyö-
tyjä. Myös kaikki epämääräiset “hyödyt”, kuten 
“tasaisempi aluekehitys” on purettava, ja ker-
rottava mikä tästä saatava nettohyöty on ja ke-
neen se kohdistuu. Tämä kuulostaa kenties it-
sestään selvältä, mutta jäljempänä nähdään, 

ettei tätä periaatetta lainkaan noudateta alueel-
listamisen arviointikehikossa.

Lisäksi kustannus-hyötyanalyysin ajatuslei-
kistä seuraa, että kaikkien yksilöiden maksuha-
lukkuuksia kohdellaan samalla tavalla. Tästä 
seuraa, ettei tulonjako vaikuta mitenkään kus-
tannus-hyötyanalyysin lopputulokseen. Ajatel-
laan esimerkiksi toimenpidettä, joka siirtää 100 
€ joltakulta jollekulle toiselle. Alkuperäinen 
omistaja olisi valmis maksamaan 100 €, ettei 
toimenpidettä toteuteta. Mutta uuden omista-
jan maksuhalukkuus toimenpiteen toteuttami-
seksi olisi sama 100 €. Kokonaishyöty on siis 
nolla. Toisin sanoen, jos politiikkatoimenpiteen 
ainoa vaikutus on tulonsiirto, se ei tuota mitään 
hyötyä, jos ei mitään haittaakaan, eikä sitä ole 
syytä ottaa huomioon analyysissä.

Jos yksi henkilö on valmis maksamaan 1000 
€ siitä, ettei tiettyä hanketta toteuteta ja sata 
valmiita maksamaan 10 € siitä, että se toteute-
taan, nämä kumoavat toisensa. Toisinaan on-
gelmana pidetään sitä, että rikkaammat voivat 
olla halukkaita maksamaan suuria summia it-
selleen haitallisen hankkeen toteuttamatta jät-
tämisestä, vaikka hanke hyödyttäisi suurta 
joukkoa köyhempiä. Tämä johtuu yksinkertai-
sesti siitä, että rikkaammilla on yksinkertaises-
ti varaa maksaa enemmän mieluisista toimen-
piteistä (tai epämieluisten toimenpiteiden vält-
tämisestä). Kuten yllä todettiin, tulonsiirrot 
ovat neutraaleja kustannus-hyötyanalyysin nä-
kökulmasta. Näin ollen toimenpide, joka ai-
kaansaa tulojen siirtoa hyväosaisilta huono-
osaisille, eivät myöskään lisää tai vähennä yh-
teiskunnallista hyvinvointia kustannus-hyöty-
analyysin mielessä.

Kuten sanottua, näitä tulonjako-ominai-
suuksia pidetään joskus epätoivottavina. Yksi 
mahdollinen ratkaisu ongelmaan on painottaa 
vähävaraisten maksuhalukkuuksia suhteessa 
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rikkaampien maksuhalukkuuksiin. Tällöin han-
ke, jonka toteuttamatta jättämisestä varakas 
henkilö olisi valmis maksamaan 1000 €, mutta 
jonka toteuttaminen hyödyttäisi 10 köyhempää 
100 € edestä, katsottaisiin yhteiskunnallisesti 
hyödylliseksi.

Painotus ei muuta ensimmäistä eikä kol-
matta periaatetta, ja toinenkin periaate säilyy 
vähän muunnettuna: 

2b. Kaikki samanlaiset yksilöt merkitsevät 
yhtä paljon.

Samanlaisuuden määritelmä riippuu tietys-
ti siitä, millainen painotus valitaan. Tämän ar-
tikkelin kannalta ei ole olennaista, kuinka eri 
hyvinvointitasoilla olevien ihmisten maksuha-
lukkuuksia tarkkaan ottaen painotetaan. Sen 
sijaan kun jäljempänä puhutaan painotetusta 
kustannus-hyötyanalyysista, sillä tarkoitetaan 
jotain painotusta, jossa huonompiosaisten 
maksuhalukkuus saa enemmän painoa.

Painotetussa analyysissä siis tulonjakovai-
kutukset voivat lisätä yhteiskunnallista hyvin-
vointia, jos tuloja siirtyy hyväosaisemmilta 
huono-osaisemmille. Voisiko ajatella jotakin 
muunlaista painotusta? Alueellistamistyöryh-
mä esittää, että koska tavoitteena on “tasaisem-
pi aluekehitys”, ei voida tarkastella pelkkiä 
“nettovaikutuksia” (ATVA-työryhmä 2010, 
53). Jotta työryhmän näkemyksessä olisi mitään 
järkeä kustannus-hyötyanalyysin näkökulmas-
ta, tämän täytyy tarkoittaa vaatimusta vaikutus-
ten painottamisesta. Jos tavoitteena on kerran 
aluekehityksen tasoittaminen, voitaisiinko siis 
ajatella, että eri alueilla asuvien hyvinvointia 
(maksuhalukkuutta) painotettaisiin eri tavoil-
la? Tällöin siis esimerkiksi toimenpide, joilla 
olisi yhtä suuri haittavaikutus pääkaupunkiseu-
dulla kuin hyöty Kainuussa, katsottaisiin auto-
maattisesti hyvinvointia lisääväksi.

Asuinalueeseen perustuva painotus ei kui-
tenkaan johda mielekkääseen politiikka-arvi-
ointiin. Ainoa järkevä perustelu alueellisille 
tulonsiirroille on siirtää varallisuutta rikkaam-
pien alueiden hyväosaisilta köyhempien huo-
no-osaisille. Ei ole mitään perustelua sille, että 
tuloja siirrettäisiin esimerkiksi pääkaupunki-
seudun huono-osaisilta Kainuun hyväosaisille. 
Toisin sanoen, jos joitakin tulonsiirtoja pide-
tään toivottavina, toivottavuuden täytyy perus-
tua vain antajan ja saajan välisiin hyvinvointie-
roihin, ei asuinpaikkaan.

Lisäksi tässä yhteydessä täytyy muistaa, että 
jos syystä tai toisesta tietyn suuruista alueiden 
välistä tulonsiirtoa pidettäisiinkin toivottavana, 
alueellistaminen on hyvin monimutkainen ja 
hankala tapa suorittaa haluttu tulonsiirto. Tu-
lonsiirto voitaisiin tehdä suoraan, jolloin kaikil-
ta alueellistamiseen liittyviltä kustannuksilta 
säästettäisiin. Yleisesti ottaen tuntuisi siltä, että 
valtion toimintojen sijoittamisen käyttäminen 
alueellisten tulonsiirtojen välineenä ei ole kovin 
viisasta politiikkaa.

Kolmas periaate on hyvin läheisesti sukua 
kahdelle ensimmäiselle. Kustannus-hyötyana-
lyysin ajatus on, että kaikki hyödyt ja kustan-
nukset ilmaistaan jonkun yksilön rahamääräi-
senä maksuhalukkuutena. Kuten sanottua, 
tämä tarkoittaa sitä, että epämääräiset “hyö-
dyt”, kuten “väestön ja toimintojen tasaisempi 
sijoittuminen” (ATVA-työryhmä, 53) täytyy 
joko pystyä kohdistamaan yksilöihin (vaikka 
sitten kaikkiin veronmaksajiin) ja muuntamaan 
näiden maksuhalukkuudeksi tai sitten ne eivät 
kuulu taloustieteelliseen hyvinvointianalyysiin. 
Myöskään ei voida esittää, että laskelmiin sisäl-
lytettyjen lisäksi on vielä joitakin hyötyjä, joi-
den kvantifiointi on periaatteessa mahdotonta. 
Tällaisia hyötyjä ei kustannus-hyötyanalyysissa 
kerta kaikkiaan ole: jos joku asia on arvokas, se 
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on arvokas jollekulle ja siksi sisällytettävissä 
laskelmiin.

