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TIIVISTELMA: Kilpailullisesti toimivat markkinat ovat pafsiintdisesti taloudellisesti
tehokkaimmat. Silti on olemassa tilanteita, joissa markkinamekanismi ei toimi. Merkitti-
vimmit markkinoiden toiminnan puutteet liittyvat ulkoisvaikutusten esiintymiseen. Niistd
keskeisimmin julkista tukea edellyttivit koulutus, tutkimustoiminta ja tuotekehittely. Elin-
keinotuki on perusteltua silloin, kun jyrkkd oppimiskdyrd aiheuttaa toiminnan aloittamisvai-
heessa suuria kustannuksia, jotka alenevat toiminnan harjoittamisen mukana. Elinkeinotuki
voi olla perusteltua myds silloin, kun tavoitellaan muita kuin taloudellisin kriteerein mitat-
tavia pddmadria.

Suomalainen elinkeinotukijirjestelmd on rakenteeltaan huonosti perusteltavissa. Siihen ei
liity riittdvdssd médrin tutkimus-, tuotekehittely- ja koulutustoiminnan, eikd myodskidn
viliaikaista oppimiskdyrin jyrkkyydelld perusteltavissa olevaa tukea. Sen sijaan nykyinen
tukijirjestelmd vinouttaa suomalaista tuotantorakennetta ja himirtdd yrityksen omistajien
kasitystd yritysriskin lopullisesta kantajasta. Laman aikana on lisiksi olemassa vaara tuen
kokonaismidrdn tarpeettomasta kasvattamisesta ja tuen suuntaamisesta pitkin aikavilin
tavoitteisiin ndhden epitarkoituksenmukaisesti.
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ABSTRACT: Markets that operate under competitive conditions are ordinarily the most
efficient economically. There are nevertheless certain situations where the market mecha-
nism does not work. The most significant shortcomings in the functioning of markets are
those associated with external distrubances. Prime examples of functions requiring public
support are education, research and product development. Business subsidies are warranted
when a steep learning curve initially entails high costs that gradually decline in later stages
of production. Business subsidies may also be justified when the primary goals are not
economically motivated.

The structure of the Finnish business subsidy system is largely ill-conceived. There is
insufficient support allocated to research, product development, education and instances of
a temporarily steep learning curve. The present system distorts the Finnish productive
structure and deceives the owners of a firm about who ultimately carries the business risk.
During a recession there is also the danger that the total amount of support will be expan-
ded unwarrantedly and the support directed toward inappropriate long-term goals.
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1. JOHDANTO'

Yrityksen ja kansakunnan kilpailukyky voidaan jakaa kahteen osaan: hintakilpailuky-
kyyn ja reaaliseen kilpailukykyyn. Hintakilpailukyky perustuu kilpailijoita matalam-
piin tuotantokustannuksiin. Pitkalle kehittynyt maa ei voi kilpailla pelkéstéidn tuotan-
tokustannuksilla. Reaalinen kilpailukyky liittyy kilpailuun laadullisilla tekijoilld ja
se rakentuu tehokkaaseen tuotekehittelyyn, laajamittaiseen tutkimustoimintaan ja
korkeaan tiedolliseen ja taidolliseen tasoon. Kokemusten mukaan kansakuntien
vaurauden kannalta reaalinen kilpailukyky on ensiarvoinen.

Yksi merkittdvd kilpailukykyyn - erityisesti reaaliseen kilpailukykyyn - vaikuttava
tekija on julkisen talouden harjoittama elinkeinotukipolititkka. Suomalaisen tukipoli-
tiikkan arviointi on varsin ajankohtaista hetkelld, jolloin Suomi on siirtyméssé entistd
voimakkaammin kilpailulliseen taloudelliseen ympéristoon. Tidstd huolimatta suoma-
lainen elinkeinotukijirjestelmid on perusrakenteiltaan suhteellisen vanha heijastaen
tilaa, jossa kilpailullisia elementtejd oli nykyistikin vihemmin. Jo tilld perusteella
on epitodenndkoéistd, ettd nykyinen tukijirjestelmi olisi sopusoinnussa tulevien
taloudellisten haasteiden kanssa.

Télld hetkelld vallitseva lama liséé erityisesti tarvetta arvioida yrityksille suuntautu-
van elinkeinotuen vaikutuksia. Tukijdrjestelmd on ndhtivd merkittivind julkisen
talouden vilineend kansakunnan kilpailustrategian luomisessa ja erityisesti reaalisen
kilpailuedun tavoittelussa.  Nykyisessd tilanteessa ndyttdd kuitenkin syntyneen
houkutus muuttaa tukijirjestelmidd voimakkaastikin akuuttien ongelmien ratkaisemi-
seksi, ilman ettd riittdvédsti harkittaisiin tai edes tiedostettaisiin paétdsten merkitystd
pidemmin aikavilin tavoitteiden kannalta. On olemassa vaara tuen kokonaisméérin
merkittdviin kasvattamiseen ja tukijrjestelmén rakenteelliseen védristymiseen.

Tutkimuksessa arvioidaan suomalaisen yrityksiin kohdistuvan elinkeinotukijirjestel-
mén vaikutuksia ja tukijérjestelmin muutostarpeita. Raportti pyrkii samalla lisid-
midn keskustelua laajemminkin Suomen talouden tulevaisuudesta ja julkisen talou-
den merkityksestdi. Luvussa 2 tarkastellaan olosuhteita, joissa julkisén vallan tuki
yritystoiminnalle on perusteltua. Kyse on tilanteista, joissa vapaasti toimivat mark-
kinat eivit kykene tuottamaan parasta mahdollista taloudellista hyvinvointia Luvus-
sa 3 tarkastellaan suomalaista elinkeinotukijirjestelmii ja arv101daan sen rakenteel-
lista oikeaan osuvuutta luvun 2 johtopédtosten valossa.

! Haluan kiittdd Ktl Anne Brunilaa, professori Pertti Haaparantaa, johtaja Seppo Leppisti ja
Vitk Jukka Palokangasta arvokkaista kommenteista. .




2. JULKINEN POLITIIKKA

Peruskysymys pohdittaessa julkisen talouden roolia on se, mitkd ovat markkiname-
kanismin toiminnan rajat. Pédsdidntoisesti markkinamekanismin katsotaan toimivan
tehokkaasti taaten parhaan mahdollisen taloudellisen hyvinvoinnin. Hyvin laajamit-
tainen yritystoiminnan ja markkinahintojen ohjaaminen julkisen vallan toimesta sen
sijaan alentaa yleensd taloudellista tehokkuutta. Tistd huolimatta on olemassa ylei-
sesti esiintyvid olosuhteita, joissa markkinamekanismi ei toimi hyvin. Tilléin on
mahdollista julkisen talouden toimin lisitd hyvinvointia puhtaan markkinaratkaisun
tasolta.

Perinteisesti julkinen valta osallistuu usealla eri tavalla markkinoiden toimintaan.
Lainsdéidinnélld asetetaan yleiset puitteet yritystoiminnalle. Joillakin toimialoilla
esimerkiksi edellytetddn toimilupaa ja sille asetetaan ehtoja. Osa julkisen talouden
toimintaa koostuu yritysten rahoittamisesta erilaisilla jirjestelyilld, tullien ja teknis-
ten standardien kautta luotavista alalle tulon esteisté ja valtion suorasta yritystoimin-
nan harjoittamisesta. Téssd tutkimuksessa keskitytddn yrityksille suuntautuvaan
rahoitustukeen. Usein tillaiselle markkinoiden toimintaan puuttumiselle voidaan
16ytdd vahvoja taloudellisia perusteita. Joissakin tapauksissa perusteluna ovat muut
tavoitteet, kuten alueellinen tasa-arvo, jotka yhteiskunta on arvioinut puhtaita talou-
dellisia ndkdkohtia tarkeimmiksi.

KéytinnGssd eri maiden elinkeinotukijérjestelmit - kuten laajemminkin Kilpailu- ja
elinkeinopolitiikka - ovat muovautuneet vuosikymmenten kuluessa ja ne muuttuvat
suhteellisen hitaasti. Tukijérjestelmien rakenteeseen vaikuttavat taloudellisten teki-
joiden liséksi eri intressiryhmien painostustoiminta ja yleispoliittinen tilanne. Niin
ollen ei olekaan yllitys, etti elinkeinotukijirjestelmit sisdltivit useissa maissa
huonosti perusteltavia elementteji ja ettd ne kaipaavat huomattavaakin rakenteellista
uudistamista. Seuraavassa tarkastellaan periaatteita, joiden mukaan julkista yrityk-
sille suuntautuvaa elinkeinotukea voidaan perustella.

