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TIIVISTELMA: Suomen nykymuotoinen aluepoliittinen jdrjestelma on ollut
kdytossa jo yl1i kaksi kymmentd vuotta. Sen sisdl1té on ajan myotd muuttu-
nut. Samaa voidaan sanoa myds kansantalouden aluekysymysten Tuonteesta.
Viime vuosina aluepolitiikassa on noussut esiile erityisesti padkaupunki-
seudun kasvun kiihtyminen. Kirjoituksessa esitetddn tiivistetty katsaus
aluepolitiikan vaiheisiin ja sen saavutuksiin. Sitten vertaillaan Suomen
muuttoliikkeen kuvaa muihin maihin ja osoitetaan kansainvdlisen ldhdeai-
neiston perusteella, ettd Suomessa havaittu ydinalueen muuttovoiton kasvu
on melko tyypillinen i1mid eikd se ole poikkeuksellisen vahva lajissaan.
Alueellisen muutoksen tulkinnan kehykseksi ndyttdd sopivan joustavan tie-
toteollisen tuotantomuodon levidmisen jdea. Ndissd oloissa aluepolitiikan
haasteeksi muodostuu uuden tuotantotavan infrastruktuurin kehittdminen.
Suomen aluepolitiikan sisd1t6d onkin kehitetty tdhan suuntaan, vaikka sen
vdlineistd ei ndaytd paljoa muuttuneen viime vuosikymmenen puolenvalin
jdlkeen.

ASTASANAT: aluerakenteen muutos, muuttoliike, aluepolitiikka
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Suomen aluekehityksen ja aluepolitiikan
nykyvaihe

1. Johdanto

Yhteiskuntien aluerakenteeseen vaikuttavaa politiikkaa on harjoitettu monin
muodoin kautta aikojen. Meidan nykyinen jirjestelmdmme on runsaan kahden
kymmenen vuoden ikdinen. Jarjestelmaillinen ja kattavaan lainsdddint6on
perustuva politiikka alkoi vuonna 1966. Sitd on toteutettu méariaikaisten lakien
muodossa niin, ettd tdmin vuoden alusta voimaan tulleet lait muodostavat alue-
politiikan viidennen vaiheen.

Nykyisen aluepolititkan alku osuu:. teollistuvan Suomen rakennemuutoksen
kiihked4n vaiheeseen. Kaksikymmenti vuotta ovat muuttaneet maan taloutta
syvisti. Aluepolitiikka on kuitenkin edelleen keskeinen puheenaihe. Vaikka
politiikan kohde on muuttunut ovat eraét kysymykset pysyneet samoina: pitdakod
aluepolititkan olla tulonsiirto- vai kehittidmispolitiikkaa, onko vaikuttamisen
oltava véliaikaista vai pysyvda sekd pyritddnké silli taistelemaan markki-
naperiaatetta vastaan vai edistdmi&n sitd. Nykyisessikin keskustelussa naméi
asiat ovat esillid. Lisdksi nayttdd tarkedltd pohtia, miki on talouden kulloisellekin
kehitysvaiheelle luonteenomaista ja mitd aluerakenteen kehittimiseksi voidaan
tehdd juuri néissi oloissa. Tallainen talouden kehitysdynamiikan ndkékulma on
nykykokemusten valossa tarpeen. Kaiken aikaa on hyddyllistd miettid asiaa myds
interventiopolitiikan hyvinvointiteoreettisten perusteiden kannalta. Arkipi-
védinen alueintressien ajaminen on syrjdyttinyt usein keskustelussa talouden
toimintajarjestelmidén kohdistuvien muutosten perusteellisemman pohdiskelun.

Téssd kirjoltuksessa aluksi tiivistetdsdn aluepolitiikan vaiheet ja sen saavutukset.
Sitten pyritddn esittdmadn tulkinta nykyisen alueellisen muutoksen luonteesta.
Miksi keskusseudut ovat alkaneet vahvistua monessa muussakin maassa kuin
Suomessa? Havaitsemme, ettei Suomen piidkaupunkiseuden muuttovoitto ole
mitddn poikkeuksellista muihin maihin verrattuna. Ennemminkin viime
vuosikymmen oli poikkeus pitkdin jatkuneessa keskittymistrendissa.
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Nykyisen alueellisen muutoksen tulkinta ndyttdd onnistuvan melko luontevasti
ns. tuotantoparadigman muutoksen nikékulmasta. Tasta tulkintatavasta on
ilmeistd apua myds politilkkan nykyisen strategian hahmottamisessa.

2. Aluepolitiikan vaiheet ja saavutukset

Suomen aluepolitiikan ensimmainen vaihe (1966-69) osui maan teollistumisen ja

kaupungistumisen kiihkeddn vaiheeseen.! Eteld-Suomen nettovoitto maan
sisdisessd muuttoliikkeessd oli 15 - 20000 asukasta vuodessa. Maata haluttiin
teollistaa tasapainoisemmin. Syntyi teollisuuteen nojaava kehitysaluepolitiikka.
Maa jaettiin kahteen kehitysaluevyShykkeeseen, joilla myénnettiin porrastettuja
kehitysalueluottoja ja veronhuojennuksia. TAmé& vaihe oli politiikan aloittelua,
jolla ei ollut suurta vaikutusta maan keskittyviédn teollistumisprosessiin.

Politiikkaa halutiin tehostaa uudella lainsdddannolla (1970-75). Periaatteet olivat
pitkille entiset. Kehitysaluerahasto Oy edusti vilineinnovaatiota talla kaudella.
Alueellinen epdtasapaino naytti syvdltd ja politilkan tavoitetasoa haluttiin
nostaa. Kauden lopulla syntyi kiinnostava asetelma, jossa talouskehitys oli
tunnetulla tavalla muuttumassa radikaalisti mutta aluepolitiikka varautui
pysayttamaéain nopean kasvun synnyttédmid epatasapainoisuuksia.