Yllä kuvattu kustannus-hyötyanalyysin suh-
tautuminen tulonsiirtoihin on tärkeä asia, kun 
tarkastellaan julkisen sektorin kustannuksia. 
Kuten jo mainittiin, virastot tai kunnat eivät 
voi kokea kustannuksia tai hyötyjä. Jos viraston 
kustannustaso nousee esimerkiksi uudelleensi-
joituksen myötä, koska kommunikaatiokulut 
kasvavat, tämä on tietenkin aito yhteiskunnal-
listen kustannusten nousu. Veronmaksajat jou-
tuvat lopulta maksamaan kustannukset. Sen 
sijaan viraston ei-muuttavalle henkilökunnalle 
maksettavat muutoskorvaukset ovat (ainakin 
osaksi) tulonsiirtoja, jotka eivät ole yhteiskun-
nallisia kustannuksia.

Tätäkin tärkeämpää on huomata, ettei ve-
rotulojen lisääntyminen ole hyöty eikä vähene-
minen kustannus. Jos verotulot jaetaan tulon-
siirtoina, tämä tietenkin hyödyttää saajia. Mut-
ta veron maksajalle koituu samansuuruinen 
tappio. Sama pätee yhtä hyvin tilanteeseen, 
jossa verotulot käytetään julkisten palvelujen 
tuotantoon. Vastaanottajat hyötyvät, mutta 
maksajille koituu vähintään samansuuruinen 
kustannus.

Verotuksen kiristämisellä tai alentamisella 
voi tietenkin olla hyvinvointivaikutuksia, jos se 
vaikuttaa ihmisten käyttäytymiseen. Verotus 
aiheuttaa aina tehokkuustappioita. Mutta jotta 
alueellistamisella olisi vaikutuksia hyvinvoin-
tiin verotuksen kautta, täytyisi sen suurentaa 
tai pienentää tehokkuustappiota. Tämä on pe-
riaatteessa mahdollista, mutta nämä vaikutuk-
set eivät liene alueellistamisten merkittävimpi-
en vaikutusten joukossa. Ainakin on selvää, 
että jos alueellistamistoimenpide nostaa vero-
tuloja tai vähentää niitä, verotulojen muutos ei 
sisällä mitään informaatiota hyvinvoinnin kan-

nalta merkitsevien tehokkuusvaikutusten suu-
ruudesta.

Edelleen, sama pätee tilanteeseen, jossa alu-
eelle siirrettävä virasto palkkaa työttömän, ja 
näin ollen joudutaan maksamaan vähemmän 
työttömyyskorvausta ja toimeentulotukea. Toki 
tämä vähentää näitä julkisia menoja ja näin 
hyödyttää veronmaksajia, mutta samalla se ai-
heuttaa työttömyyskorvauksen ja toimentulo-
tuen menettäjälle täsmälleen samansuuruisen 
kustannuksen. Kuten verotuksella, myös tuilla 
voi tietenkin olla hyvinvointivaikutuksia, jos ne 
vaikuttavat ihmisten käyttäytymiseen, mutta 
valtion säästämä työttömyyskorvaus ei kerro 
hyödyn suuruudesta. 

Kenties yllättävämpää on se, että hintojen 
nousu tai lasku ei myöskään ole suoraan huo-
mioonotettava hyöty tai kustannus. Tämä joh-
tuu yksinkertaisesti siitä, että hintojen alenemi-
nen hyödyttää toki ostajia, mutta aiheuttaa 
myyjälle aina samansuuruisen menetyksen. 
Hintojen nousu tai lasku johtuu tietenkin 
useimmiten jostakin muutoksesta kysynnässä, 
kustannuksissa, lainsäädännössä tms. Näiden 
muutosten hyvinvointivaikutukset toki kana-
voituvat hintamekanismin kautta, mutta nämä 
hyvinvointivaikutukset ovat täysin erilaisia riip-
puen hinnanmuutoksen aiheuttajasta.

Ajatellaan esimerkiksi pääkaupunkiseudun 
asuntojen hintoja. Onko asuntojen hintojen 
aleneminen politiikkatoimenpiteen seuraukse-
na hyvä vai huono asia? Jos politiikkatoimen-
pide on kaavoitusongelmien poistaminen ja 
siitä seuraava tarjonnan lisääntyminen, hinto-
jen lasku yhdistyy hyvinvoinnin lisääntymiseen. 
Jos hintoja alentava politiikkatoimenpide on 
kaikkien korkeasti koulutettujen pakottaminen 
maaseudulle peltotöihin, hintojen lasku yhdis-
tyy hyvinvoinnin vähenemiseen. Sama päättely 
pätee erilaisten “pulien”, kuten työvoimapulan 
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tai asuntopulan helpottamiseen. Niiden “hel-
pottuminen” voi olla seurausta hyvinvointia 
lisäävistä tai vähentävistä muutoksista.

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

Kuten jo todettiin, sadan henkilön 10 euron 
negatiivinen maksuhalukkuus kompensoi yh-
den henkilön 1000 euron maksuhalukkuuden. 
Tämä voidaan esittää yleisenä periaatteena:

5. 	 Monen kokema pieni kustannus kompen-
soi harvojen suuren hyödyn.

Periaatteesta seuraa esimerkiksi se, että toi-
menpide, joka parantaa pienen kylän jokaisen 
asukkaan hyvinvointia merkittävästi, mutta 
vähentää jokaiselta pääkaupunkiseudun asuk-
kaan hyvinvointia mitättömän määrän, voi hy-
vinkin olla yhteiskunnallisesti haitallinen. Tä-
mäkin periaate voi kuulostaa itsestään selvältä, 
mutta alueellistamisen arviointityöryhmä ei 
suinkaan noudata sitä päätelmissään.

Vielä voidaan esittää joitakin melko itses-
tään selviä arviointiperiaatteita. Alueellistamis-
päätöksen vaikutukset kohdistuvat suureksi 
osaksi seuraaviin ihmisryhmiin: lähtöalueen 
(pääkaupunkiseutu) asukkaisiin, osaryhmänä 
siirrettävän yksikön vanhat työntekijät ja koh-
dealueen asukkaisiin, osaryhmänä yksikön uu-
det (tai potentiaaliset) työntekijät. Aika suora-
viivaisella päättelyllä tästä seuraa tietty sym-
metriavaatimus: jos alueellistamistoimenpiteel-
lä on jokin vaikutus kohdealueella, sillä on 
vastaava (usein päinvastainen)vaikutus lähtö-
alueella. Jos siirtäminen esimerkiksi lisää asun-
tojen kysyntää kohdealueella, se vähentää nii-
den kysyntää lähtöalueella jne.