2.1. Julkisen vallan markkinoiden toimintaan puuttumisen perusteet

Kaiken taloudellisen toiminnan taustalla on olemassa olevien tuotantoresurssien
(koneet, laitteet, tyontekijét ja raaka-aineet) rajallisuus. Tamin niukkuuden vuoksi
on pyrittdvd sellaisiin jérjestelyihin, joilla voidaan mahdollisimman suuressa méérin
tyydyttdd olemassa olevaa kysyntii, eli kuluttajien tarpeita. Tiltid kannalta voidaan
erottaa kolme erilaista kisitettdi, joiden avulla taloudellisen toiminnan tehokkuutta
arvioidaan: yrityksen sisdinen tehokkuus, markkinoiden allokatiivinen tehokkuus ja
tekninen kehitys.



Yritysten toiminnan tehokkuus edellyttdd, ettd ne kdyttavét tuotantonsa aikaansaami-
seen pienimmin mahdollisen midrdn tuotantopanoksia (tai tuottavat annetuilla
resursseilla mahdollisimman suuren tuotoksen). T#dmén takia yritysten tulee tuntea
riittivdin hyvin tuotannonalansa teknis-taloudelliset rajoitteet kyetikseen valitsemaan
parhaan mahdollisen tuotantoteknologian ja tuotantopanosten vihimmaismédrit.
Yritys ei toisin sanoen saa haaskata tuotantoresursseja. T#td yrityksen toiminnan
sisdistd tehokkuutta kutsutaan usein Liebensteinia (1966) seuraten X-tehokkuudeksi.

Markkinoiden allokatiivisella tehokkuudella tarkoitetaan sitd, ettd hintamekanismi
ohjaa tuotantoresurssit sellaisille tuotannon aloille, joilla niistd saadaan mahdollisim-
man suuri hyvinvointi. Kysymys on siis hintamekanismin toimivuudesta siten, ettd
muutokset yksittdisten hyodykkeiden kysyntd- tai tarjontaolosuhteissa heijastuvat
hyddykkeen hintaan. T#mi aiheuttaa tuotantoresurssien siirtymistd yhdeltd tuotan-
nonalalta toiselle. Allokatiivinen tehokkuus edellyttid myos sitd, ettei yhdenkédén
hyddykkeen tuottamisesta ole mahdollista saada "ylisuurta voittoa", vaan hy6dyk-
keen hinta midriytyy sellaiseksi, etti myyntituloilla saadaan juuri katettua tuotanto-
kustannukset (ts. hinta = rajakustannukset).

Yrityksen toiminnan sisdistd tehokkuutta ja markkinoiden allokatiivista tehokkuutta
kutsutaan yhteiselld nimitykselld staattiseksi tehokkuudeksi. Talouden dynaamisella
tehokkuudella tarkoitetaan puolestaan sitd, ettd tekninen kehitys on mahdollisimman
nopeaa. Staattisessa tehokkuudessa kysymys on siitd, ettd olemassa olevalla teknolo-
gialla saavutetaan mahdollisimman suuri hyvinvointi. Tekninen kehitys puolestaan
muuttaa tuotantoteknologian tasoa ja mahdollistaa ndin taloudellisen kasvun.

Taloudellisen tehokkuuden toteutuminen ei ole lainkaan itsestiénselvyys maailmassa,
jossa vallitsee epatiydellinen tietdmys, jossa tehokkuuden lisdéiminen ei ole mahdol-
lista ilman ponnistelua ja riskinottoa ja jossa talousyksikéiden tavoitteet ovat keske-
ndi#in ristiriidassa. Tehokkuuden edellytyksend on sekd kilpailullinen ympéristo ettd
olosuhteet, joissa yrityksen johto on riittdvéin motivoitunut ponnistellakseen yrityk-
sen taloudellisen tuloksen puolesta.

Kilpailu asettaa yritykselle ulkoisen paineen pyrkid tehokkuuteen: ainoastaan tehok-
kaasti toimiva yritys voi menestyd. Toimiva kilpailu rajoittaa samalla yrityksen
mahdollisuuksia markkinavoiman védrinkdyton hinnoittelussa. Ylihinnoittelu
suhteessa tuotannon kustannusrakenteeseen aiheuttaa asiakkaiden siirtymisen kilpaili-
joille. Nami kilpailijat toimivat usein jo aktiivisesti markkinoilla, mutta joissakin
tapauksissa kyse voi olla myds kyseisen tuotteen markkinoilla toimimattomista
yrityksisté, jotka siirtyvit sinne vasta ylisuurten voittojen houkuttelemina.

Kilpailun asettamat ulkoiset paineet eivit yksinddn takaa taloudellisen tehokkuuden
toteutumista. Vilttimitén ehto on myss se, ettd yrityksen johto on riittivin moti-
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voitunut.> Periaatteessa yrityksen toimivan johdon ja omistajien vililli on seuraava
pddmies-agentti -ongelma. Omistajien tavoitteena on hyvi tuotto tekemdlleen sijoi-
tukselle. Johdon tavoitteena on sen sijaan maksimoida oma rahallinen tulonsa
mahdollisimman pienin ponnistuksin.  Yrityksen toimintaa, tuotantoprosessia ja
sithen liittyvdé teknologiaa sekd tuotteen markkinoita koskevan tiedon hankkiminen
aiheuttaa kustannuksia. Periaatteessa yrityksen johdolla on omistajiin tdsséd suhteessa
ylivertaiset tiedot.

Markkinataloudessa yritysjohdon toimintaa motivoivat kahdelta taholta tulevat
kannustimet. Ensiksi, yritysjohdon palkkausjirjestelmd on yleensd sellainen, ettd
yrityksen menestyminen kasvattaa myds toimivan johdon tuloja (tai varallisuutta).
Lisdksi johtajien omien tyomarkkinoiden kilpailullisuus lisdd motivoituneisuutta
(Fama 1980). Menestyvidn yrityksen johtajat omaavat mahdollisuuden siirtyi
uuteen, paremmin palkattuun tehtévédéin joko saman yrityksen sisdlld tai toisessa
yrityksessi.

Tehokkaasti toimivat pddomamarkkinat ohjaavat yritysjohdon toimintaa mm. yritys-
valtauksen ja konkurssin uhan muodossa. Jos porssinoteerattua yritystd johdetaan
huonosti, alenee sen osakkeiden arvo. Jossakin vaiheessa osakkeet ovat niin halpo-
ja, ettd joku sijoittaja tai sijoittajaryhmé ostaa haltuunsa riittdvddn méérdysvaltaan
oikeuttavan méirén osakkeita, vaihtaa toimivan johdon ja saa palkkioksi paiomavoi-
ton yrityksen tehokkaamman toiminnan seurauksena kohonneesta osakekurssista.
Negatiivisen kannustimen muodostaa lisiksi mahdollisuus, ettd huonosti johdettu
yritys ajautuu konkurssiin. Télléin romahtavat yleensi myds yritysjohdon omat
tulevaisuuden nikymiit.

Pidsddntoisesti vapaasti toimivat kilpailulliset markkinat tuottavat staattisesti tehok-
kaan tasapainon. Varsinaisten hyddykemarkkinoiden lisiiksi tidlloin on myds pid-
omamarkkinoiden oltava kilpailulliset ja tehokkaasti toimivat.>

Tekninen kehitys edellyttid staattisesta tehokkuudesta poiketen jonkinasteista komp-
romissia markkinavoiman ja kilpailullisuuden vililli. Havainnot tukevat kisitysti,
ettd tekninen kehitys liittyy voimakkaimmin jonkinasteiseen markkinavoiman kéytté-
mahdollisuuteen (hyvén yleiskatsauksen tihéin kirjallisuuteen antaa Kamien &
Schwartz 1982, katso myds Levin, Cohen ja Mowery 1985). Markkinavoiman
olemassaolo néyttdd edistdvin mahdollisuuksia innovatiiviseen toimintaan ja toisaalta
innovaatioilla tavoitellaan aina ainakin tilapdistd markkinavoiman kasvua. Myos-

2 Luonnollisesti kaikkien yrityksen tyontekijéiden on oltava riittivin motivoituneita. Valttima-

ton ehto tille on kuitenkin toimivan johdon asenne, koska sen tehtiviinid on muun henkilékunnan motivoimi-
nen,

3 KiytinndGssi on tietysti otettava huomioon lisiiksi se, etteivit liheskiifin kaikki markkinat toimi

ainakaan vield toistaiseksi kilpailullisissa olosuhteissa, vaan kilpailua rajoittavat esimerkiksi erilaiset markki-
noille tulon esteet.
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kédn rajoittamaton markkinavoima monopolin muodossa ei ole havaintojen mukaan
teknisen kehityksen kannalta optimaalista, vaan innovaatiotoiminta on yleensd
nopeinta oligopolistisissa markkinatilanteissa. Kaikki taloudellisen tehokkuuden
kriteerit eivét toteudu samoissa olosuhteissa, vaan dynaamisen ja staattisen tehok-
kuuden vililld voidaan parhaimmillaankin tavoitella tyydyttdvad kompromissia.

Julkisen talouden toimenpiteet vaikuttavat aina taloudelliseen toimintaan. Rahoitus-
tuki (avustukset, lainat, takaukset jne.) vaikuttaa tukea vastaanottavan yrityksen
toiminnan edellytyksiin. Periaatteessa rahoitustuki alentaa yrityksen toimintakustan-
nuksia, pddoman tuoftovaatimusta, parantaa ainakin tilapdisesti kannattavuutta ja
muuttaa yrityksen kiyttdytymistd siitd, miten se toimisi puhtaan markkinamekanis-
min alaisena.