Vuosiksi 1975-79 sdddettlin entistd vahvemmat aluelait, joita aikoinaan jatkettiin
vuoteen 1981. Ne sisdlsivdt koko valtakuntaa koskevan kokonaisvaltaisen
aluesuunnittelun periaatteen ja suorat kéteisavustukset uusina tukimuotoina.
Veronhuojennukset perustuivat edelleen padasiassa vapaiden kayttéomali-
suuspoistojen (10 vuotta) ja ylimaardisen vihennyksen (I vyShyke) periaatteille.
Suunniteltuja sijainninrajoitustoimia ei otettu kayttéén. Aluejakoa tihennettiin
ja tuen plirlin kuuluvia seutuja lisdttiin. Aluepolitilkan valineisté oli saatu
vahvaan kuntoon juuri kun taloudellinen kasvu hidastui ja alueellinen muutos
vaimeni sen mydtd. T&ltd ajalta politilkan tulokset ainakin muuttoliikkeen
kannalta nayttavatkin hyviltd. Kuvio 1 kertoo, mitd maassamuutossa on tapah-
tunut polititkan harjoittamisen kautena Uudenmaan l44nin osalta. Se kuvaa
keskeisestd nikulmasta aluerakenteen muutosta. On syytd lisdksi muistaa, ettid
muutto Ruotsiin oli huipussaan samoihin aikoihin kuin muutto kehitysalueilta
Eteld-Suomeen.

1 Suomen aluepolitiikan vaiheiden tiivistetty kuvaus on esim. Okko (1987); ks.
myds esim. Ekestam (1988). Pohjoismaiden aluepolitikan kehitykseen ja haas-
teisiin antaa hyvén yleiskuvan NordREFOn ja OECD:n yhteinen raportti (1989).



Uudenmaan muuttovoitto 1960-88
(87 ja 88 = ennakkotieto )
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Kuvio 1. Uudenmaan muuttovoitto (maassamuutto)
Lahde: Viestonmuutokset ennakkotietoineen (SVT).

Nédemme, ettd viestén muutto Eteld-Suomeen oli jatkunut varsin voimakkaana ja
vakaana pitkdn aikaa ennen aluepolitiikan kiynnistidmisti. Kiinnostavaa olisi
tietd4, mikd osa myodhemmaéstd kehityksestd on aluepolitiikan ansiota. Viime
vuosikymmenen aikana tapahtunut muuttoliikkeen vaimeneminen on joka
tapauksessa paljolti yleiseen talouskehitykseen sitoutunut ilmié. Samaa nimit-
tain on tapahtunut monessa maassa, kuten kuviot 4 ja 5 myéhemmin osoittavat.

Suomessakin on aluepolitiikan erillisvaikutusta pyritty mittaamaan. Mittauksia

on tehty mm. shift-share -menetelmiin perustuen.2 Naiden mukaan kehitys-
alueiden teollisuuden tydpaikkojen mé&aréd olisi ollut tdméin vuosikymmenen
alussa vajaat 20000 alempi, mikili alueellinen kehitys olisi saanut jatkaa ennen
politiikan aikaa vallinnutta suuntaansa. T&td4 arviota voidaan pitda melko
suurena. Se merkitsee noin kolmannesta kehitysalueiden teollisuustyépaikkojen
nettokasvusta samana aikana. Voidaan kuitenkin arvella, ettd kehityksen kulku
olisi joka tapauksessa muuttunut tasoittuvaan suuntaan. Eteld-Suomen teol-
listuminen oli saavuttanut jo tasaantumisvaiheen, ja kehitysalueet viela teollis-
tuivat tuohon aikaan. Kuvion 2 osoittama kehityskulku on ilmeisest! pafiosaltaan
aluepolitiikasta riippumaton.

2 Ks. Tervo (1983) ja (1985) seka muusta politiikkan vaikutustutkimuksesta
esim. Niittykangas (1985).



Teollisuuden tyopaikat/1000 asukasta
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Kuvio 2. Teollistumisen kulku Eteld-Suomessa ja kehitysalueilla 1950-85.
Lahde: Tervo (1985) ja Teollisuustilasto (SVT)

Kuviosta ndemme, kuinka Eteld-Suomen (4 eteldisintd ladnid) ja muun maan
vililld on ollut ero teollistumisasteessa ja kuinka teollistumisen saturaatiovaihe
on saavutettu eri ailkoina. Kehitysalueet ovat kokeneet vasta timin vuosi-
kymmenen alussa samaa kuin Eteld-Suomi jo 1970 -luvulla.

Teollisuustydpaikkojen kasvun taittumisen lisiksi teollisen prosessin luonne
muuttuu teollistumisen mydtd. Samalla teollisuuden rooli aluepolitiikan vali-
neend tulee uuteen valoon. Tuotannon ja tydpaikkojen kasvun suhteen muutosta
alueittain kuvaa seuraava kuvio.



Teollisuuden tuotanto ja tyéllisyys alueittain 1960-87
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Kuvio 3. Teollisen kehityksen luonne suuralueittain
Lahde: Tervo (1985) ja Teollisuustilasto (SVT).

Kuviosta ndkyy teollistumiselle tyypillinen kehityskulku, jonka aikaisemmissa
vaiheissa tuotannon kasvu merkitsee myds tydpanoksen kiytén lisddntymista.
Teollistumisen edetessd tullaan lopulta vaiheeseen, jossa tuotanto jatkaa hidas-

tunutta kasvuaan mutta tydpaikkojen maidrd alkaa pienetéi.3 Teollistumisen
alueellisesti erilainen etenemisrytmi nikyy myo6s tdstd kuviosta. Uudellamaalla ja
yleensi Eteld-Suomessa teollistumisen saturaatio tapahtui viime vuosikymme-
nelld. Kehitysalueiden molemmilla vy('ihykkeilléi4 samaan tultiin vasta tamén
vuosikymmenen alussa.

Viime vuoden loppuun voimassa olleet neljinnet aluepoliittiset lait, jotka
sdddettiin aikoinaan vuosiksi 1982-89, koskivat jo hyvin erilaista Suomea kuin
aikaisemmat. Niiden sisaltd oli kuitenkin melko paljon edellisten kaltainen.
Uutta oli mm. uudet periaatteet tukivydhykkeiden jarjestelméssid. Maa jaettiin
neljddn perusvydhykkeeseen, joista kolme ensimmdiistid muodostivat kehi-
tysalueen. Sen perusvydhykkeet jaettiin lisdksi A ja B -tukialueisiin. Tuki-

3 Tama on varsin yleisesti havaittu kehityskulku: ks., esim. Freeman - Soete
(Eds.) (1987), joka sisaltdd monia artikkeleita teemasta.