Toimenpiteen yhteiskunnallinen hyödylli-
syys riippuu siitä, ovatko kohdealueen vaiku-
tusten nettohyödyt keskimäärin suurempia vai 

pienempiä kuin lähtöalueen nettokustannuk-
set. Rehellinen tapa tehdä vertailuja on se, että 
aina kun identifioidaan jokin hyöty kohdealu-
eella, katsotaan onko olemassa vastaava kus-
tannus lähtöalueella ja onko jotakin perusteltua 
syytä ajatella, että toinen näistä olisi merkittä-
västi toista suurempi. Toisin sanoen:

6. 	 Jos identifioidaan hyöty kohdealueella, 
on syytä miettiä, onko lähtöalueella vas-
taava kustannus. Kun näiden kokoa arvi-
oidaan, pitää muistaa periaate, jonka 
mukaan monen pieni kustannus kom-
pensoi harvojen suurenkin hyödyn.

Sitä, missä olosuhteissa näin on, käsitellään 
tarkemmin jaksossa 4.

Myös ATVA-työryhmä mainitsee vaikutus-
ten alueellisen symmetrisyyden useitakin kerto-
ja (ATVA-työryhmä 2011; 2010, 53). Jäljempänä 
kuitenkin osoitetaan, ettei työryhmän arviointi-
kehikossa eikä sitä soveltavassa arvioinnissa ole 
seurattu vaikutusten symmetrisyysperiaatetta.

Äsken identifioitujen vaikutusten lisäksi 
tulevat ne hyödyt ja kustannukset, joita ei voida 
suoraan kohdistaa tietyille ihmisryhmille. Kes-
keisiä ovat muutosta aiheutuneet kustannukset, 
alueellistamisella mahdollisesti saavutettavat 
pysyvät säästöt tai lisääntymiset kustannuksis-
sa, menetetty virastospesifi inhimillinen pää-
oma ja muutokset toiminnon tuotoksen arvos-
sa. Koska kysymys on valtionhallinnosta, näitä 
hyötyjä ja kustannuksia on useimmiten vaikea 
kohdistaa tietyille yksilöille tai väestöryhmille, 
vaan niitä täytyy tarkastella yleisesti veronmak-
sajiin kohdistuvina. Pääasia on, että ellei ole 
perusteltua syytä ajatella, että elleivät muut 
kohde- tai lähtöalueen nettohyödyt tai -kustan-
nukset ole merkittäviä, kustannus-hyötyanalyy-
sin tulee perustua lähinnä näiden suorien vai-
kutusten arviointiin. Yleisenä periaatteena, 
jonka soveltamisala on toki kustannus-hyöty-
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analyysia laajempi, on se, että epävarmoja, mut-
ta toivottavia vaikutuksia on painotettava vä-
hemmän kuin varmoja kustannuksia:

7. 	 Epävarmoja hyötyjä ja kustannuksia on 
painotettava vähemmän kuin varmoja. 
Jos väitetään havaittavan suuria hyötyjä 
tai kustannuksia, havainto täytyy perus-
tella huolellisesti.

Tarkastellaan vielä luvun lopuksi sitä, kuin-
ka arvioida alueellistamisen kustannuksia siir-
rettävän yksikön työntekijälle. Alueellistamisen 
aiheuttama kustannus työntekijälle on se sum-
ma, jonka työntekijä olisi valmis maksamaan 
siitä, että alueellistamistoimenpidettä ei suori-
teta. Siinä tapauksessa, että alueellistaminen 
hyödyttää työntekijää, hyöty on se summa, jon-
ka henkilö olisi valmis maksamaan siitä, että 
alueellistaminen tapahtuisi.

Tästä seuraa välittömästi, että alueellistami-
sesta on haittaa työntekijöille, jotka eivät muu-
ta. Nämä työntekijät joutuvat nykyisen työpai-
kan asemesta joko toiseksi parhaaseen heille 
tarjolla olevaan työpaikkaan tai työttömiksi. 
Kumpi tahansa vaihtoehto olisi ollut tarjolla 
ilman alueellistamistakin, mutta työntekijä va-
litsi nykyisen, alueellistettavan työpaikkansa. 
Näin ollen alueellistamisesta on pääkaupunki-
seudulle jäävälle entiselle työntekijälle haittaa.

Samasta päättelystä seuraa, että kohdealu-
eella uuden työpaikan saavalle työntekijälle 
alueellistamisesta on hyötyä. Kumpi on suu-
rempi, haitta vai hyöty on kysymys, jota ei voi-
da ratkaista a priori vaan sitä täytyy tutkia em-
piirisesti. Koska uuden työntekijän sosioeko-
nominen asema on tuskin ratkaisevasti huo-
nompi kuin vanhan, ei a priori ole myöskään 
syytä olettaa, että painotettukaan kustannus-
hyötyanalyysi kohtelisi entistä ja nykyistä työn-
tekijää eri tavalla.

Kysymys siitä, huononeeko muuttamaan 
suostuvan työntekijän hyvinvointi vai paranee-
ko se, on aavistuksen monimutkaisempi. On 
kuitenkin hyviä syitä olettaa, että vaikutus on 
yleensä negatiivinen. Ensiksikin, työntekijöillä 
on aina mahdollisuus halutessaan muuttaa pois 
pääkaupunkiseudulta, mikäli korkeat asumis- 
ja liikennekustannukset haittaavat. Tällaista 
muuttoliikettä ei havaita. Pääkaupunkiseudun 
asumiskustannukset ovat korkeita juuri koska 
ihmiset haluavat asua siellä. Voi periaatteessa 
olla, että työntekijä asuisi mieluummin muual-
la, jos vain olisi mahdollisuus työllistyä riittä-
vään hyvään työpaikkaan. Tällainen työntekijä 
hyötyy alueellistamisesta. On kuitenkin luulta-
vaa, että tällaisia työntekijöitä on vain harvassa. 
Jos näitä olisi paljon, havaittaisiin, että maa-
kunnissa avautuviin avoimiin työpaikkoihin ja 
virkoihin hakisi runsaasti pääkaupunkiseudun 
asukkaita. Tämä ei liene kovin yleistä. On siis 
luultavaa, että suuri osa yksikön mukana muut-
tamaan suostuvista työntekijöistä joutuvat 
suostumaan vain koska vaihtoehto on vieläkin 
huonompi. Muuttajat ovat sitä paitsi yleensä 
vähemmistönä, eikä tilastoista selviä kuinka 
moni todella muuttaa. Toisin sanoen:

8. 	 Alueellistamisen vaikutukset alueellistet-
tavan yksikön nykyisiin työntekijöihin 
ovat luultavasti aina kielteiset.

Erityisesti muuttamisen nettokustannusta 
tai -hyötyä yksittäiselle henkilölle tai kotitalou-
delle ei voida laskea sillä, kuinka paljon vähem-
män asuminen maksaa tai kuinka paljon vä-
hemmän aikaa työmatka kestää. Ihmiset ovat 
keskimäärin halukkaita koko ajan maksamaan 
korkeita asumiskustannuksia ja kärsimään pit-
kiä työmatkoja asuakseen pääkaupunkiseudul-
la. Kuten mainittua, asumiskustannukset ovat 
korkeita pääkaupunkiseudulla, koska ihmiset 
haluavat asua siellä. Asumiskustannukset ovat 
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alhaisia Kainuussa, koska harvat haluavat asua 
siellä. Ihmisten sijoittumiseen vaikuttavat mo-
net muutkin tekijät kuin mainitut, toki merkit-
tävät kustannuserät.