Yhtd merkittivilld tavalla kuin varsinainen yritykselle suunnattu elinkeinotuki myds
julkisen tukipolitiikan rahoitus vaikuttaa yritystoimintaan. Tuki on rahoitettava joko
vilittdmésti tai ainakin tulevaisuudessa veroilla. Kotitalouksilta perittyind verot
vaikuttavat kulutuksen ja sddstimisen viliseen pédtOkseen ja todennidkdisesti myds
hyodykkeiden kysynndn tuotteittaiseen koostumukseen. Yritysverotus puolestaan
vaikuttaa suoraan tuotantopdétoksiin ja resurssien allokaatioon.

Verorahoituksen kerddmiseen liittyvien kustannusten lisdksi se, missd méérin vero-
jarjestelmi kulloisessakin tapauksessa védristdd kilpailullista padtoksentekoa, kasvat-
taa julkisen rahoitustuen kustannuksia. Niin yleensd yhden veromarkan kerddminen
elinkeinotukeen aiheuttaa huomattavasti markkaa suuremmat kustannukset. Esimer-
kiksi Ballard, Shoven ja Whalley (1985) ovat péityneet siihen, ettd yhden Yhdysval-
tain dollarin kerddminen veroina voi aiheuttaa ldhes 1.6 dollarin yhteiskunnalliset
kustannukset. Elinkeinotukea voidaan pitidd perusteltuna ainoastaan silloin, jos siitd
saatava kokonaistaloudellisen hyoty ylittdd nédin arvioidut kustannukset.

Elinkeinotuki vaikuttaa myos yrityksen johdon motiiveihin. Alentaessaan yrityksen
rahoituskustannuksia se mahdollistaa ainakin lyhyelld aikavililld yritykselle parem-
man taloudellisen tuloksen kuin miti markkinaehtoisen rahoituksen kaytto olisi edel-
Iyttdnyt. Tdmi on omiaan himirtimddn omistajien késitystd yritysjohtajien toimin-
nan todellisesta tuloksellisuudesta ja se saattaa vihentdd motiiveja ponnistella talou-
dellisen tehokkuuden yllépitamiseksi. Liséksi julkisen talouden tukeen saattaa liittyd
moral-hazard -ongelma: toimitaan tieten tahtoen tehottomasti luottaen julkisen tuen
saantiin kriittisessd tilanteessa.

Silloin, kun markkinat toimivat tehokkaasti, julkinen elinkeinotuki ei ole ainoastaan
tarpeetonta, vaan se on suorastaan vahingollista. Tillaisessa tapauksessa elinkeino-
tuki muuttaa tuotantosektorien suhteellista kannattavuutta sekd tuotantoresurssien
kysyntidd ja hintoja. Siind tapauksessa, etti markkinat ovat tehokkaat, niméd kaikki
muutokset alentavat taloudellista hyvinvointia. Tadmén lisdksi tuki vaikuttaa yleensd
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negatiivisesti yrityksen sidosryhmien kéyttdytymiseen. Saattaa esimerkiksi syntyd
houkutus kasvattaa yrityksen menestysti markkinachtoista rahoitusta halvemmalla
julkisen talouden rahoitustuella ja suunnata aktiviteettia varsinaiselta yrityksen
toiminta-alueelta viranomaisten ja poliitikkojen mielipiteen muokkaukseen.

Vapaasti toimivat markkinat tuottavat pddsiintdisesti parhaan mahdollisen taloudelli-
sen tuloksen. On kuitenkin useita tilanteita, joissa markkinat eiviit kykene tuotta-
maan taloudellisesti tehokasta tasapainoa. Lisidksi markkinavoimien tuottama tila
saattaa olla muiden nikdkohtien puolesta mahdoton hyviksyd. Tillaisissa tapauksis-
sa voidaan hyvinvointia liséitd julkisen talouden toimenpitein. Markkinoiden toimin-
taan voi liittyd suoranaisia héirioitd tai puutteita. Yhden tirkedn esimerkin tarjoavat
sellaiset hyddykkeet, joihin liittyy ns. ulkoisvaikutuksia, ts. joiden tuottamisesta tai
kulutuksesta on seuraamuksia myds kolmansille osapuolille (esim. luontoa saastutta-
va tuotanto). Tillaisessa tapauksessa markkinat, joille osallistuvat vain myyjét (tuot-
tajat) ja ostajat, eivdt voi mitenkéén tuottaa koko yhteiskunnan kannalta parasta
mahdollista hyvinvointia. Myos usein kiytetty perustelu julkiselle elinkeinotuelle on
kotimaisen tuotannon kilpailukyvyn ja teknisen kehityksen edistiminen. Kyseessd
voi olla esimerkiksi markkinoille pddsyn tukeminen siind tapauksessa, etti toiminnan
kdynnistimiseen liittyy suuria aloituskustannuksia joko kiinteiden investointien tai
oppimisvaikutusten muodossa.

Jatkossa taloudellisina perusteluina julkisen talouden markkinoiden toimintaan elin-
keinotuen muodossa puuttumiselle tarkastellaan edellisten esimerkkien lisdksi mark-
kinavoiman kiyt6n rajoittamista, ns. julkisia hyddykkeitd, markkinoiden toiminnan
tai markkinoita koskevan tiedon epitiydellisyytti seki talouden ja erityisesti teknolo-
gian kehityksen edistdmistd. On tirkedd tiedostaa, ettd nididen taloudellisten niko-
kohtien lisiksi on olemassa myds muita yhteiskunnallisia perusteita, jotka oikeuttavat
julkisen vallan muodossa tai toisessa ohjaamaan ja rajoittamaan taloudellista toimin-
taan. Tillaisia toimenpiteitd koskevat paitskset edustavat aina kompromisseja talou-
dellisen tehokkuuden ja muiden yhteiskunnallisten padmadrien valilla.

2.2. Ulkoisvaikutukset

Ulkoisvaikutuksilla tarkoitetaan sitd, ettd hyddykkeen tuotannosta tai kuluttamisesta
on seuraamuksia myos sivullisille. Ulkoisvaikutukset voidaan lisiiksi jaotella sen
suhteen, ovatko ne positiivisia, ts. liséiivitkd sivullisten hyvinvointia, vai ovatko ne
negatiivisia, ts. alentavat sivullisten hyvinvointia. Esimerkkini ensiksi mainituista
voidaan pitdd puutarhaa, johon kaikilla on rajoittamaton niikoyhteys tai talon julkisi-
vua. Omistajien lisdksi ndistdi kummastakin nauttivat myds kaikki ohikulkijat.
Esimerkki negatiivisesta ulkoisvaikutuksesta on luonnon saastuminen. Se littyy
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useisiin tuotantoprosesseihin, mutta myds joidenkin hyddykkeiden kulutus kasvattaa
ympiriston saastekertyméi.

Ulkoisvaikutusten vallitessa markkinavoimat eivit kykene saavuttamaan koko yhteis-
kunnan kannalta parasta mahdollista tasapainoa. Téami johtuu siitd, ettd kaikki,
joiden hyvinvointiin hyddyke vaikuttaa, eivit osallistu toimintaan, jonka perusteella
markkinahinta muodostuu. Tédmén seurauksena sellaista hyddykettd, johon liittyy
positiivisia ulkoisvaikutuksia, tuotetaan ilman julkisen vallan markkinoiden toimin-
taan puuttumista aina liian vdhdinen madrd. Analogisesti, hyodykettd, johon liittyy
negatiivisia ulkoisvaikutuksia, markkinat tuotavat koko yhteiskunnan kannalta
katsottuna liian suuren méérén.

Julkinen valta voi pyrkid rajoittamaan negatiivisista ulkoisvaikutuksista aiheutuvia
hyvinvointitappioita mm. asettamalla tuotantotoimintaa ja kulutusta koskevia rajoi-
tuksia. Téllaisia voivat olla esimerkiksi rajoitukset tuotantolaitosten saastepédstdjen
suuruudelle ja Suomessa vuoden 1992 alussa voimaan astunut rajoitus autojen tyhjé-
kdynnin pituudelle. Saman suuntaista tulosta voidaan tavoitella myds erilaisilla
maksuilla ja veroilla.

Positiivisten ulkoisvaikutusten tapauksessa julkisen vallan jonkin asteinen osallistu-
minen tuotantotoimintaan on vilttimitontd. TaAméd voi tapahtua joko rahoittajana -
lainoittajana, suoran tuen muodossa, tai verohelpotusten muodossa - osakkaana tai
ainoana omistajana.