4 Vydhykkeet tarkoittavat likipitden vuosien 1975-81 aluejakoa ja ne on
muodostettu l&daneittédin: |l vydhyke = Mikkelin, Keski-Suomen, Kuopion ja Vaasan
l&anit sekd Ahvenanmaa ja | vy6hyke = Pohjois-Karjalan, Oulun ja Lapin 1a4nit.
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kategorioita muodostui kehitysalueille sils kuusi ja Eteld-Suomessa (IV perus-
vydohykkeelld) maéariteltiin omat tukialueensa. Lisdksi voitiln m3arata erityis-
tukialueita. Polititkan rahoitus- ja veroparametrit olivat pienin muutoksin samat
kuin kolmannessa vaiheessa. Alusta ldhtien tdmin vuosikymmenen
aluepolititkan toimet ovat tdhd&nneet entistd enemmdén kehittdmis- ja
uudistumisstrategiaan kuin teollisuuden méérilliseen kasvattamiseen sininsi.
Kesken kauden koettiin tarpeelliseksi tarkastella politiikan perusteita. Vuosina
1984-86 toimineen aluepolitilkkatoimikunnan ehdotusten pohjalta ei kuitenkaan
lihdetty tekemiidn lainsdaddanndn vilitarkistusta. Politiikan soveltamisessa on
tosin pyritty ottamaan huomioon talouden muutos, ja lakien uudistaminen
toteutettiin vuotta aikaisemmin kuin alunperin oli tarkoitus.

Uusi lainsdddants (1989-93) astui voimaan tdmén vuoden alusta. Sen sisiltdé on
melko paljon entinen.d Tavoitteenasettelua on kuitenkin modernisoitu ja
alueellisen tasapainon lisdksi tavoitteeksl on otettu myds tuotantorakenteen
uusiutumisen ja monipuolistumisen edistdminen. Tydpaikkojen kasvun tavoit-
telulla ei ole entistd roolia, ja politilkan kohteena olevat toimialat on méidaritelty
niin laveasti, ettd teollisuudelle tarkedt tuottajapalveluksetkin kuuluvat toimin-
nan piirfin. Suorat kéiteisavustukset (investointi-, kdynnistys- ja kehitti-
misavustus) ovat edelleen keskeisessid roolissa. Nilden merkitys on kuitenkin
muuttunut rahoitusmarkkinoiden muutoksen mydétd. Rahoituksen saatavuuden
helpottuminen avustuksen takia lisdsi niiden tehoa luontonsididnnéstely-
taloudessa. Avustus on edelleenkin toki vahva viline. Investointi- ja kiyn-
nistysavustusten myoéntdmistd yritysten tavanomaisilin investointeihin et pideti
endi perusteltuna III perusvydhykkeelld ja Etela-Suomen tukialueilla. Yrityksen
osaamisen ja teknologian kehittdminen erl muodoissaan on nyt keskeisempéni
tavoitteena.

Uusina tukijérjestelmind on nyt kéytdssi pienyritystoiminnan tuki, tuottaja-
palveluyrityksid koskeva pddkaupunkiseudulta pois siirtyvien tuki seki yritys-
hautomotuki. Uutta stretegiaa edustaa myds jo aikaisemmin k#ytté6n otettu
laanin kehittdmisraha, jota l4ani voi k&yttda harkintansa mukaan erilaisiin
kehittdmisprojekteihin. Veronhuojennuksia koskevaa uutta lainsidadantda ei
saatettu vield samalla kertaa voimaan. Suurempia muutoksia sithenkiin ei liene
odotettavissa. Tuen kohdentamisessa kéytettédvd perusvyshykeiden ja tukialu-
eiden jarjestelmd noudattavat samoja periaatteita kuin edellisessi vaiheessa,
mutta erdiden kuntien sijoitusta luokituksessa muutettiin. Muutamien alueiden
asemaa jopa heikennettlin tukijdrjestelmissa. Edelleen kuitenkin pitee se, ettd
valtaosa maasta kuuluu jonkinasteisen tuen piiriin. Voidaan sanoa, ettd
aluerakenteen muuttuneisiin piirteisiin ja tarpeisiin pyritiin vastamaan entisti

5 Ks. esim. Kehitysaluerahasto Oy (1989)
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monipuolisemmalla politiikka-arsenaalilla ilman, ettd tdysin uusia aseita olisi
keksitty.

Suomen aluepolititkka oli erityisesti 1970 -luvulla kehitysalueiden teollista-
mispolitiikkaa. Se onnistui toteuttamaan tavoiteltua kehitystd melko hyvin,
koska kehitysalueiden teollistuminen oli parhaillaan muutoinkin kiynnissa.
Erityisen hyviltd tulos nidyttl alue-erojen tasoittumisen kannalta, koska Etela-
Suomen teollistumiskulku oli jo samaan aikaan taittunut intensiivisen
uudistumisen suuntaan, jossa tuotanto kasvol entistd hitaammin ja tyopaikat
vahenivit. Politlikka lienee vahvistanut tata kehitystd muttei ole voinut yksin
sitd aiheuttaa.

Viime vuosikymmenelld aluepolitiikka muodosti keskeisen osan koko maan
teollisuuspolitiikasta. Se oli merkittdvd osa yrittdjyyden kehittimisestd yleensi.
Erityisesti teknologiapolitiikan yleinen vahvistuminen 1980 -luvulla nayttii
johtaneen siihen, ettd aluepolitiikka on enemmdén valtakunnallisen kehittimis-
pyrkimyksen alueellistettu jatke. Tialld vuosikymmenelld aluepolitiikkaan on
kuulunut alueellisen tasapainon tavoittelun vilineend myoés teollisuuden raken-
nemuutoksen ja uudistumisen edistiminen ja tietoyhteiskunnan perusrakenteen
kehittdminen koko maahan. Aluepolitiikkkaa on pyritty uudistamaan vanhoissa
puitteissa ndiden tavoitteiden palvelemisen suuntaan. Perusteellisempikin uudel-
leenorientoituminen olisi voinut olla paikallaan. Euroopan integraatioon sopeu-
tuminen voi merkitd aluepolitiikallekin uusia haasteita vield nykyisten lakien
voimassaoloaikana.