Toisin kuin ATVA-työryhmä esittää, vaikka 
asumispäätös riippuu monesta asiasta, empiiri-
sen hyvinvointianalyysin ei kuitenkaan tarvitse 
olla erityisen monimutkaista. Ekonometriset 
diskreetin valinnan mallit sopivat hyvin tällai-
sen analyysin tekoon, kun käytössä on edes 
kohtalainen tilastoaineisto.

Jos siis alueellistamista halutaan arvioida 
kustannus-hyötyanalyysin avulla, arvioinnissa 
täytyy noudattaa yllä johdettuja periaatteita. 
Seuraavissa jaksoissa tarkastellaan ATVA-työ-
ryhmän (2010) esittämää kustannus-hyötyke-
hikkoa tästä näkökulmasta. Ensiksi käsitellään 
alueellistamisen suorien vaikutusten arviointia 
ja sen jälkeen epäsuorien vaikutusten.

3.	 Alueellistamisen suorat 
vaikutukset

Tarkastellaan ensin alueellistamisen suoria vai-
kutuksia. Näillä tarkoitetaan tässä 1) vaikutuksia 
alueellistettavan yksikön kustannuksiin ja tuo-
tokseen, 2) työpaikkojen siirron suoria vaiku-
tuksia, 3) alueellistamisen suoria vaikutuksia 
työntekijöihin ja 4) työpaikkojen suoria vaiku-
tuksia muihin lähtö- tai kohdealueella asuviin. 
Näiden lisäksi alueellistamisella saattaa olla epä-
suoria kerrannaisvaikutuksia, joko hyödyllisiä 
tai haitallisia. Epäsuorat vaikutukset kanavoitu-
vat esimerkiksi työ- tai asuntomarkkinoiden 
kautta. Niitä käsitellään seuraavassa jaksossa.

Ajatus on arvioida sitä, kuinka hyvin AT-
VA-työryhmän kehikko noudattaa edellisessä 
luvussa johdettuja kustannus-hyötyanalyysin 
periaatteita ja antaa suosituksia siitä, kuinka 
kehikkoa tulisi korjata. Millainen työryhmän 

kehikko sitten on? Työryhmä itse kuvailee ke-
hikkoaan pelkistetyksi ajatusmalliksi, jonka 
tehtävänä on antaa selkeä pohja ministeriöiden 
alueellistamista koskevalle päätöksenteolle 
(ATVA-työryhmä 2010, 19). Työryhmä koros-
taa, että kysymyksessä on nimenomaan kustan-
nus-hyötyanalyyttinen arviointimalli, joten äs-
ken todettujen kustannus-hyötyanalyysin peri-
aatteiden soveltaminen siihen on perusteltua.

Arviointikehikko on suureksi osaksi luette-
lomainen esitys niistä hyöty- ja kustannuseristä, 
joita työryhmä katsoo alueellistamisesta synty-
vän tai voivan syntyä. Tämän lisäksi joistakin 
eristä annetaan lyhyehkö selitys. Selityksessä 
kerrotaan mitä erään kuuluu ja kuinka työryh-
mä on sitä tulkinnut. Arviointikehikossa on 
lueteltu suurehko joukko erilaisia eriä, ja nii-
den kaikkien käsittely tässä olisi epätarkoituk-
senmukaista. Sen sijaan käydään läpi joukko 
esimerkkejä, joissa kustannus-hyötyanalyysia 
on sovellettu virheellisesti. Täytyy siis muistaa, 
että kehikko sisältää myös suuren joukon kus-
tannus- ja hyötyeriä, jotka on tunnistettu aivan 
oikein. On valitettavaa, mutta ilmeistä, että 
tässä joudutaan keskittymään onnistumisten 
sijasta epäonnistumisiin.

Kustannus-hyötyanalyysin taloustieteellistä 
perustaa ei ATVA-kehikossa juuri käsitellä. Ke-
hikkoon kuuluu toki liite, jonka otsikko on 
“Kustannus-hyötyanalyysistä”, mutta tässä kä-
sitellään lähinnä analyysin vaiheita, ei niinkään 
siinä sovellettavia periaatteita. Lisäksi yhdessä 
kohdassa korostetaan, että “kustannus-hyöty-
analyyttista tarkastelua ei kaikilta osin voida 
suorittaa rahamääräisten laskelmien pohjalta, 
vaan monissa tapauksissa kustannukset ja hyö-
dyt joudutaan ilmaisemaan niiden omissa yksi-
köissä tai esimerkiksi vain puhtaasti verbaali-
sena kuvauksena.” Tämä väite on tietenkin 
ristiriidassa kustannus-hyötyanalyysin peruspe-
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riaatteen kanssa: koko analyysin idea on se, että 
kaikki kustannukset ja hyödyt mitataan yksilöi-
den maksuhalukkuuksissa. Tuntuu siis ylipään-
sä kyseenalaiselta, onko työryhmä soveltanut 
kustannus-hyötyanalyysiä taloustieteellisenä 
menetelmä, jolla on tietty logiikkansa vai aja-
tellut sen olevan vain epämääräinen luettelo 
kaikista mieleen tulevista toivottavista ja ei-
toivottavista asioista.

Siirrytään nyt varsinaisiin kustannus- ja 
hyötyeriin. Ensimmäisenä ATVA-kehikossa tar-
kastellaan vaikutuksia siirrettävän yksikön toi-
mintaan ja henkilökuntaan. Alueellistettavan 
yksikön kannalta siirron vaikutukset ovat muu-
tosta aiheutuvat välittömät kustannukset ja 
pidemmällä aikavälillä pysyvät muutokset kus-
tannustasossa ja tuotoksen määrässä. Näitä 
vaikutuksia ei voida suoraan kohdistaa tietyille 
henkilöille, vaan ne täytyy kohdistaa yleisem-
min veronmaksajille.

Suorat kustannukset ja hyödyt ovat aika yk-
sinkertaisia havaita ja ATVA-kehikossa ne on-
kin useimmiten tunnistettu periaatteessa oi-
kein. Kenties työryhmä kiinnittää liikaa huomi-
ota joihinkin melko olemattomiin kustannuk-
siin, kuten imago- ja mainekustannuksiin. Yk-
sinkertaisempi analyysi riittäisi. Alueellistami-
sen vaikutus virastolle saadaan karkeasti laske-
malla paljonko kustannukset muuttuvat, piene-
neekö vai lisääntyykö tuotos ja paljonko muut-
taminen maksaa.2

2	  Oletuksena tässä on, että siirrettävän yksikön tuotos on 
yhteiskunnallisesti arvokas. Tämä ei julkishallinnossa ole 
täysin ilmeistä. On mahdollista esimerkiksi että erilaisten 
valvontaviranomaisten tai elinkeinotukia jakavien virastojen 
tuotoksen yhteiskunnallinen arvo on negatiivinen, so. viras-
tojen toiminta aiheuttaa taloudellista haittaa. Tällaisessa 
tapauksessa voi “tuotoksen” pieneneminen olla yhteiskunnal-
lisesti hyödyllistä.  ATVA-työryhmän esimerkkitapauksista 
tämä voisi koskea kenties ainakin osaa maaseutuviraston 
toiminnoista.