Tekninen kehitys on yksi merkittdvd esimerkki ulkoisvaikutuksista. Teknisen kehi-
tyksen ja erityisesti innovaatioiden luonteesta vallitsee kaksi nikemystd. Néakemyk-
sistd toinen korostaa innovaatioiden alkuperin olevan riittivé tieteellinen ja tekninen
tietimys ja siten valmius tiettyihin innovaatioihin. Tadmén Phillipsin (Phillips 1966)
ja Nelsonin (Nelson 1959) luoman teorian mukaisesti riittdvé tekninen tietdmys ikéén
kuin tyontdd myds innovaatioita esille. Puhutaankin "teknologian tyont6" -nikemyk-
sestd ("technology push hypothesis"). Autonomisissa innovaatioissa voi olla kysy-
mys esimerkiksi tieteellisessd perustutkimuksessa saavutetusta edistyksestid, jolle
vasta myShemmin 16ydetddn myos taloudellisia sovelluksia. Yksi tunnetuimmista
timdn Kkaltaisiin ilmi6ihin liittyvistd esimerkeistd on laser-sdde, joka keksittiin
1950-luvulla puhtaasti "tieteellisen mielenkiinnon" motivoimana ilman kasitystikain
siitd mihin siddettd voitaisiin kiyttdd. Sittemmin laser-sdde on saanut lukuisia sovel-
luskohteita leikkaushoidosta aina videoteknologiaan saakka.

Teknisen tietimyksen olemassaoloon perustuvan ndkemyksen kanssa kilpailee
Schmooklerin (Schmookler 1966) teoria, jonka mukaan tekninen kehitys on aina
saanut alkunsa kysynnistd. Markkinoilla syntynyt tarve tietyn tyyppisin innovaatioi-
hin on kédynnistinyt tdhdn pyrkivin tutkimustoiminnan. Usein titdi kysynti-
hypoteesia ("demand-pull-hypothesis") luonnehditaan siten, ettd voitontavoittelu on
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innovaatiotoiminnan kdynnistévé voima. Tdmi on kuitenkin siini mielessé virheelli-
nen korostus, ettd kylldi myds "teknologian ty6nt6" -ndkemyksessd innovaation
toteuttaminen suoritetaan yrityksissd aina voiton tavoittelu mielessi.

Empiiriset havainnot antavat tukea kummallekin hypoteeseista. Sekd teknisen tietd-
myksen ettd tieteellisen perustutkimuksen riittdvi taso ovat edistidneet innovaatiotoi-
mintaa. Kuitenkin my6s markkinoilta 1dhtenyt kysyntépaine on vaikuttanut merkitti-
visti innovaatiotoimintaan.

Autonominen tekninen kehitys tdyttdd edellisen valossa ulkoisvaikutuksen tunnuspiir-
teet. Tieteellinen perustutkimus ja yleinen tiedollinen ja taidollinen taso siteilevit
yritystoimintaan luoden pohjaa innovaatioille ja tekniselle edistykselle. Koska
kyseessé on ulkoisvaikutus, on taloudelliselta kannalta perusteltua, etti julkinen valta
pyrkii tukipolitiikalla luomaan suotuisat edellytykset autonomiselle tekniselle kehi-
tykselle. Yritykset eivit investoi koskaan riittdvisti tdllaiseen kehityksen infrastruk-
tuuriin erityisesti siksi, ettd investoinneista péésisivit hy6tyméidn merkittévisti myos
kilpailijat.*

Teknisen kehityksen - erityisesti tieteellisen tutkimuksen seki koulutuksen - tukemi-
nen julkisin varoin voi nopeuttaa taloudellista kasvua. Tisséd suhteessa menestyksek-
kidstd politiikasta antanee Japani (erityisesti Japanin ulkomaankauppaministerid,
MITD) hyvén esimerkin (katso Aoki 1985). On perusteltua valita tiettyjd kansainvi-
lisen kilpailukyvyn kannalta keskeisid aloja, joilla tapahtuvaa kehitystd pyritiin
tukemaan. Titd voidaan harjoittaa sellaisissa projekteissa, myds kansainvilisen
tieteellisen yhteistyon puitteissa, jotka lisddivit yleistd teknisti perusvalmiutta ja
mahdollistavat kansainvilisen tieteellisen kehityksen seuraamisen ja sen hyddyntéimi-
nen.

My6s muuhun tekniseen kehitykseen, kuin autonomiseen innovaatiotoimintaan, liit-
tyy merkittdvid ulkoisvaikutuksia.  Yleensd johonkin tiettyyn tuotannon alaan
kytkeytyvé innovaatio siteilee myds muille tuotannon aloille. Esimerkiksi Jaffeen
(1984) tutkimuksen mukaan 10 prosentin lisdys samaa tai liheistd tuotannon alaa
harjoittavien yritysten tutkimus- ja tuotekehittelyinvestoinneissa lisdd timéin toimin-
nan tuloksena syntyvien innovaatioiden méirdd 20 prosentilla. Saman suuntaisia
tutkimustuloksia ovat saaneet esimerkiksi Bernstein (1988) ja Pasinetti (1981).

Julkisen tuen ei ole kuitenkaan tarkoitus korvata yritysten omaa tutkimustoimintaa,
eikd myoskddn kantaa niiden rahoitukseen sisiltyvid riskida. Empiiristen tulosten
mukaan julkisin varoin rahoitettu yritysten tutkimus- ja tuotekehittelytoiminta on
ollut selvisti niiden itse rahoittamaa toimintaa tehottomampaa (esimerkiksi Griliches
1986 sekii Lichtenberg ja Siegel 1989). Timi onkin selvii, kun otetaan huomioon,

4 Itse asiassa autonomisiin innovaatioihin liittyviii teknistii kehitysti voitaisiin yhtd hyvin pitdi

luonteeltaan julkisena hySdykkeend.
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ettd innovaatioiden rahoitukseen liittyy aina epdsymmetriseen tietimykseen perustu-
va rahoittajan ja innovaattorin vilinen pddmies-agentti -ongelma. Innovaattorilla -
agentilla - on rahoittajaa - pddmiestd - paremmat tiedot omasta toiminnastaan ja
innovaation onnistumismahdollisuuksista. Innovaattorin motiivina on hankkia rahoi-
tusta siten, ettei se ole sidoksissa innovaatiotoiminnan mahdolliseen epdonnistumi-
seen. Pddmichen motiivi on puolestaan innovaatiosta saatava mahdollisimman suuri
tulo ja tdhén liittyen jarjestely, jossa innovaattori toimii tehokkaasti. T#hédn ongel-
maan saadaan mielekés ratkaisu ainoastaan markkinapohjaisesti. Julkisella vallalla
ei ole tdssd suhteessa etua valvontafunktion hoitamisesta, vaan tavanomainen mark-
kinaratkaisu on selvisti tehokkain.

2.3. Viennin kilpailukyvyn edistiiminen

Lihes kaikkien kehityksessdéin pitkdlld olevien maiden elinkeinotukipolitiikkaa
perustellaan kehitys- ja kilpailundkokohdilla. Taloudelliselta kannalta harkittavia,
mahdollisesti hyviksyttivid, perusteluja voidaan etsid kolmesta eri tekijistd: i) suur-
tuotannon eduista, ii) markkinoille tulon esteen muodostavista oppimiskustannuksista
ja iii) muista markkinoille tulon esteisté.

Yksi mahdollinen tapaus, jossa voifaisiin tarvita julkista elinkeinotukea, on luonnol-
linen monopoli’® siind tapauksessa, etti kysyntd on riittimitontd kustannusten katta-
miseen.® Till6in tuotantoa harjoitetaan ainoastaan, jos julkinen valta korvaa yrityk-
selle muutoin muodostuvan tappion subventiona tai harjoittaa itse tuotantotoimintaa.

Kansainvilisessd ympiristossd joudutaan kuitenkin kysymédn, miki tuotannon ala
voisi tdyttdd edelld kuvatut ominaisuudet. Kyseessd tulee olla ala, jolla kuljetuskus-
tannukset tai tuotteen muut ominaisuudet ehkiisevit kansainvilisen kaupan. Tillai-
sia tuotteita on olemassa. Jos kuitenkin tuotteen kansainvilinen kauppa on mahdol-
lista, tulisi edellisen nikokohdan mukaan koko maailman kysynnén olla riittiméton.
Ehto ei toteutune koskaan.

Muissa kuin edelld luetelluissa tapauksissa julkisen vallan tuki luonnolliselle mono-
polille tai suurtuotannon eduista merkittiviissd mdérin nauttivalle yritykselle on
varsin kyseenalaista. Ellei ole muita markkinoille tulon esteitd, subvention avulla
harjoitettava tuotanto aiheuttaa alalle ylikapasiteettia, mikd nostaa tuotantokustan-
nukset epdoptimaalisen suuriksi.

3 Jos tuotannon méirin kasvattaminen alentaa keskimééraisid kustannuksia (ainakin silloin, kun
tuotanto on korkeintaan kysyntiii vastaavalla tai titd pienemmilld tasolla), on kyseessd luonnollinen monopo-
li. Tdlloin yksi ainoa yritys tuottaa koko markkinoiden tuotannon kaikkein tehokkaimmin. Useamman yrityk-
sen markkinoille tulo kasvattaa sen sijaan kustannuksia.