3. Mistd nyt on kysymys alueellisessa rakennemuutoksessa
31. Kansainvaliset vertailut muuttovirtojen nidkékulmasta

Viime vuosina on puhuttu paljon alueellisen ep&itasapainon kéarjistymisesti.
Paakaupunkiseudun muuttovoiton kasvu on koettu merkittdviksi uhkaksi. Ilmién
on vaitetty joko johtuvan nykyisestd aluepolititkasta tat ainakin on vaadittu
politifkan tehostamista kasvun hillitsemiseksi. Tédllainen muuttovirtojen kiinne
onkin ollut varsin yleinen kokemus. Viime vuosikymmenelld havaittiin kaupun-
kiseutujen kasvun hidastumista ja jopa niiden muuttotappiota. Tam4 kehitys on
monessa maassa viime vuosina kifntynyt muuttotappion supistumiseksi tai
takaisin muuttovoitoksi. Kuviossa 4 nakyy erdiden teollisuusmaiden ydinalueiden
osalta tdmi ilmidé. Monet maat ovat siis kokeneet paljolti samaa kuin Suomi.
Kuvio koskee maan sisiistd muuttoa.
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Kuvio 4. Erdiden maiden ydinalueiden muuttovoitto 1970-86(88)
(0/00 vaestostd).

Lahde: Cochrane-Vining (1988) ja Vdesténmuutokset ennakkotietoineen
(SVT).

Suomi muodostaa laajassa kansainvilisessi vertailussa®

silnd mielessi, ettd eteldinen ydinalue (4 eteldisintd 1434ni4) el ole ollut muutto-

poikkeuksen vain

tappioaluetta missdfn vaiheessa kuten tyypillisesti kivi Euroopan teollistuneiden
maiden ydinalueille viime vuosikymmenellid. Intuitiivinen yleistulkinta tille
kehitykselle on, ettd viime vuosikymmenen aikana koettu teollisen kehityksen
kriisi ja talouskasvun hidastuminen osuivat vahvimmin teollisuusmaiden
ydinalueisiin. Taloudellisen kehityksen elpyminen t&llad vuosikymmenelld on
kddntidnyt myds aluekehityksen entisille raiteille. Vaikka pienpiirteisemmin
asiaa katsomalla siitd 16ytyy monia uusia piirteitd, se noudattaa karkeasti ottaen
entistd kaavaa. Taman vuosikymmenen kiinne muuttovirroissa on ainakin ollut
hyvin samanlainen kaikkialla. Tanska on Pohjoismaiden poikkeus tissi asiassa.

Kuviossa 5 on esitetty Pohjoismaiden p&ddkaupunkiseutujen muuttovoitto talla
vuosikymmenelld. Kyseessd on tdssd tapauksessa maassamuuton ja siirto-
laisuuden summa. Myds luonnollinen viesténkasvu (syntyvyyden enemmyys) on

8 Ks. Cochrane - Vining (1988). Kuviossa 4 ei ole esitetty kaikkea sit4 aineistoa,
jonka perusteella Cochrane ja Vining pitdvat oikeutettuna puhua muuttovirtojen
kaanteesta talla vuosikymmenlla.
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ollut Ké6penhaminaa lukuunottamatta nailld alueilla positiivinen tilla vuosi-
kymmnelid. Uudellamaalla se ollut tarkasteltavista alueista korkein, mutta se on
vuosikymmenen puolivélistd ldhtien kasvanut vahvimmin Oslon ja Tukholman
seudullla.
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Kuvio 5. Pohjoismaiden padkaupunkiseutujen muuttovoitto
{slirtolaisuus ml.: 0/00 viestdstd) 1980 -luvulla.

Lahde: Nordiska Ministerradet (1989) ja Vaestonmuutokset
ennakkotietoineen (SVT).

Voimme siis havaita, ettel Suomen piddkaupunkiseudun muuttovoitto ole
poikkeusilmid. Mydskddn Suomen videstdn suhteellinen keskittyneisyys piadkau-
punkiseudulle (16% viestdstd) ei edusta kansainvilisti huipputasoa. Absoluut-
tinen vientiheys Uudellamaalla on noin 124 asukasta maanelidkilometrilld. Jos
sisdasianministerién aluepoliittisen osaston uhkavaihtoehto (ns. trendivaih-
toehto) toteutuisi, vuonna 2000 vastaava luku olisi 136. Sekin on kansainvilisesti
tietysti alhainen luku. Suomen véesténkasvun uutena pilrteend on syyti mainita
luonnollisen védestén kasvun painopisteen siirtyminen etelddn. Eridissia
kehitysaluelddneissad védki alkaa vdhetd, vaikkel poismuuttoa tapahtuisikaan ja
Uudenmaan osuus koko maan viestdn kasvusta on suuri, vaikka sen muuttovoitto
olisi vahiinenkin.”?

7 Ks. Sisaasianministerié (1989), esim. s. 10 ja 21.
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Pddkaupunkiseudulla on siis ennakkotietojen mukaan tapahtunut vuonna 1988
muuttovoiton supistumista. Se osuu yhteen asuntohintojen kiivaimman nousu-
vaiheen kanssa. N&illa ilmidilla lieneekin keskinidistd yhteyttd myos tdhan
suuntaan. Tukholma ja Oslo nayttdvit kokeneen vastaavan muuttoliikkeen
kasvun taittumisen kaksi vuotta aikaisemmin kuin Suomen paikaupunkiseutu.

32. Alueellinen muutos on oire tuotantoparadigman muutoksesta

Edelld todettu muuttovirtojen kddnne entiseen keskittyvin kehityksen suuntaan
voidaan voidaan tulkita yleisen taloudellisen aktiviteetin vahvistumisen
seuraukseksi. Viime vuosikymmenen talousvaikeuksilla voidaan selittii silloin
havaittu pdinvastainen kiinne ja nykyistd suuntaa voisi pitda paluuna entiseen.
Nain yksiviivainen tulkinta ei liene tdysin vdard, vaikka se jattdd huomiotta
olennaisinta rakennemuutoksen sisiltéd. Osuvampi tulkinta syntyy mielesténi
siitd, ettd ndhd4&n nykyisen aluerakenteen muutoksen olevan seurausta taloutta
koskevasta tuotantoparadigman muutoksesta, jolle on ominaista toiminnallisten

rakenteiden yleinen uudclleenjéirjestyminen.8 Myds kansalaisten preferenssit
urbaania kulttuuria kohtaan ovat pysyneet myénteisini. Erds tulkintatapa uudelle