Suorat kustannukset siis tunnistetaan kuta-
kuinkin oikein. Mutta asiat alkavat mennä huo-
nommin, kun ruvetaan arvioimaan työntekijän 
muuttamisesta tai muuttamatta jättämisestä 
koituvia kustannuksia siirrettävälle yksikölle ja 
työntekijöille. Kuten edellisessä luvussa todet-
tiin, nykyiselle työntekijälle työpaikan siirtämi-
sestä tulee haittaa varmasti, jos tämä päättää 
olla muuttamatta työpaikan mukana. Mutta 
vastaavasti entisen tilalle valittava työntekijä 
kohdealueella hyötyy. On epäselvää, kumpi on 
suurempi, uuden työntekijän hyöty vai vanhan 
haitta, tämä riippuu siitä kumpi arvostaa työ-
paikkaa enemmän.

Koska uusi työntekijä ja vanha työntekijä 
ovat todennäköisesti koulutustaustaltaan jne. 
melko samanlaisia, ero ei kenties ole suuri. Il-
man tarkempaa informaatiota on kuitenkin 
vaikea sanoa, kumpi vaikutus dominoi. ATVA-
työryhmä kuitenkin jättää kehikossaan uusien 
työntekijöiden hyödyn kokonaan mainitsemat-
ta, vaikka tämä erä on täysin olennainen kus-
tannus-hyötyanalyysin kannalta. Voi olla, että 
uusien työntekijöiden hyötyjen on ajateltu kuu-
luvan johonkin myöhemmin käsiteltävään 
erään, kuten aluevaikutuksiin. Mutta tämä hä-
märtää kustannus-hyötyanalyysille tärkeän sym-
metrisyyden: alueellistamisesta seuraavat lähtö-
aluevaikutukset pitää käsitellä vertailun vuoksi 
rinnakkain kohdealuevaikutusten kanssa.

Muuttamatta jättämisestä voi tulla myös 
muita yhteiskunnallisia kustannuksia, jos esi-
merkiksi vanhan työntekijän merkittävä työn-
antajaspesifi inhimillinen pääoma menetetään. 
Jos työpaikan arvo uudelle työntekijälle on 
sama kuin vanhalle, mutta vanha työntekijä oli 
työnantajalle arvokkaampi, työntekijän vaihtu-
misesta seuraa yhteiskunnallinen haitta. Tä-
mäntyyppisten kustannusten arviointi on kui-
tenkin vaikeaa ilman empiiristä aineistoa. Va-
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rovainen arvio on siis se, että mikäli työntekijä 
ei muuta, suoraa hyvinvointivaikutusta ei ole 
tai se on lievästi negatiivinen.

Jos työntekijä päättää muuttaa, työnantajal-
le ei tästä työntekijästä koidu haittaa eikä hyö-
tyä, sama työntekijä työskentelee samalla pal-
kalla samassa työssä. Sen sijaan, kuten edelli-
sessä luvussa perusteltiin (periaate 3), työnte-
kijä itse luultavasti kokee haittaa myös tässä 
tapauksessa, joten tässäkin tapauksessa työpai-
kan siirtymisen vaikutus on haitallinen.

Työpaikan siirtymisen suorat vaikutukset 
riippuvat siis siitä, muuttaako vanha työntekijä 
vai ei. Jos työntekijä muuttaa, hyvinvointivai-
kutukset ovat negatiivisia. Jos ei, varovainen 
arvio on että ne ovat neutraaleja.

Tämän yksinkertaisen analyysin asemesta 
ATVA-työryhmä luettelee suuren joukon erilai-
sia vaikeasti mitattavia kustannuksia kuten pal-
veluiden saatavuuden heikentymistä, liikenne-
kustannuksia, vapaa-ajan määrää, sivutulojen 
vähenemistä jne. ja pohdiskelee, kuinka suuria 
nämä mahtaisivat olla. On selvää, että kaikki 
nämä vaikuttavat henkilöiden kokemiin kus-
tannuksiin ja muuttohalukkuuteen, mutta näi-
tä ei tarvitse erikseen arvioida, vaan karkean 
päättelyn voi tehdä ihmisten muuttopäätökses-
tä. Huolellisemmassakin tarkastelussa riittää 
arvioida kokonaismaksuhalukkuuksia. Tällai-
nen analyysi on sopivan tilastoaineiston avulla 
suoritettavissa ekonometrian peruskalustoon 
kuuluvilla diskreetin valinnan malleilla.

Lisäksi ATVA-työryhmä korostaa muutos-
tuen merkitystä analyysissä. Muutostuella tar-
koitetaan ilmeisesti valtion tai kohdealueen 
maksamia tukia muuttamaan joutuville tai niil-
le, jotka menettävät työnsä koska eivät muuta. 
Mutta tällaisella tuella on todellisia hyvinvoin-
tivaikutuksia vain, jos se vaikuttaa muuttopää-
tökseen. Muuttopäätökseen liittyy ulkoisvaiku-

tuksia, koska muuttopäätöstä tekevä työntekijä 
ottaa huomioon vain omat hyötynsä ja haittan-
sa, ei työnantajalle tai muille tulevia. Muutos-
tuki voi siis lisätä yhteiskunnallista hyvinvoin-
tia, jos se esimerkiksi saa sellaisen henkilön 
muuttamaan, jonka muutto on yhteiskunnalli-
sesti haluttavaa, mutta tälle yksityisesti haital-
lista. Vastaavasti muutostuki voi olla haitallista, 
jos se esimerkiksi saa sellaisen henkilön jää-
mään, jonka kannattaisi yhteiskunnan näkökul-
masta muuttaa.

Mutta muutostuen hyödyllisyys tai haitalli-
suus riippuu ainoastaan siitä kuinka se vaikut-
taa muuttopäätökseen. Sellainen tuki, joka ei 
vaikuta muuttopäätökseen, on pelkkä tulonsiir-
to muilta veronmaksajilta tuen kohteelle, ja 
hyvinvointivaikutuksiltaan neutraali. Toisin 
sanoen muutostukea ei missään tapauksessa 
tule ottaa laskelmiin hyödyksi tai haitaksi, kos-
ka muutostukeen käytetty rahamäärä ei kuvaa 
sen aikaansaamia kustannuksia tai hyötyjä mi-
tenkään.

ATVA-työryhmä siirtyy kehikossaan seuraa-
vaksi arvioimaan kunta- ja aluevaikutuksiksi 
kutsumiaan eriä. Näissä tarkasteluissa ei nou-
dateta kustannus-hyötyanalyysin tai yleensä 
mitään logiikkaa. Työryhmä toteaa, että sadan 
työpaikan siirtyminen 500 000 asukkaan (ni-
meltä mainitsemattomasta) kunnasta ei ole 
kunnan talouden kokonaisuuden kannalta 
merkittävä muutos. Sen sijaan vastaavalla työ-
paikkojen määrän lisäyksellä esimerkiksi 5000 
asukkaan kunnassa voi olla olennainen vaiku-
tus. Väite pitää tietenkin paikkansa, mutta on 
täysin merkityksetön kustannus-hyötyanalyysin 
kannalta. Kuten edellisessä luvussa todettiin, 
kustannus-hyötyanalyysissa moneen ihmiseen 
kohdistuva pieni haitta kompensoi harvoihin 
kohdistuvan suuren hyödyn. Mikä tahansa 
muuhan olisi järjetöntä. Esimerkiksi 500 000 
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helsinkiläiseltä vuosittain perittävä ja tämän 
kirjoittajalle annettava 10 euron vero aikaansai-
si verotettaville vain pienen haitan, mutta vas-
taanottajalle olennaisen hyödyn.