6 Ts. keskimddrdiset kustannukset ylittivit aina kysyntikdyréin.
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Periaatteessa voitaisiin ajatella, ettd yksittdinen maa voisi lisitd hyvinvointiaan tuke-
malla omaa yritystiin monopoliasemaan maailmanmarkkinoilla. Tédmé alentaisi
ainakin sopeutumisaikana (sen ajan, kuin markkinoilla on ylikapasiteettia) koko
maailman hyvinvointia, mutta ei edes téilloin vilttdmattd aggressiivista tukipolitiikkaa
harjoittavan maan elintasoa. Perusongelmana timén Kkaltaisessa ajattelussa on
kuitenkin se, etteivit muut maat jdisi tdssd tilanteessa passiivisiksi, vaan tukisivat
vastaavassa méérin omaa tuotantoaan. Niin ollen paadyttéisiin kilpaileviin tukijér-
jestelmiin, joiden seurauksena kaikkien hyvinvointi alenee.

Alalle tulon kustannukset voivat olla suuret myds muista syistd kuin varsinaisten
suurtuotannon etujen takia. Useilla tuotannon aloilla nimittdin tarvitaan paljon
tictoa, joka on saatavissa ainoastaan kédytdnnon tyon pohjalta. Kyseessid ovat erdiin-
laiset dynaamiset suurtuotannon edut, joiden merkityksestd Grossman (1990) tarjoaa
hyvin yhteenvedon. Niiden olosuhteiden - ns. jyrkdn oppimiskdyrin - vallitessa
julkisella tuella voidaan auttaa yrityksen markkinoille piisyi, ilman haitallisia sivu-
vaikutuksia.

Tarkoituksenmukainen tuki merkittdvien oppimiskustannusten tapauksessa on viliai-
kaista. Sen tarkoituksena on auttaa yli aloitusvaiheen, mutta timéin jilkeen tuki tulee
lopettaa. Muutoin jérjestely alentaisi yrityksen toiminnan tehokkuutta. Tiamin
kaltaista selkeisti viliaikaista tukipolitiikkaa on sovellettu menestyksekkiisti Japa-
nissa siten, ettd valtio tukee jo etukiteen rajoitetuksi tiedetyn ajan jonkin teollisuus-
sektorin yrityksid ja siirtdd sitten tuen johonkin toiseen sektoriin.

Julkinen tuki voi olla vilttimitontd kehityksessddn Kkilpailijoista jdljessi olevalle
taloudelle tai toimialalle siind tapauksessa, ettd alalla jo olevat yritykset pyrkivit
markkinavoimansa avulla asettamaan alalle tuloon esteiti. Rajoitukset voivat liittyé
my6s padomamarkkinoiden toiminnan puutteisiin, joiden seurauksena alalle pyrkivi
yritys ei kykene saamaan riittivdd rahoitusta. Vaikkakin tillaisessa tapauksessa
julkinen tuki on perusteltavissa, on kuitenkin syyti olla varovainen. Ei ole kenen-
kédéin edun mukaista ylldpitdd maittaisia toistensa kanssa kilpailevia tukijirjestelmii.
Niiden seurauksena markkinoiden toiminta hiiriintyy ja kaikkien hyvinvointi alenee.

Nykyinen jérjestely, jossa eri maat tukevat kilpailullisin perustein vientid, on haital-
linen. On kysyttdvé, onko yritys, jota tuetaan eniten, edullisimmassa asemassa.
Lyhyelld aikavililld ndin varmasti on. Sen sijaan pitkalld aikavililld vastaus voi olla
myds kielteinen. Yritys, jota tuetaan eniten, kykenee siilyttdiméin markkinaosuuten-
sa muita helpommalla. Tadmé kilpailupaineiden ja myds paiomamarkkinoiden asetta-
mien rajoitteiden aleneminen saattaa kuitenkin lisétd yrityksen toiminnan tehotto-
muutta. Lisdksi esimerkiksi rahoitustuki alentaa yrityksen pi#sioman hankkimisen
kustannuksia houkutellen liian suuriin investointeihin. Niin onkin mahdollista, etti
eniten tuetut yritykset menettivit pitkélld aikavililld kilpailuedellytyksensd ja pysy-
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vit markkinoilla ainoastaan kasvavan tuen turvin. Koko kansantalouden tasolla tima
tarkoittaa, ettd laajinta tukipolitiikkaa (muuta kuin koulutukseen ja tutkimustoimin-
taan tai viliaikaista jyrkkddn oppimiskdyrddn perustuvaa tukea) harjoittavat kansa-
kunnat menettivit pitkilld aikavalilld peruuttamattomasti reaalisen kilpailukykynsa.

Japanin ulkomaankauppaministerion (MITI) harjoittama tukitoiminta on yksi kiin-
nostavimmista poikkeuksista muutoin varsin huonomenestyksisissi yrityksissi edis-
tdd julkisin varoin taloudellista kehitystd. Japanilaisen autoteollisuuden kasvu
1960-luvulla on esimerkki menestyksekkaistd politiikkasta. MITI on harjoittanut
varsin aktiivista politiikkaa siten, etti se on pyrkinyt myds voimaperiisesti ohjaa-
maan teollisuustoimintaa. Tétd politiikkaa on tdydentéinyt teknisen kehityksen edis-
timinen erilaisilla valtiojohtoisilla hankkeilla.

Japanin kokemusten suhteen on kuitenkin oltava varovainen. Tukipolitiikka ei ole
yksinddn vaikuttanut taloudelliseen kehitykseen ja on vaikea arvioida kuinka ratkai-
sevassa asemassa se on ollut (Aoki 1985). Tukipolitiikassa on my0s tapahtunut
suuria epdonnistumisia (Yakushiji 1985). Japanin tukipolitiilkan menestysté helposti
yliarvioidaan ja samalla unohdetaan muut japanilaista tuotantotoimintaa tehostavat
tekijét.

2.4. Julkiset hyodykkeet

On olemassa hyodykkeitd, joita ei yksityisesti tuotettaisi lainkaan tai ei ainakaan
riittivdd midrdd. Tillaisilla tuotteilla on kaksi tyypillistd ominaisuutta. Ensiksi, jos
yksi yksilo lisdd pédsee pauttimaan kyseisestd hyodykkeestd, siitd ei aiheudu lain-
kaan kustannuksia. Toiseksi, ei ole mahdollista rajoittaa néiden hyédykkeiden kulut-
tajapiirii. Kansalliset puolustusvoimat on yksi esimerkki. Kustannukset 5 miljoo-
nan ihmisen puolustamisesta ovat samat kuin 5 miljoonan ja yhden. Vastaavasti
kenenkdin Suomessa asuvan oikeutta tdhdn suojaan ei voida rajoittaa. Toinen
esimerkki tdmén tyyppisistd hyodykkeistd voisi olla merenkulkijoille tarkoitettu
majakkajéirjestelmad. Kaikki valon nidkevit voivat kiyttdd sitd hyvikseen ja kustan-
nukset eivit riipu lainkaan merelld liikkuvien laivojen lukumdéérésti. Témén kaltai-
sia hyodykkeitd kutsutaan julkisiksi hyodykkeiksi. Julkisten hyddykkeiden tuotantoa
on vaikea ajatellakaan jirjestettdviksi muutoin kuin julkisen vallan toimesta tapahtu-
vana.

2.5. Markkinoiden toiminnan epétiydellisyydet

Markkinoiden toiminnassa voi olla edellisten tapausten lisidksi myds muita epétiydel-
lisyyksid. Térkeimmit niistd ovat epitdydelliseen ja epdsymmetriseen tietoon liitty-
viit rahoitusmarkkinoiden vakausongelmat. Usein esitetdéin joidenkin hyddykkeiden
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liian vdhéinen tarjonta ja kehityksensd alkuvaiheessa olevien talouksien ongelmat
esimerkkeind markkinoiden epitiydellisyyksist.

Markkinoiden toiminnan hdiriot voivat edellyttdd julkisen vallan toimenpiteiti.
Erityistd huolta tdssd suhteessa aiheuttavat rahoitusmarkkinat. Keskeisin ongelma on
seuraava. Talletuspankit rahoittavat merkittivin osan luotonannostaan ja sijoituksis-
taan vastaanottamalla yleisolté talletuksia, jotka koetaan normaalioloissa matalariski-
siksi. Tallettajilla on kuitenkin epétiydellinen tietimys pankin toiminnan luonteesta
ja taloudellisesta tilanteesta. Verrattuna muihin sijoituskohteisiin talletusten erityis-
piirre on niiden likvidisyys. Valtaosa talletuksista on nostettavissa vélittdmasti, ja
muidenkin talletusten nostaminen tapahtuu hyvin nopeasti. Jos syntyy epdvarmuutta
siitd, kykeneeko pankki endd vastaamaan sitoumuksistaan ainakin ensiksi talletuksen-
sa nostaneet eivit koe taloudellisia menetyksid. Témén vuoksi pankkitoiminta on
altis talletuspaolle.