tuotantomuodolle on nihd4 talous toiminnallisena verkostona.®

Aluerakenteen muutoksen kannalta t&ma merkitsee niiden alueiden vahvis-
tumista, jotka ovat tietoteollisen ja palveluorientoituneen uuden paradigman
eturintamassa. TAma4 ei valttdmattd aina osu yhteen entisten ydinalueiden kanssa.
Erilaiset piilaaksoilmiét eivit kuitenkaan valttamatti niy esim. muuttoliikkeen
valtavirroissa, vaan yleiskuvaksi muodostuu vanhastaan tuttu keskittyva kehitys.
Samalla kuitenkin syrjdseuduillakin tapahtuu uuden tuotantotoiminnan
syntymistd ja uusien eldmisen mahdollisuuksien avautumista. Aikoinaan paljon
pohdittu kysymys uuden teknologian hajautus- ja keskitysvaikutuksista on
alkanut nikyd ernpiriassa.10 Teknologian lisd&dmistd mahdollisuuksista vali-
taan niitd, jotka nykyisen tuotantomuodon ehdoilla toteuttavat tehokkuutta ja
minimoivat talouden toimintaan liittyvid transaktiokustannuksia. Talouden
toiminta muuttuu syvillisesti, mutta aluekuvan pintarakenteessa nikyy enemmin
keskitys kuin hajautus.

8 Ks. esim. Okko (1989).

9 Ks. esim. Eskelinen - Virkkala (toim.) (1989).

10 Hajautus vai keskitys -keskustelusta ks. esim. Okko (1984) ja uusimmista
arvioista asian suhteen ks. esim. Moulaert-Swyngedouw-Wilson (1988), Hansen

(1988) ja llleris (1988). Korkean teknologian mahdollisuuksista periferiassa ks.
Oakey - Cooper (1988).
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Paakaupunkiseudun vetovoiman lisddntyminen t&llaA vuosikymmenelld on
yhteydessa voimistuneeseen taloudelliseen kasvuun yleensd ja siihen llittyvaan
jalkiteollisen tuotantomuodon kehityksen viridmiseen perinteisiltd ydinalueilta
lahtien. Suomen tapauksessa tidllad alueella ei ole vanhentuneen teollisen
rakenteen painolastia kuten monessa muussa maassa on ollut. Piikau-
punkitoiminnot antavat alueelle hallinnollisten palvelusten "vientipohjaa" ja
yksityiset palvelukset kehittyvit viaestén méarin ja tulotason nousun myé&td, Seki
yritysten ettd julkisen sektorin tutkimusmenot keskittyvédt vahvasti Uudelle-

maalle. Sen osuus yritysten tutkimus- ja kehittdmismenoista on kuitenkin lievasti

supistunut viime vuosina. 11

Tyypillistd nykyiselle vaiheelle on tutkimus- ja kehitystoiminnan korostumisen
lisdksi tuottajapalvelusten osuuden nopea kasvu. Uudesta yritystoiminnasta
merkittidvd osa on toisten yritysten palvelemiseen erikoistunutta. Sekid perin-
teisissd yrityspalveluissa ettd teknologiaintensiivisissi toiminnoissa yritykset
hankkivat palveluksia entistd ennemmin ulkoa ja yhtidittAviat omia organi-

saatioitaan. Koska n&dméi toiminnot ovat usein ns. kontakti-intensiivisii,
yritykset haluavat sijoittaa omia toimintayksikkéjdin ydinalueille. Uuden
informaatioteknologian avulla kontaktien hoito tehostuu, mutta face to face -
periaatetta ei voi strategisissa suhteissa korvata. Téllaisia toimintoja ovat monet
padkonttoritoiminnot mutta myds muualla sijaitsevien yritysten markkinointi-
ym. palveluyksikét. Suomalaiset yritykset lisdksi kansainvilistyvit saman-
aikaisesti, ja kansainvéilisten kontaktien hoitamisen edellytykset ovat paremmat
tdltd samalta tukialueelta lahtien. Nain Helsingin seutu muodostuu monenlaisten

toimintaverkkojen solmukohdaksi.

Alueellisen epitasapainon kirjistyminen on usein samaistettu asuntomark-
kinoiden voimakkaaseen muutokseen. Vdestén kasvu ja asuntojen hinnat litty-

vitkin tilastollisesti tiiviisti pienelld viiveelld toisiinsa. 12 viime aikojen asun-
tomarkkinakehitys padkaupunkiseudulla ei kuitenkaan voine olla yksin muutto-
liikkeelld selitettdvissd. Rahoitusmarkkinoiden vapautuminen luotonsainnés-
telystd ja sijoitustoiminnan muutokset ovat varmaan keskeisid selittdjid sen
lisdksi, ettd asuntojen hinnoitelu on erityisluontoista varantohinnoittelua.

"1 vuonna 1983 Uudenmaan osuus yritysten tutkimusmenoista oli 54.3% ja 1987
se oli 50.8%. Yksin paakaupunkiseudun (4 kunnan) osuus oli 1987 n. 40%. Kor-
keakoululaitoksen menot ovat alueellisesti vdhemman keskittyneet. Julkisen sektorin
muiden kuin korkeakoulujen tutkimusmenojen jakautuman takia kuitenkin yritysten
ja julkisen vallan tutkimus- ja kehittdmistoiminnan menojen yhteisjakautuma on
alueellisesti vield keskittyneempi. Kokonaismenoista Uudenmaan osuus oli 1987
52.4% ja péaékaupunkiseudun osuus 45.4%. Ks. Tutkimus- ja kehittamistoiminta
1987 (SVT).

12 Ks. Loikkanen (1988), s. 237.
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Hintareaktiot ovat paljon nopeampia kuin méédrien muutokset.