ATVA-työryhmä ehdottaa, että saman ko-
koisen muutoksen erilainen suhteellinen vaiku-
tus pitäisi ottaa huomioon “painottamalla” 
aluevaikutuksia. On vaikea ymmärtää tarkasti, 
mitä tällä tarkoitetaan. Jos tulkinta on se, että 
pienten ihmismäärien etua pitäisi painottaa 
suurten ihmismäärien kustannuksella, ehdotus 
on kerta kaikkiaan älytön. 

ATVA-työryhmä kruunaa analyysinsä ko-
rostamalla, että “numeeristen tekijöiden ohella 
alueellistamisella voi olla myös psykologisia 
vaikutuksia, erityisesti sijoitusalueella”, mutta 
painottaa, että näiden mittaaminen voi olla vai-
keaa. On hämmästyttävää huomata, että valtio-
varainministeriön asettaman työryhmän jäsenet 
ajattelevat, että alueellistamispäätöksessä mer-
kittävässä osassa voisi olla se, että sijoituspai-
kan asukkaille tulee hyvä mieli.

Kuntataloutta ja valtiontaloutta koskevasta 
ATVA-analyysistä puolestaan riittää todeta, 
että se on lähes täydellisen irrelevantti alueel-
listamisen kustannus-hyötyanalyysin näkökul-
masta. Kehikossa esimerkiksi kuvataan yksi-
tyiskohtaisesti, kuinka alueellistaminen siirtää 
tuloja alueelta toiselle kunnallisverojärjestel-
män ja valtionosuusjärjestelmän kautta. Tällai-
set tulonsiirrot eivät kuitenkaan kuulu kustan-
nus-hyötyanalyysin piiriin, koska niillä ei ole 
nettohyvinvointivaikutusta. Edellisessä luvussa 
todettiin, että toisinaan kustannus-hyötyana-
lyysi tehdään painotettuna niin, että huonom-
piosaisten hyvinvointivaikutuksille annetaan 
enemmän painoa. Mutta tämän tyyppistä ana-
lyysiä ATVA-kehikossa ei tehdä. Se nimittäin 
edellyttäisi, että alueellisten tulonsiirtojen ase-
mesta tarkasteltaisiin väestöryhmien välisiä 

tulonsiirtoja. Vielä tämänkin lisäksi pitää mai-
nita, että vaikka alueellisia tulonsiirtoja pidet-
täisiin (jostakin kustannus-hyötyanalyysista 
riippumattomasta syystä) tärkeinä, on alueellis-
taminen monimutkainen ja tehoton tapa suo-
rittaa tällaisia tulonsiirtoja. Vastaavan tulonsiir-
ron voi nimittäin aina saada aikaan yksinkertai-
sesti siirtämällä tuloja.

Taas pitää todeta, että alueellistamisella 
saattaa olla hyvinvointivaikutuksia, jotka kana-
voituvat kunnallisvero- ja valtionosuusjärjestel-
mien kautta. Näitä voi syntyä, jos järjestelmät 
vaikuttavat kannustimiin ja sitä kautta ihmisten 
käyttäytymiseen. Mutta tällaiset vaikutukset 
pitää tietenkin identifioida erikseen, eikä alu-
eellisten tulonsiirtojen suuruudella ole mitään 
yhteyttä näiden vaikutusten suuruuteen. AT-
VA-kehikon korostamat kuntatalousvaikutuk-
set ovat siis epärelevantteja alueellistamisen 
kustannus-hyötyanalyysin näkökulmasta.

Nyt käsiteltyjen lisäksi ATVA-kehikossa tar-
kastellaan “alue-, kansantaloudellisia ja yhteis-
kuntataloudellisia vaikutuksia”. Näillä tunnu-
taan tarkoitettavan alueellistamistoimenpitei-
den epäsuoria taloudellisia vaikutuksia ja niitä 
käsitellään seuraavassa luvussa.

4.	 Alueellistamisen epäsuorat 
hyödyt, agglomeraatio ja ATVA-
kehikko

Alueellistamistyöryhmän arviointikehikossa 
keskeisessä asemassa ovat alueellistamisesta 
seuraavat epäsuorat hyödyt. Työryhmä kutsuu 
näitä nimillä “kansantaloudelliset” tai “yhteis-
kuntataloudelliset” vaikutukset. Nimitykset 
eivät tietenkään tarkoita mitään taloudellisen 
hyvinvointianalyysin näkökulmasta. Jäljempänä 
on tulkittu nimityksillä tarkoitettavan suoma-
laisiin kohdistuvia vaikutuksia, joita ei voida 
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kohdistaa erityisesti tietyn alueen asukkaisiin. 
Näin tulkittuina analyysi on mielekästä, vaik-
kakin on mahdotonta erottaa toisistaan “kan-
santaloutta” ja “yhteiskuntataloutta” Vaikutuk-
sista korostetaan erityisesti työllisyysvaikutuk-
sia ja erilaisia osaamisen lisääntymiseen liittyviä 
vaikutuksia (ATVA-työryhmä 2010, 45–47). 
Mutta missä olosuhteissa tällaisia epäsuoria 
myönteisiä nettovaikutuksia on lupa odottaa, 
ja kuinka niiden olemassaolo voidaan havaita?

Aluepoliittisia toimenpiteitä koskeva teo-
reettinen ja empiirinen taloustieteellinen kirjal-
lisuus suhtautuu pessimistisesti mahdollisuu-
teen saavuttaa yhteiskunnallista hyvinvointie-
tua aluepolitiikan, esimerkiksi alueellistamisten 
avulla. Keskeinen teoreettinen käsite alue- ja 
kaupunkitaloustieteessä on alueellinen tasapai-
no. Alueellisen tasapainon ajatus on se, että 
alueelliset hyvinvointierot eivät voi olla valta-
van suuria, jos ihmiset saavat muuttaa vapaasti 
paikasta toiseen. Jos hyvinvointitaso esimerkik-
si pääkaupunkiseudulla on huomattavasti kor-
keampi kuin Kainuussa, kainuulaiset muutta-
vat pääkaupunkiseudulle. Niiden kainuulais-
ten, jotka eivät muuta pääkaupunkiseudulle, 
hyvinvointi pääkaupunkiseudulla ei voi siis olla 
huomattavasti korkeampi kuin Kainuussa.

Mekanismi, joka aikaansaa alueellisten hy-
vinvointierojen tasaantumisen, on hintojen, ja 
erityisesti asumisen hintojen, sopeutuminen. 
Korkeaa palkkatasoa tietyillä alueilla, kuten 
pääkaupunkiseudulla, kompensoi korkea asu-
misen hintataso. Samoin korkeita palkkoja voi-
vat kompensoida esimerkiksi luonnon kaukai-
suus, liikenneruuhkat tms. Joka tapauksessa on 
oltava joitakin tekijöitä, jotka ovat vastapaino-
na korkealle tulotasolle, koska muuten kaikki 
kainuulaiset muuttaisivat pääkaupunkiseudul-
le. Heti kun pääkaupunkiseutu tulee “liian” 

houkuttelevaksi, muuttoliike nostaa asumisen 
hintoja niin, että liika houkuttelevuus häviää.