Suuret pankit ovat yleensd laheisessd suhteessa toisiinsa jo senkin vuoksi, ettd niilld
on paljon sekid saatavia ettd velkoja toistensa kanssa. Sen lisdksi niiden taloudelli-
seen tilanteeseen vaikuttavat paljolti samat yleiseen suhdannetilanteeseen liittyvit
asiat. Matalasuhdanteessa luottotappiot kasvavat ja sijoitusten tuotto alenee yhtiai-
kaisesti. Korkotulot vihenevit maksukyvyn alentumisen seurauksena toteutettujen
lainojen uudelleenjdrjestelyjen vuoksi. Timin vuoksi on olemassa suuri vaara siiti,
ettd alunperin johonkin yksittdiseen pankkiin kohdistunut talletuspako levidd muihin-
kin pankkeihin. Vaikka ndin ei kivisikddn saattaa yhden (suuren ja muutoinkin
toiminnaltaan merkittdvén) pankin ajautuminen konkurssiin heijastua myés muihin
pankkeihin siten, ettd koko pankkijirjestelmén toiminta on uhattuna.

Niiden rahoitusmarkkinoiden erityispiirteiden vuoksi rahoitusmarkkinoiden vakaa ja
héiridton toiminta on aina osaltaan myds julkisen vallan turvaamaa. Lyhytaikaisen
likviditeetin tasausjirjestelmén (lender-of-last-resort) lisiiksi viranomaiset ovat pelas-
taneet pankkeja sellaisissa tapauksissa, ettd koko rahoitusjirjestelméin toiminta on
ilmeisessé vaarassa joutua uhatuksi. T#dmén tyyppisestd toiminnasta on viime ajoilta
paljon kokemuksia. Yhdysvalloissa erityisesti sddstdpankkitoiminta (savings and
loans associations) on ajautunut laajaan kriisiin, vastaavasti esimerkiksi Norjassa on
useita pankkeja ajautunut valtiovallan julkisilla varoilla pelastamiksi. Myds Sastd-
pankkien Keskus-Osake-Pankin siirtyminen viliaikaisesti Suomen Pankin hallintaan
ja Valtion Vakuusrahaston tuella toteutetut pankkifuusiot ovat esimerkkeji timin
kaltaisesta julkisen vallan toiminnasta.

Edellisen tyyppisid puhtaasti mahdolliseen yleisén epéluottamukseen ja koko toimi-
alan tietynlaiseen herkkéin haavoittuvuuteen liittyvid kriisejd ei tapahdu rahoituksen
lisiksi muilla toimialoilla. Niillikin voi silti esiintyd hairiditd, kuten merkittivin
yrityksen ajautuminen kohti selvddi konkurssia huonon johdon vuoksi. Tillsin
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joudutaan vaikean kysymyksen eteen, tulisiko yritys ja sen mukana ty6paikat pelas-
taa julkisin varoin, vai olisiko yrityksen toiminnan annettava loppua. Téhdn ei ole
olemassa kovin selkedd ratkaisua. Voitaisiin kuitenkin ldhted siitd, ettd kilpailukyvy-
tontd tuotantoa ei pidi, eikéd pitemmilld aikavililli voidakaan’, tukea julkisin varoin.
Jos yritykselld ei ole selviad kilpailuetua, ei véistiméatonti lopettamista pidi tarpeetto-
masti lykdtd. Toisaalta, jos yritys olisi sindllddn perustaltaan kilpailukykyinen,
mutta sitd on johdettu huonosti, olisi sen pelastaminen ehké jarkevad. Téll6inkin on
otettava kantaa useisiin kysymyksiin, kuten ollaanko yrityksen johto valmis vaihta-
maan, onko viranomaisilla riittdvdt valmiudet ja taidot hoitaa yritystd ylimenokauden
ajan jne. Selkein vaihtoehto olisi kuitenkin antaa yrityksen padsiéntoisesti mennd
konkurssiin. Jos yritykselld on kannattavaa liiketoimintaa, ei sille ole vaikea 16ytdd
konkurssin yhteydessé ostajaa. Témé ratkaisu on markkinatalouden mukainen.

Yksi markkinoiden toiminnan puute on markkinoilla vaihdettavien hyddykkeiden
arvon hyvin voimakas vaihtelu. Usein kyseessd on hinnan suuri vaihtelu ja aiheutta-
jana ovat epdvakaat kysyntd- tai tarjontaolosuhteet. Tyypillisii esimerkkejd ovat
raaka-aineet, joiden kysyntd on harvoin vakaa maailmanmarkkinoilla ja maanvilje-
lystuotteet, joiden tarjontaolosuhteissa on vuosittain suuriakin muutoksia. Peruson-
gelma kaikissa timin kaltaisissa tilanteissa on se, etti joko tuottajien tai kuluttajien
reaaliset tulot voivat muodostua kestdméttémén epdvakaiksi.

Hyodykkeiden markkinoilla vaihdettavan arvon liiallista vaihtelua voidaan pyrkid
hillitsemain joko julkisen tai yksityisen tasausrahaston voimin. Perusajatus on, etti
rahasto ostaa normaalitilanteeseen verrattuna liiallisen tarjonnan varastoon ja myy
sen puolestaan normaaliin verrattuna vihiisen tarjonnan aikoina. Néin markkinoista
muodostuu vakaat. '

Jotta tasausrahasto olisi toimiva, on kyettivd méérittelemaén edelld mainittu normaa-
i markkinoiden vaihto. Tamé on kuitenkin siind mielessd suoraviivaista, ettd oikein
médriteltynd varaston koko ei pitemmaélld aikavililli muutu, se kokee ainoastaan
lyhytaikaista vaihtelua. Jos sen sijaan varaston koko alkaa kasvaa, kertoo se liialli-
sista ostoista ja titi kautta siitd, ettd jirjestelmd on normaalin tehtivénsd lisiksi
siirtynyt tosiasiallisesti tukemaan tuotantotoimintaa ja tuottajien tulokehityst.

Tasausrahastojen suhteen voitaneen toistaa jo esiintynyt yleinen suositus. Olisi
ilmeisestikin pyrittivd pddsddntoisesti yksityiseen ratkaisuun. Oikean normaalin
tason médritys tapahtuu tillGin tuottajien ja kuluttajien vilisin neuvotteluin. Jos
osapuolet ovat kutakuinkin tasavertaisia, syntyvé ratkaisu méérittelee suhteellisen

7 Jos yritykselld ei ole kilpailuedellytyksid toimialalla, edellyttiisi sen julkinen tukeminen tuen
jatkumista ja kasvamista vuosittain. Jossain vaiheessa ajaudutaan tilanteeseen, jossa tukeen ei ole endi kiytet-
tivissd varoja ja se on tiimiin vuoksi lopetettava. Kaikkien kannalta olisi ollut parempi, jos varat olisi joko
julkisen vallan tai yksityisten talousyksikdiden toimesta kéytetty jo timin periodin aikana toisin. Peruuttamat-
toman sopeutumisen lykkéiiminen pikemminkin aiheuttaa kustannuksia ja vaikeutta sopeutumista.
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oikein markkinoiden normaalin vaihdon. Kokemusten mukaan julkiset ratkaisut ovat
herkkié eri painostusryhmien vaikutuksille. Usein lukumiiriisesti pieni, mutta yhte-
niinen ja aktiivinen ryhmi saa ndkemyksensd parhaiten poliitikkojen kuuluviin.
Télldin jérjestelmd tulee viistamattd keskittymiéin julkisen tuen kanavointiin alkupe-
rdisen tehtdvinsi sijasta.

2.6. Markkinavoiman rajoittaminen

Useilla tuotannonaloilla markkinat ovat keskittyneet voimakkaasti ja timi saattaa
aiheuttaa taloudellisen toiminnan tehottomuutta esimerkiksi monopolihinnoittelun
muodossa.®  Joissakin tapauksissa monopoli perustuu lainsd#dintoon, joissakin
esimerkiksi historialliseen asemaan ja merkittdviin markkinoille tulon esteisiin.
Niissé tapauksissa markkinoiden keskittyminen sinillidin on epétoivottavaa ja aiheut-
taa todennikdisesti tehottomuutta seké staattisessa ettd dynaamisessa mielessd. Osa
markkinoiden keskittymisestd heijastaa kuitenkin sité, ettd kyseisen tuotteen tuotan-
nossa kustannukset ovat sitd edullisempia, mitd suuremmassa mittakaavassa tuote-
taan. Aérimmiisessd tapauksessa tuotannon keskittyminen yhden ainoan yrityksen
toimesta tapahtuvaksi ilmentdi kustannuksiltaan edullisinta mahdollista vaihtoehtoa.
Tillin puhutaan luonnollisesta monopolista (Sharkey 1982).

Teknisen kehityksen kannalta markkinavoiman rajoittaminen on jossain méérin
ongelmallista. Empiiristen havaintojenmukaan tietynlaiset oligopolistiset tilanteet
ovat kehityksen kannalta otollisimpia. Toisaalta ainakin luonnollisen monopolin
kyseessi ollessa téllainen tilanne kasvattaa koko tuotannon alan kustannuksia.