Aluekehityksen kokonaiskuvaan kuuluu olannaisena osa kehitysalueiden tilan-
teen muutos. Viime vuosikymmenelld sielld kasvoi ripeisti sekd teollisuus ettd
julkinen sektori. Nyt teollistuminen on saavuttanut saturaatiovaiheensa siella-
kin. Samalla sinne on luotu ty&valtaista teollisuutta, jonka tuottavuutta on uuden
tuotantoparadigman keinoin helppo nostaa. Se merkitsee kuitenkin tydpaikkojen
vihentymists, eikd uusien tydpaikkojen ldytyminen ole helppoa., koska esim.
tuottajapalvelusten sektorl ei ole niilld alueilla riittdvin ekspansiivinen. Julkisen
sektorin laajennusohjelmat ovat kehitysalueilla paljolti toteutettu ja palvelusten
kysyntipaine kasvaa Eteli-Suomessa. On kuitenkin syytd mulistaa, ettd
valtakunnallisesti vakaan aluekehityksen kaudellakin kehitysalueiden sisilla
eteni vahva keskittymisen virta. Tdssd mielessi pddkaupunkiseudun kasvua ei ole
nytkd4n syytéd asettaa eritylsestl syrjaseutujen tyhjentymisen kanssa vastakkain.

4. Mita aluepolitiikalta voidaan nyt odottaa

Meilld on taas kerran nostettu esille aluepolitiikan tehostamisen vaatimus
talouden sopeutumistavan sddtelemiseksi. On tosin myés vaadittu talouden
markkinaperusteisen sopeutumisen vahvistamista aluerakenteen muotoutu-
misesta vilittamattd. Kuten alussa todettiln, melilld on ollut voimassa koko
vuosikymmenen ajan ldhes sama lainsdidantd, jonka soveltamista on kuitenkin
kehitelty ajan mukaan. Perusperiaatteena on ollut tietoteollisen ja palveluorien-
toituneen uuden tuotantomuoden vaatimusten asteittainen huomioonottami-
nen.13 Talouden uusien kehityspiirteiden takia on samanlaista aluepolitiikan
uudelleenarviointia suoritettu monessa maassa.l4 Muualla kritlikki on koskenut
vahvemmin kuin meilld myds alueellisen subventoinnin tarpeellisuutta yleensa.
Voitaisiinko aluepolitiikalta vaatia nyt sitten jotakin nykyistd enempii ja
millainen polititkka voisi olla tehokas nykyisenkaltaisessa rakenteellisen
muutoksen oloissa.

Perinteisen ajattelun mukaan aluepolitiikka vol tuottaa alueellista tasa-arvoa

pddasilassa vain taloudellisen tehokuuden kustannuksella. 1 Tallsin tehok-
kuuden ja tasaisuuden vilinen trade off -suhde on poliittinen valinta, johon
tutkimuksella ei ole paljon sanottavaa. Asetelma ei ole kuitenkaan aivan yksin-
kertainen.

13 Ks. esim. Laatto (1988).
14 Ks. esim. Albrechts - Moulaert - Roberts - Swyngedouw (Eds.) (1989).
15 Ks. esim. Kiiskisen (1974) aluepoliittinen katsaus 15 vuoden takaa.
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Erityisesti rakennemuutoksen oloissa on kiinnitettivd huomiota myds pitkin
tdhtidyksen rakenteelliseen tehokkuuteen ja muutoksen dynamilkkaan. Lyhyelld
tdhtdyksella tehokkuus on mdiériteltdvissd ja mitattavissa vain suhteessa
vallitsevaan rakenteeseen. Nyt on kysymys slitd, millaisia rakenteita haluamme
pitkdlld t&htdykselld ja voisiko nZiiem sulilcen olla valinnanmahdollisuuksia
jopa tehokkuudesta tinkimittd. Lienee vdhint4d4dn niin, ettd tietty tehokuuden taso
voidaan saavuttaa useammallakin rakenteella. Tassi mielessd aluepollittiset
valinnat sisdltavit aina myo6s ahtaankin kisityksen mukaan taloustieteellisen
arvioinnin tarvetta. Paitéstilanteiden tavoiteristiriidoissa ja vaihtoehtojen
kompleksisuudessa riittdd jatkuvasti taloustieteilijéille tyotd. Aluepolititkan
osalta perinteinen kasaantuvan kasvun hyodtyjen ja haittojen arviointi antaa

nytkin kysyntdd tutkimukselle. 16

Viime aikoina keskittymisen hyodtyjd on perusteltu enemmén innovaatioihin ja

luovuuteen littyvilld nikokohdilla kuin perinteisilli agglomeraation eduilla.l?
Kustannuspuolelta on taas ollut helppo nostaa esille erityisesti maan ja asuntojen

hinnanmuodostuksen yhteys keskittymiseen. 18 geskuksen koon myo6tad yksikkd-
kustannukset nousevat. Optimia ei vol kuitenkaan maarittd3 yksin kustannus-
puolelta. Yleisessd tapauksessa keskuksen optimikoko on aina minimustannus-
kokoa suurempi. Se on nousevien rajakustannusten alueella.

Perinteinen aluepoliittisen intervention perustelu nojaa ulkoisvaikutusten
olemassaoloon.Valtaosa havaitusta kehityksestd on tulkittavissa markkinoiden
varassa tapahtuneen ohjautumisen tulokseksi. Tarjontatekijéiden niukkuus ja
hintojen nousu eivit nédytd jaksavan hillitd keskittymista. Yrityksillda seki
kuluttajilla taytyy siis olla keskussijainnista omat hydtynsi, koska ylimairaiset
kustannukset halutaan kantaa. Ongelmaksi muodostuvat ulkoisvaikutukset.
Kalkki kustannukset eivit sisilly yritysten kannattavuuslaskemiin eivatki
my6skdan kaikki hyédyt. Syntyy liiketaloudellisen ja kansantaloudellisen kan-
nattavuuden poikkeamia.

Ruuhkautumisen kustannusten sisdyttdminen yritysten kannattavuuslaskelmiin
on siis teorian mukaan tarpeen, jotta markkinaohjaus toimisi tehokkaasti. Tdhén
voidaan tarvita aluepolitiikkaa. Myo6s paikallisten julkishyédykkeiden tuotan-
nosta syntyvdat kustannukset tulisi kohdentaa kiyttajilleen, jos halutaan
noudattaa tehokkuusperiaatetta. Tdmad merkitsee kuntien ja valtion vilisen
kustannusten jaon "oikeata" maarittdmista ja samalla vaikeaa alueellista kiista-
kysymystd. On kuitenkin korostettava, ettd kuntarakenne ja kuntien tulorakenne

16 Naita kysymyksia piti Kiiskinenkin keskeisina (1974), s. 7.
17 Ks. esim. Andersson (1985) ja kaupunkien roolin uudesta tulkinnasta yleensi
Jacobs (1984).