Alueellisen tasapainon käsitteestä seuraa 
heti muutamia asioita. Ensiksikin, pääkaupun-
kiseudun ja maakuntien tuloerot eivät kuvasta 
hyvinvointieroja, koska niissä ei huomioida 
asumiskustannuksia ja muita pääkaupunkiseu-
dun asukkaiden hyvinvointia vähentäviä teki-
jöitä. Näin ollen pääasiallinen perustelu alueel-
listen tuloerojen tasaamiselle häviää. Toinen 
seuraus on, että aluepolitiikka ei voi olla kovin 
tehokasta: taloudellisen aktiviteetin siirtäminen 
alhaisen tulotason alueille purkautuu hintoi-
hin, erityisesti asuntojen hintoihin alueella, 
eikä tämän vuoksi nosta ainakaan alueen huo-
no-osaisten hyvinvointia.

Lisäksi syntyy yhteiskunnallisia kustannuk-
sia, koska ihmiset pysyvät 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 tälle on ns. agglomeraa-
tioulkoisvaikutusten olemassaolo. Tällaisia ul-
koisvaikutuksia esiintyy silloin, kun yrityksen 
(tai valtionhallinnon yksikön) sijoittuminen 
alueelle hyödyttää jollakin tapaa alueen muita 
yrityksiä. Hyöty voi tulla esimerkiksi alueellis-
ten työmarkkinoiden kasvusta, kuljetuskustan-
nusten pienentymisestä tai tietämyksen ja osaa-
misen leviämisestä. Koska yritykset eivät sijoi-
tuspäätöksissään ota huomioon muille aiheut-
tamiaan hyötyjä, ei resurssien alueellinen ja-
kauma ole yleensä optimaalinen hyvinvointi-
mielessä, kun merkittäviä ulkoisvaikutuksia 
esiintyy. Tällöin hyvinvointia voidaan periaat-
teessa lisätä politiikkatoimenpiteillä. Nämä 
agglomeraatiovaikutukset lienevät juuri niitä 
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epäsuoria yhteiskuntataloudellisia hyötyjä, joi-
ta ATVA-työryhmä korostaa.

Politiikkatoimenpiteiden vaikutusten yleen-
sä ja erityisesti agglomeraatioetujen havaitsemi-
nen on kuitenkin erittäin vaativa tehtävä. Poli-
tiikkavaikutusten erottaminen muusta talou-
den kehityksestä vaatii hienostuneiden ekono-
metristen menetelmien soveltamista ja sopivan 
satunnaiskoetta muistuttavan asetelman löytä-
mistä. Taloustieteessä näiden selvittämiseen 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, että suurimmalla osalla tutkituista 
aluepoliittisista toimenpiteistä ei ole ollut mi-
tään vaikutuksia. Niissäkin tapauksissa, joissa 
vaikutuksia on ollut, niiden hinta on ollut hy-
vin korkea. Glaeserin ja Gottliebin näkemys 
on, että lupaavin aluepolitiikan suuntaus olisi 
estää kasvavia kaupunkeja rajoittamasta omaa 
kasvuaan.

Myös alueellistamisen kannalta suoraan re-
levantti tutkimus julkisen sektorin työpaikko-
jen vaikutuksesta paikallisiin työmarkkinoihin 
Isossa-Britanniassa päätyy siihen, ettei julkisil-
la työpaikoilla ole nettovaikutusta yksityisten 
työpaikkojen määrään (Faggio ja Overman 
2012). Vastaava Suomessa tehty selvitys ei 
myöskään havainnut valtion työpaikkojen si-
joittumisella mitään taloudellista vaikutusta 
(Pursiainen 2013). Vaikka viimeksi mainittu 
selvitys ei olekaan lopullinen sana asiassa, se on 
ainoa systemaattinen yritys arvioida alueellista-
misen vaikutuksia Suomessa.

Myönteisten politiikkavaikutusten aikaan-
saanti ja jopa havaitseminen kohdealueella on 
siis hankalaa. Koko yhteiskunnan hyvinvoinnin 

kannalta tilanne on vieläkin ongelmallisempi. 
Jotta aluepolitiikalla saataisiin kokonaishyvin-
vointia lisättyä, pelkästään agglomeraatioetujen 
tunnistaminen ei riitä, vaan resurssien siirtämi-
nen alueelta toiselle (esimerkiksi pääkaupunki-
seudulta maakuntiin) on perusteltua vain, jos 
agglomeraatioedut ovat kohdealueella suurem-
mat kuin lähtöalueella (Glaeser ja Gottlieb 
2009b; Moretti 2011). Muuten lähtöalueen 
kielteiset vaikutukset kumoavat kohdealueen 
myönteiset.

Alueellisten agglomeraatioetujen erojen ha-
vaitseminen on käytännössä erittäin vaikeaa. 
Tutkimustulosten valossa ei esimerkiksi näytä 
siltä, että yhteys etujen suuruuden ja kohdealu-
een väkiluvun välillä olisi suoraviivainen. Eri-
tyisesti ei ole lainkaan selvää, että jos erot pys-
tyttäisiin havaitsemaan, ne viittaisivat siihen, 
että resursseja pitäisi siirtää metropolialueilta 
pienempiin keskuksiin. Voi päinvastoin olla, 
että esimerkiksi inhimillisen pääoman keskitty-
misen edut lisääntyvät, kun kaupunkialueen 
koko kasvaa: tässä tapauksessa politiikan pitäi-
si työntää koulutettua työvoimaa maakunnista 
metropolialueelle. Asia on relevantti erityisesti 
Suomessa: pääkaupunkiseutu ei ole maailman 
mittakaavassa erityisen suuri metropoli, joten 
on epätodennäköistä, että agglomeraatiohyödyt 
olisi täysin saavutettu.3

Yllä mainitut tutkimustulokset koskevat siis 
politiikkavaikutusten havaitsemista jälkikäteen. 
Poliittisen päätöksentekijän ongelma on vielä-

3	  Tästä näkökulmasta alueellistamislain rajaus koskemaan 
vain toimintojen sijoittamista pääkaupunkiseudun ulkopuo-
lelle on turhan rajoittava. Pääkaupunkiseudulla on useita 
alueita hyvien liikenneyhteyksien varrella, joissa vuokrataso 
on huomattavasti Helsingin ydinkeskustaa matalampi. Yksi 
keino yrittää madaltaa kustannuksia, mutta pyrkiä säilyttä-
mään agglomeraatiohyötyjä olisi ”alueellistaminen” pääkau-
punkiseudun sisällä.
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kin hankalampi: otolliset kohteet politiikkatoi-
menpiteille pitäisi tunnistaa etukäteen ilman 
laajojen tilastoaineistojen sisältämää informaa-
tiota. Tämä on erittäin vaikeaa, ja väitteisiin 
alueellistamistoimenpiteiden aikaansaamista 
merkittävistä hyvinvointivaikutuksista on pak-
ko suhtautua epäilevästi, ellei niitä ole perus-
teltu erityisen huolellisesti.

Äskeisen perusteella on täysin ilmeistä, ett-
eivät esimerkiksi ATVA-työryhmän korostamat 
“alueellisten kehityserojen tasaaminen” tai “vä-
estön ja toimintojen tasaisempi sijoittuminen” 
(ATVA-työryhmä, 53) ole mielekkäitä politiik-
katavoitteita. Paitsi että “hyötyjä” ei ole kvan-
tifioitu tai kohdistettu kenellekään, ei niissä ole 
järkeä agglomeraationäkökulmasta. On toden-
näköistä, että optimaalinen väestön ja kehitys-
asteen jakautuminen on hyvinkin epätasaista.