Kéytinndssd joudutaan painottamaan eri muotoisten tehokkuushaittojen merkitysti ja
valitsemaan téltd kannalta paras mahdollinen ratkaisu. Jos siten esimerkiksi luonnol-
linen monopoli mahdollistaisi merkittivit kustannussiistot verrattuna siihen, ettd
tuotantoa harjoittaisi kaksi yritystd ja markkinoille tulon esteet ovat matalat taaten
yritysten toiminnan sisdisen tehokkuuden, ei monopoliaseman purkaminen olisi
perusteltua, ellei siten voitaisi saavuttaa merkittivad teknisen kehityksen nopeutu-
mista. Sen sijaan saattaisi olla perusteltua pyrkid rajoittamaan ainakin jossain
méérin monopolivoiman kayttéd hinnoittelussa.

Edelliset ndkokohdat painottava sitéd, ettei ole olemassa yleisid kaikkia tuotannon
aloja yhtilaisesti koskevia olosuhteita, joissa taloudellisen tehokkuuden Kkisitteet
toteutuisivat samanaikaisesti.  Staattinen ja dynaaminen tehokkuus eivit toteudu

: Yksi toimialan taloustieteen koulukunnista, ns. Ucla-Chicago- koulukunta, korostaa monopo-

lin olevan niyttd ylivertaisesta sisdisesti ja dynaamisesta tehokkuudesta. Koulukunnan mukaan ainoa monopo-
liin liittyvé tehottomuus olisi siten luonteeltaan allokatiivista ja merkitykseltiiin vihiinen suhteessa muiden
mittareiden mukaiseen ylivertaiseen tehokkuuteen. Voidaan kuitenkin perustellusti kysyi, eikd saavutettu
asema johda ajan mukana yrityksen sisdiisen tehokkuuden alenemiseen, markkinoille tulon esteiden rakentami-
seen ja innovaatiotoiminnan taantumiseen.
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vilttiméttd samoissa olosuhteissa, mutta lisdksi tuotannon alan kustannusten
muodostumisella on tilannetta mutkistava vaikutus. Kaytdnndssd on tehtdvd valinta
arvioimalla tapauskohtaisesti mitkd tekijit ovat merkittdvimpid.

Jos monopoli ei perustu suurtuotannon eduille, edellyttdd taloudellinen tehokkuus
sen hajottamista siten, ettd toimiva Kkilpailu toteutuu. Innovaatiotoiminnan tasoa ei
kuitenkaan pidd alentaa pakottamalla yrityskoko liian pieneksi. Ensisijaiset julkisen
talouden vilineet ovat tilloin kilpailulainsdddédntoé ja mahdollisten markkinoille tulon
esteiden ja muiden viranomaisten taholta tulevien kilpailun rajoitteiden purkaminen.
Jos kuitenkin kyseessd ovat merkittdvit suurtuotannon edut, ei monopolin hajottami-
nen ole perusteltua. Se kasvattaisi tuotantokustannuksia. Sen sijaan liialliseen mark-
kinavoiman kdytt6on hinnoittelussa tulisi puuttua julkisen talouden keinoin. Periaat-
teessa mahdollisuuksia on kaksi: sdédnnostellddin monopolin hinnoittelua (tdstd katso
esimerkiksi Demsetz 1968) tai toteutetaan tavoiteltu hinnoittelu siten, ettd monopoli-
toimintaa harjoittaa julkinen valta (joko valtion yhtion tai liikelaitoksen kautta).

2.7. Muut kuin taloudelliset tavoitteet

Vaikka tissd tutkimuksessa keskitytdsnkin arvioimaan julkista tukipolititkkaa erityi-
sesti taloudelliselta nikdkannalta, on tirkedd kiinnittdd huomiota siihen, ettd julkinen
valta pyrkii toteuttamaan myos paljon laajempia tavoitteita. On olemassa lukuisia
yhteiskunnallisia perusteluja, miksi julkinen valta puuttuu markkinoiden toimintaa
siiti huolimata, ettd sen tiedettiisiinkin alentavan taloudellista tchokkuutta. Yksi
_ tillainen on sosiaalisen perusturvan tarjoaminen kansalaisille ja tdssd tehtdvissé
esimerkiksi ty6ttomyyskorvaukset ovat varsin perusteltuja. Vastaavasti voidaan
tukea maksaa yrityksille niiden sijainnin perusteella pyrkien maantieteellisesti
mahdollisimman tasapuoliseen asutuksen jakautumiseen.

Muut kuin taloudellista tehokkuutta edistiméén tarkoitetut tukimuodot on luonnolli-
sesti pyrittdva toteuttamaan siten, etti ne védristiisivit taloudellista toimintaympéris-
t6d mahdollisimman vdhdn. Kun toteuttaminen tiyttdd timin ehdon, jdi poliittiseen
harkintaan, ylittd4ko tuesta saatava yhteiskunnallinen hydty siihen liittyvit taloudelli-
set menetykset.

2.8. Julkisen talouden toiminnan tehokkuus

Markkinoiden toiminta voi olla joissakin tapauksissa puutteellista siten, ettd julkisen
talouden toimin voidaan ainakin periaatteessa lisdtd hyvinvointia. On kuitenkin
syytd arvioida myo0s sitd, kuinka tehokkaasti julkisen vallan markkinoiden toimintaan
puuttuminen voidaan toteuttaa. Jos yksityisten yritysten paiatSksentekoon liittyy
epdsymmetrisestd tiedosta aiheutuva pidmies-agentti -ongelma, niin kaikella syylld
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voidaan olettaa tilanteen olevan julkisessa piidtoksenteossa vieldkin huonompi.
Onhan nyt kyseessd useita erilaisia ryhmid - ddnestdjit, poliitikot, virkamiehet ja
yritysjohtajat, joiden tavoitteet eivit liene yhtenevit.

Julkisen vallan toimintaa selittdd kaksi keskenddn kilpailevaa (tai toisiaan tdydenti-
vid) teoriaa: ns. capture-teoria ja taloudellinen kidyttdytymisteoria. Capture-teorian
mukaan julkinen valta on taipuvainen sisédistiméin valvottaviensa ndkemyksii siinid
médrin, ettd valvojasta muodostuu lidhinnd valvottaviensa etujen ajaja (Stigler 1971).
Mitid enemmin ja miti liheisemmissi yhteydessd valvovat viranomaiset (ja poliiti-
kot) ovat yrityksiin, sitd paremmin he "ymmértivét" yritysten ongelmia ja huolenai-
heita. Jos muut toimintaa ohjaavat motiivit puuttuvat painottuu julkisen vallan
toiminnassa valvottavien etujen ajajana toimiminen. Tédmin kaltaisesta kéyttidytymi-
sestdi on olemassa paljon havaintoja (katso esimerkiksi Aoki 1988).

On syytd jaotella julkisen talouden edustajat eri tavalla toimivien kannustimien
perusteella (Alessi 1974). Poliittinen johto, esimerkiksi kansanedustajat ja ministe-
rit, tavoittelee ensisijaisesti uudelleenvalintaa ja on taipuvainen ohjaamaan toimin-
taansa titd tavoitetta tukevien nikemysten mukaisesti. Myos ministerididen ylin
johto on riippuvainen niisti tavoitteista. Sen sijaan virkamiesten ensisijainen talou-
dellinen tavoite on uralla seké rahallisesti ettd organisatorisesti eteneminen (vertaa
Fama 1980 ja Aoki 1988).

Taloudellisen kéyttdytymisteorian (katso esimerkiksi Posner 1972, 1974, Peltzman
1976) mukaan julkinen valta toimii omien kannustinjirjestelmiensi mukaisesti. Yhtd
timén teorian implikaatioista voidaan havainnollistaa seuraavasti. Usein tuottajat
kykenevit muodostamaan voimakkaita painostusryhmiéi. Heilld on saman suuntainen
ja taloudellisilta seuraamuksiltaan riittdvin voimakas motiivi painostustoiminnastaan.
Téll6in on mahdollista vaikuttaa tehokkaasti uudelleenvalintaa tavoitteleviin poliitik-
koihin sen suhteen, mitd toimenpiteitd julkiselta taloudelta halutaan. Riittdvin
selkedn poliittisen tahdonilmauksen jilkeen virkamieskunnan etuna on taas pyrkii
toteuttamaan tdmé politiikka mahdollisimman hyvin. Néin taloudellinen kiyttdyty-
misteoria tarjoaa tiydellisemmin selityksen capture-teorian mukaiselle kiyttiytymi-
selle.