18 Suomen osalta ks. Littow (1989).
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(kunnallisvero/valtionavut) vaikuttavat olennaisesti seki maan julkisen sektorin
suuruuteen sininsi etta yhteiskunnan aluerakenteseen.l9 Voidaan jopa vaittaa,
ettdi Suomessa on sittenkin talouden ja véestén alueellinen jakautuma markki-
nataloudeksi mieluummin hajautunut kuin keskittynyt ja se johtuu merkittavalta
osalta historiallisesta kuntarakenteest raationn suuresta kKustannusosuudesta

paikallisten julkishyddykkeiden tuotannossa.

Kun keskittymiseen liittyy my6s ulkoisia etuja, vol ylioptimaaliselta nayttavi
keskuksen kasvu olla lopulta taloudellisesti tehokasta. Tutkimus- ja kehitta-
mistoimintaan lNittyvit julkishyédykeominaisuudet perustelevat osaltaan siti,
ettd tutkimuksessa ja koulutuksessa tarvitaan julkisen vallan mukanaoloa.
Innovaatiotoimintaan liittyvien synergiaetujen on katsottu olevan merkittévii.
Keskittynyt rakenne on edullinen myd6s Innovaatioiden levidmisen kannalta.
Jotkut pitavit keskusympiristéa yleensi luovuuden kannalta ylivoimaisena.20
Paljon puhutun korkean teknologian yritystoiminnan luonne on kuitenkin
ilmeisen vaihtelevaa keskittyneisyysvaatimuksen osalta.21

Empiirisesti on jokseenkin vaikeaa ratkoa edelld mainittujen eri suuntiin veti-
vien seikkojen painoja. Teorian valossa on pidettdvad mahdollisena, ettd tehokas
ratkaisu voi edellyttdd myo6s hierarkisen ohjauksen kiyt6a markkinaohjauksen
lisdksi. Samoin on tarpeen pohtia, millaislin kisityksiin taloudesta aluepoliit-
tiset kantamme perustuvat. Téllainen tiedostamista vaativa kysymys on myds,
missd méaédrin ja minkd alueiden vilinen suhde on kilpaileva ja missid miirin
toistensa kasvua generoiva.22 Kovin helposti pddkaupunkiseudun ja muun maan
vélille implikoidaan ensimmaéisen vaihtoehdon mukainen nollasummapeli, jossa
toisen voitto on toisen yhtad suurl tappio. Timén jopa ajatellaan olevan voimassa
toiseenkin suuntaan: piddkaupunkiseudulta rajoituksin torjuttu tuotanto ja
ty6llisyys ilmestyy johonkin muualle maahan. Se voinee kai jaad4 kokonaan
syntymdtté, tai kansainvilistyvdn yritystoiminnan vaihtoehdot voivat olla aivan
muualla. Vaikka tédllaiset kysymykset ovat usein keskeisintd aluepoliittista
mielipidekiistaa, on hyddyllistd selvittdd millaisiin ajatuksenkulkuja eri poli-
tilkkavaihtoehdot nojaavat. N&yttda perustellulta uskoa, ettdi myés sellainen
valkutusmekanismi on olemassa, joka synnyttdd keskuksista myoénteisid levid-
misvaikutuksia ympdaristodénsad. Varsinkin nykyisessi uusien resurssien luomi-
seen tdhtddvassi innovaatiotuotannossa on niita piirteitd. Meille ei kuitenkaan
riit4 se, ettd tdlld argumentilla asetumme tukemaan vain pidikaupunkiseudun

19 Naista ns. fiscal federalism ja local public goods -kysymyksistd puhutaan meilla
periaatetasolla melko vahén aluepolitikan yhteydessa. Alan teoriasta ks. esim.
Boadway - Wildasin (1984), luku 15.

20 Erityisesti Pekka Korpinen (1988) on pitanyt meilld esilld tata nakékulmaa.
21 Ks. Oakey-Cooper (1988).

22 Ks. Richardson (1978), s. 145.
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"pddsyid tietoyhteiskuntaan" ja uskomme sen vetdvan muut alueet aikanaan
mukaansa.

Pidkaupunkiseudun ongelmaa voidaan luonnehtia muuttovoittoalueen "menestys-
kierteen" ongelmaksi. Tama on tyypillinen alueelliseen kasvuun kuuluva kumu-
latiivinen ilmid, jota markkinat eivdt aina pysty kansalaisia tyydyttdvalla
tavalla hoitamaan mutta joka on politiikallekin usein hankalaa. On muistettava,
ettd markkinoiden epédonnistamista korjaamaan pyrkivd politilkka voi osoit-
tautua yhta lailla epédonnistuneeksi (ns. government failure). Ristiriitaiset
tavoitteet ja toiveet volvat ollakin keskeinen osa ongelmaa. Keskusten kasvun

rajoittaminen on ongelmallista ja usein tehotonta.23 Yritystoiminnan, tydmark-
kinoiden, asuntomarkkinoiden ja sosiaalipalvelusten ongelmavyyhti on paikau-
punkiseudun pulma. Voidaan ehki kuvitella, ettel naitd ongelmia olisi pid4ssyt
syntymé&an, jos valtakunnallinen aluepolitiikka olisi ollut tehokasta. Kun ne
kuitenkin ovat kasilli, on niitd parempi pyrkiid ratkomaan ao. sektoriin tilld
alueella kohdistuvilla toimilla.24 Niin on siitd huolimatta, ettd esim. asunto-
markkinoiden toiminnalla on vahva takaisinkytkentd aluekehitykseen. Valta-
kunnallisen aluepolitiikan rooli on parhaimmillaankin vain hidasvaikutteista
yleisten edellytysten luomista tasapainoiselle kehitykselle ja ndin se sopii
paremmin alueongelmien ennaltatorjuntaan.

Aluepolitiikan valineistdstd voi ruuhkautuneiden alueiden kasvun siitelyssikin
periaateeessa soveltaa sekd hintaohjausta ettd absoluuttisia keinoja (luvat /
kiellot). Suhteellisten hintojen muuttamista on Suomessakin kaavailtu erilaisin
ty6voimaveron muodoin (sosiaaliturvamaksun porrastus / sijoittumismaksu).
Kéaytetty rakentamisen investointivero on sindnsi mielenkiintoinen yhdistelmai
pakottavaa hintaohjausta, jossa aluepolitilkka ja suhdannepolitiikka lisiksi
yhdistyvit.