Yllä esitetyn valossa ATVA-työryhmän esit-
tämät näkemykset alueellistamisen hyödyistä 
vaikuttavat vähintään heppoisesti perustelluil-
ta. Kansainvälisessä kirjallisuudessa siis yhtääl-
tä todetaan agglomeraatiovaikutusten olevan 
ainoa kunnollinen perustelu alueellistamiselle 
ja toisaalta korostetaan hyötyjen havaitsemisen 
menetelmällistä vaikeutta. ATVA-työryhmä sen 
sijaan nojautuu hyötyjä koskevissa laskelmis-
saan tutkimuksiin, joissa ei joko lainkaan oteta 
huomioon agglomeraatiovaikutuksia tai jotka 
nojautuvat lähinnä primitiivisiltä vaikuttaviin 
menetelmiin.

Ensimmäisen tyypin tutkimukset jakautuvat 
kahteen tyyppiin: panos-tuotosanalyysiin (Volk 
ym. 2009) ja yleisen tasapainon malleihin 
(Honkatukia ym. 2003). Alan johtava kansain-
välinen tutkija toteaa panostuotosanalyysistä, 
että se ei tuota mielekkäitä estimaatteja alueel-
lisista kerrannaisvaikutuksista, koska se ei lain-
kaan ota huomioon muutoksia alueellisissa 
hinnoissa ja kustannuksissa eikä agglomeraa-

tiovaikutuksia (Moretti 2011b). Panos-tuotos-
analyysi ei siis ota huomioon lainkaan juuri 
niitä vaikutuksia, jotka ovat tarkasteltavan asi-
an kannalta keskeisiä. Yleisen tasapainon mal-
liin pätee osittain sama kritiikki. Jotta yleisen 
tasapainon malli pystyisi ottamaan huomioon 
agglomeraatiovaikutukset, olisi mallin ohjel-
moijan pitänyt tunnistaa ja kvantifioida ne. 
Mutta mitään tutkimustietoa alueellisista agg-
lomeraatiovaikutuksista mallinnuksen pohjak-
si ei ole. 

Panos-tuotosmallit ja yleisen tasapainon 
mallit ovat koherentteja analyysimenetelmiä, 
vaikka eivät kovin hyvin sovellukaan alueellis-
tamisen vaikutusten arviointiin. Mutta ATVA-
työryhmä tukeutuu vielä paljon huonompaan 
näyttöön. Keskeisenä lähteenä on aluemaantie-
don laitokselle tehty pro gradu -työ (Terävä 
2009). Ansiokkaaseenkin pro gradu -työhön 
nojautuminen tuntuu ongelmalliselta, mutta 
työryhmän lähteenään käyttämä työ näyttää 
perustuvan kokonaan erilaisiin laadullis-käsit-
teellisiin menetelmiin empiiristen taloustieteel-
listen menetelmien sijasta. On ilmeistä, että 
tällainen analyysi ei tarjoa mitään näyttöä alu-
eellistamistoimenpiteiden hyödyistä. Surkuhu-
paisaksi työryhmän argumentointi käy viimeis-
tään, kun se siteeraa vuosikymmeniä vanhaa 
yksittäistapausta koskevaa haastattelututki-
musta näyttönä alueellistamisen eduista (Ylis-
kylä-Peuralahti 2004) ja perustelee alueellista 
työllisyyskerrointa sillä, että sitä on käytetty 
1970-luvulla komiteamietinnössä (ATVA-työ-
ryhmä 2010, 42). 

Tiivistäen, olemassa oleva tieteellinen evi-
denssi pakottaa suhtautumaan alueellistamis-
toimenpiteiden mahdollisuuksiin aikaansaada 
pysyviä hyvinvoinnin vaikutuksia kohdealueil-
le varovaisesti ja mahdollisuuksiin lisätä yhteis-
kunnallista kokonaishyvinvointia vieläkin varo-
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vaisemmin. Jos hyötyjä väitetään olevan, täytyy 
väitteen perustua huolelliseen empiiriseen tut-
kimukseen. Käytännössä tämä tarkoittaa sitä, 
että ellei aukotonta empiiristä näyttöä ole alu-
eellistamispäätösten arvioinnissa on korostet-
tava alueellistamistoimenpiteestä välittömästi 
seuraavia kustannuksia ja hyötyjä toivottavien, 
mutta epätodennäköisten välillisten hyötyjen 
asemesta. ATVA-työryhmän analyysi epäsuoris-
ta alue- ja kansantaloudellisista vaikutuksista 
on kelvoton. 

5.	 Johtopäätökset

Kustannus-hyötyanalyysin käyttäminen useam-
min poliittisen päätöksenteon apuna olisi sel-
keä parannus nykyisiin käytäntöihin. Alueellis-
tamisen vaikutuksia arvioinut ATVAtyöryhmä 
on tässä mielessä toiminut uranuurtajana laati-
malla eksplisiittisesti kustannus-hyötyanalyy-
siin nojaavan arviointikehikon alueellistamisen 
vaikutuksille. Valitettavasti arviointikehikon 
laadinta on epäonnistunut varsin pahasti. Työ-
ryhmä ei ole noudattanut taloustieteellisen 
kustannus-hyötyanalyysin perusperiaatteita. 
Tämän vuoksi arviointikehikossa ei yksinker-
taisesti tunnisteta oikein yhteiskunnallisia hyö-
tyjä ja kustannuksia. Sen sijaan mukana on eriä, 
jotka eivät ole yhteiskunnallisia kustannuksia 
tai hyötyjä ja vastaavasti siitä puuttuu osa to-
dellisista hyödyistä ja kustannuksista.

Kehikossa myös ylikorostetaan alueellista-
misen kohteena olevalla alueella saavutettavia 
myönteisiä vaikutuksia. Niin talousteorian kuin 
empiiristen tutkimustulostenkin valossa on 
erittäin vaikeaa aikaansaada aluepolitiikalla 
myönteisiä vaikutuksia kohdealueella, ja yhteis-
kunnallisten kokonaishyötyjen saavuttaminen 
on vielä vaikeampaa. Työryhmän optimistiset 

näkemykset perustuvat toiveajatteluun, eivätkä 
kunnolliseen empiiriseen näyttöön.

Alueellistamistyöryhmän kohtaamat vaike-
udet varmaankin kohtaavat myös mitä tahansa 
tulevaisuudessa asetettavaa vastaavaa työryh-
mää. Työryhmätyöskentelyn ja jäsenvalinnan 
logiikka ovat sellaisia, että taloustieteellisesti 
perustellun arvioinnin asemesta kustannus-
hyötyanalyysistä tulee helposti jäsentämätön 
luettelo asioista, joita työryhmäläiset pitävät 
syystä tai toisesta hyvinä tai huonoina. Samoin 
kiusaus korostaa spekulatiivisia hyötyjä konk-
reettisten ja helposti todennettavien kustan-
nusten asemesta on suuri. Kustannus-hyöty-
analyysin pitäisikin ymmärtää olevan taloustie-
teellistä tutkimusta, jota suorittamaan kannat-
taa palkata ministeriön asettaman työryhmän 
sijasta taloustieteilijöistä koostuva tutkimus-
ryhmä. □
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