Aluepoliittisen hintaohjauksen tehottomuutta on valiteltu usein. Tissi tapauk-
sessa pitdd miettid, kuinka esim. tydpanoksen suhteellisen hinnan nousu tietylla
alueella vaikuttaisi. Kyse on yleisestd veron kohtaannon ongelmasta. Tdssi on
ratkaisevaa, millainen on kilpailutilanne ja millaiset ovat yrityksen mahdol-
lisuudet vyoryttda lisdvero joko tuotteiden hintothin tal panoskorvauksiin. Jos ne
ovat huonot, vasta sitten alkaa eslintyd toivottua alueellista uudelleen-
sfjoittumista. Kaiken tuotannon osalta uudelleensijoittuminen on puolestaan
tuskin mahdollista. Tydvoimaveron nostamisen voisi odottaa vaikuttavan ns.

23 Ks. Richardson (1978), s. 322-326: "Tampering with city sizes is too much
like utopian social engineering."

24 paskaupunkiseudun rajoittamiskeskustelusta ollaankin kai siitymassa alueen
kehittdmissuunnitteluun. Mm. ylipormestari llaskiven ehdotukset voidaan tulkita
néin.
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l6yh4juuriseen tyévaltaiseen tuotantoon. Télldistd varmaan pdidkaupunkiseudulta
16ytyykin. Tuotesykliteorian mukaan tydvaltainen standardituotanto hakeutuu
oma-aloitteisestikin pois keskusseudulilta. Merkittdvin osa kasvavasta yritys-
toiminnasta lienee sittenkin innovatilvista ja kontakti-intensiivistd tuotantoa,
jolle ei hintakilpailukyky ole keskeisin ongelma ja jonka sijaintivaatimuksia ei
ole helppo tayttdd muualla maassa. T&lléin olisi peldttavissa lisdveron huk-
kuminen paikallisinflaation kiihtymiseen ilman tavoiteltuja aluerakennevaiku-
tuksia. Ongelma on paljolti analoginen haittaveron kanssa. Veron kohtaanto ja
sen aiheuttama toiminnan uudelleenkohdentuminen ei ole helposti nihtévissa.
Kannustinvaikutukset voivat olla yllattavia.

5. Johtopdatoksia

Suomen aluepolitiikka edisti teollistumista 1970 -luvulla melko menestyk-
sellisesti sitd mukaa kuin teollisen yhteiskunnan infrastruktuuria oli kehitetty
koko maahan. Nykyisessd jélkiteollisessa vaiheessa voidaan nahda olevan
analoginen haaste ja mahdollisuus edessid kuin nykyiseen aluepolitiikkaan

aikoinaan lahdettaessa.2d Nyt ollaan rakentamassa uusien tuotanto- ja kulu-
tustapojen vaatimaa perusrakennetta. Samalla vol olla tarjolla mahdollisuuksia
vatkuttaa uuden rakenteen alueelliseen muotoon. Taloudellisen toiminnan kulloi-
nenkin tehokkuus riippuu vallitsevasta taloudellisesta perusrakenteesta. Tulevai-
suuden yhteiskunnan aluerakenteessa on ilmeisesti sen verran valintamah-
dollisuuksia, ettei nykyisen rakenteen mukaista tehokkaan toiminnan struk-
tuuria tarvitse ottaa annettuna. Teknologia el mairida yksin millaiseksi alue-
rakenne midraytyy. Sen madrittelee teknologian antamissa puitteissa taloudel-
linen tehokkuus, johon vaikuttavat seké vallitseva rakenne ettd ihmisten prefe-
renssit. On mahdollista uskoa, ettd tulevaan aluerakenteeseen voidaan vaikuttaa.
Ei ole kuitenkaan perusteltua ajatella, ettd kehityksen nykysuunta el lainkaan
heijastelisi ihmisten omia pyrkimyksid ja aluepolitiikan pitéisi asettua vahvasti
poikkiteloin sen kanssa. Markkinaohjaus on epidsuotavista piirteistidn huoli-
matta tehokkuutensa takia kéyttékelpoinen. Asuntomarkkinoillakin on tapahtu-
nut toivottu tarjonnan kasvu, joka ei tietysti voinut toteutua kiintein hinnocin,
mutta sen seurauksena hinnat ovat nyt laskussa. Uudenmaan muuttovoiton
supistuminen viime vuonna on osaltaan merkki omaehtoisesta sopeutumisesta.

Edelld esitetty johtaa késittddkseni sen korostamiseen, ettd nykyisin aluepo-
litiikalta voidaan odottaa enemmé&n uuden perusrakenteen kehittdmisti koko
maahan kuin pddkaupunkiseudun rajoittamista. Maan muiden osien kehittdmi-
sessid on syytd korostaa infrastruktuuripolitiikkaa. Se merkitsee keskusha-
kuisempaa strategiaa kuin viime vuosikymmenen teollistamispolititkka. Yritys-

25 Ks. mm. Okko (1987)



17

ten suoran subventoinnin el tillaisessa vaiheessa tarvitse olla entisen teollista-
mispolitiikan kaltaista ja laajuista. Aluepolitilkassa korostuvatkin nyt teknolo-
giapolitiikan piirteet. Samoin on yleistd tiede- ja teknologiapolitiikkaa
alueellistettu vahvasti. Vaikka aluepolitilkka on vilineist6ltdin paljolti samaa
kuin aikaisemmin, on nykyinen talouden muutoksen luonne jdttinyt sille
erilaisen roolin. Ongelmana ei ole tietyn tuotannon laajentamisen edistdminen
panoskiyttéd subventoimalla, vaan uusien tuotteiden ja tuotantomuotojen
aikaansaaminen. Tdhin ei politiikkaohjauksellakaan voi olla valmista ennak-
kotietoa. Politiikkan tavoitteet ja vilineet onkin t4ll6in parasta formuloida niin,
ettd ne antavat tilaa myds markkinoiden omalle tehokkuutta ja muutosta
edistiville toiminnalle. Uuden tuotantomuodon vaatimien toimintaedellytysten
kehittdmiseen on syytd tdhdidtd koko maassa. Samalla voi syntyd vastapaino
piadkaupunkiseudun kasvulle siind vahvuudessa, mitd voidaan pitd4 kansantalou-
dellisestikin perusteltuna.
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