Edelld tarkasteltu taloudellisen kiyttdytymisteorian mukainen tulos voi olla epaopti-
maalinen siind mielessd, ettei alkuperdinen poliittisen tahdonilmauksen saavuttanut
tavoite ole kokonaistaloudellisesti mielekds. On kuitenkin syyti kiinnittds huomiota
liséksi siihen, ettei viranomaisjirjestelmd vilttdmittd toimi edelld kuvatulla tavalla
tehokkaasti. Virkamiehilld ei vilttdimittd ole aina riittivid taloudellisia motiiveja.
Padsddntdisesti merkittivid palkankorotuksia ei tule ilman ylenemisti ja ylennykset
ovat suomalaisessa virkakoneistossa tillid hetkelld rajoitettuja. T#lloin ei valttamatti
ole my6skidn kannustinta tehokkaaseen toimintaan.
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Jos viranomaistoiminnasta puuttuvat riittévit taloudelliset kannustimet, on olemassa
vaara, ettd julkisen talouden toimet markkinoiden toiminnan puutteiden oikaisemi-
seksi epdonnistuvat. Valtion yhtididen yksityistdmisestd, mm. Englannissa, saadut
kokemukset tukevat titd pessimististd késitystd viranomaistoiminnan tehokkuudesta.
Japanista saadut kokemukset ovat puolestaan ainakin osin toisensuuntaisia, mutta
nimenomaan sen vuoksi, ettd virkakoneistossa on riittivit kannustimet (Aoki 1988).
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3. YRITYKSIIN KOHDISTUVA ELINKEINOTUKIPOLITIIKKA SUOMES-
SA

3.1. Valtion yrityksille maksaman rahoitustuen mittaaminen

Valtion yritystoiminnan tuki on Suomessa varsin mittavaa, joskaan ei kansainvilises-
ti verrattuna poikkeuksellisen suurta. OECD:ssi laadittujen arvioiden (Ford &
Suyker 1990) mukaan suomalaisen teollisuuden elinkeinotuki vastaisi suuruudeltaan
1ihinnd OECD:n keskivertotasoa. Huolestuttavampi on tuen kehityslinja: kun teolli-
suustoimialojen tuki on esimerkiksi muissa EFTA-maissa selvisti alentunut
1980-luvun puolivélistd ldhtien, on tuki Suomessa kasvanut jossain méirin (Palokan-
gas 1992). Syvi taloudellinen lama asettanee paineita kasvattaa elinkeinotukea
merkittdvisti nykytasolta. Tama soveltuu kuitenkin huonosti tapahtumassa olevaan
kansainviliseen integraatiokehitykseen ja saattaa kasata myohempiin ajankohtiin
paineita voimakkaaseen ja nopeaan tuen supistamiseen.

Jatkossa keskitytddin tarkastelemaan valtion rahoitustukea ja verotukea yrityksille
Palokankaan (Palokangas 1992) suorittaman tukijirjestelmin kartoituksen pohjalta.
Rahoitustuki koostuu avustuksista, lainatuesta, valtioenemmistéisiin osakeyhtidihin
maksetusta osakepddomatuesta ja takuu- ja takaustuesta. Lainatuki muodostuu laino-
jen kustannusten ja tuottojen erotuksena, kun perimitti jdtetyt lainanlyhennykset ja
luottotappiot otetaan sellaisenaan huomioon tuen lisdyksend. Lainojen kustannuksia
arvioidaan valtion nostamien uusien lainojen keskimiirdisen koron ja tuottoja tuki-
lainoista valtiolle maksettujen korkotulojen avulla.

Osakepddomatukeen lasketaan pddomasijoitukset mm. valtioenemmistdisiin osakeyh-
tiéihin ja erityisrahoituslaitoksiin.  Yrityskohtaisesti arvioitava tuki muodostuu
kuhunkin yhti6on sijoitettuna olevalle keskimidriiselle paiomalle laskettavan tuotto-
tavoitteen (lainatukilaskelman laskentakorko) ja valtiolle vuoden aikana maksettujen
osinkojen erotuksena.

Valtion rahoitustukeen kuuluvat myos takuu- ja takaustuet, jotka lasketaan suoritettu-
jen korvausten ja tuottojen erotuksena. Tissd tutkimuksessa kiytettivissi VATTin
aineistossa Vientitakuurahaston ja Valtiontakausrahaston osalta tuki muodostuu
rahastojen yrityksille myontimén nettotuen perusteella. Periaatteessa valtion mydn-
timd takaustuki vaikuttaa varsin merkittivasti yritysten pankeista tai markkinoilta
ottaman rahoituksen hintaan, luokitellaanhan se riskiltdin valtion riskiluokkaa
vastaavaksi. Titd vaikutusta ei ole kuitenkaan otettu jatkossa esitettdvissd luvuissa
huomioon.



25

Julkisen vallan tukipolitiikan suuruuden mittaamisessa on kaksi periaatteellista 1dhes-
tymistapaa. Rahoitustuki voidaan arvioida pé#itoksentekopohjaisesti, jolloin tueksi
lasketaan padtoksentekohetkestd tuen keston loppuun saakka muodostuva varanto,
joka arvostetaan diskonttaamalla padtosajankohtaan. Tilld tavalla voidaan arvioida
oikein tukipolitiikka ja siind tapahtuvat muutokset. Valitettavasti timén kaltainen
mittaaminen ei ole kdytinnGssd mahdollista (Ford & Suyker 1990), joten tissékin
tutkimuksessa kaytettdva rahoitustuen mittaamistapa perustuu sen hetkiseen rahoitus-
tuen varantoon. Téll6in arvioitavaksi muodostuva tuen miérd heijastaa tosiasiassa
huomattavassa méérin historiassa tehtyja padtoksia.

3.2. Valtion rahoitustuen arviointi
3.2.1. Arviointikriteerejé

Valtion yrityksille ohjaaman rahoitustuen arviointi perustuu luvussa 2 tehtyihin
periaatteellisiin tarkasteluihin. Julkisen talouden markkinoiden toimintaan puuttumi-
nen on perusteltua ainoastaan niissi erikoistapauksissa, joissa markkinoiden toimin-
taan liittyy kokonaistaloudelliselta kannalta katsottuna puutteita.  Merkittdvin
esimerkin tillaisesta tilanteesta muodostaa toiminta, johon liittyy ulkoisvaikutuksia.
Tiltd kannalta teknisen kehityksen edistimistd voidaan pitdd hyvin perusteltuna ja
vilttiméittoméand. Lisdksi julkinen tukipolitiikka on hyodyllistd tuettaessa kotimais-
ten yritysten alalle péadsyd silloin, kun toiminnan aloittamiseen liittyvit korkeat oppi-
miskustannukset. Elinkeinotuki voi tapauksesta riippuen olla tarkoituksenmukaista
my0s rajoitettaessa monopolivoimaa (esimerkiksi siten, ettd valtio harjoittaa tillaista
toimintaa, jos kyseessd on luonnollinen monopoli). Merkittivi osa julkisen talou-
den tuesta perustuu myGs muihin kuin taloudellisiin tavoitteisiin. Téllaista tukea on
pidettivi tarkoituksenmukaisena silloin, kun sen maksamiselle on riittivd yhteiskun-
nallinen yksimielisyys, eikd se védristd tarpeettomasti yritysten ja markkinoiden
toimintaa.

Arvioitaessa julkisen talouden toimintaa on kiinnitettdvd huomiota siihen, kuinka
tehokkaasti julkinen sektori voi toimenpiteensd toteuttaa. Luvun 2 tarkastelujen
perusteella viranomaisilla ei ole padsadntoisesti suhteellista etua harkittaessa yrityk-
sen toimialaan kuuluvia asioita. Niin ollen elinkeinotukipolitiikan linjausten olisi
oltava sellaisia, joissa viranomaisten piétosvalta téllaisista asioista ei ole liiallinen.

3.2.2. Tukijirjestelms

Valtion maksamasta rahoitustuesta selvisti merkittdvimpid ovat aluetuki ja tyomark-
kinatuki. Aluetuki muodostaa noin kolmanneksen koko rahoitustuesta (kuvio 1).
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Némai tuet muodostuvat osin selvisti myos muusta kuin puhtaasti taloudellisin kritee-
rein arvioitavissa olevasta tuesta. Muita merkittivid tukimuotoja ovat olleet selvisti
pienenemdssd oleva lehdiston tukeminen, pédasiassa valtionyhtididen hoidosta

muodostuva yrityskohtainen tukitoiminta sekd tutkimus- ja tuotekehittelyn tukemi-
nen.

Vaikka puolet aluetuesta kohdistuu yritysten tukemiseen, ei aluetukea sellaisenaan
tulisi pitdd elinkeinotukena, vaan sosiaalisena toimintana, jolla pyritddn sdilyttimién
haja-asutusalueita elinkelpoisina. Téllaisen tuen suuruutta médriteltéiessd peruskysy-
mys on selkedsti se, kuinka paljon arvostetaan ja ollaan siten halukkaita maksamaan
alueellisesti tasapainoisesta asutuksesta.

Kuvio 1.  Yritysten rahoitustuki kdytt6tarkoituksen perusteella*
(nettokustannukset vuoden 1991 hinnoin)
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Yli puolet vuonna 1990 maksetusta aluetuesta kohdistui suoraan yrityksille. Lisdksi
yrityksid on tuettu KERAn kautta. Vaikka tuen ensisijaisena tavoitteena ovatkin
alueelliset nidk6kohdat, on tilld tukimuodolla kuitenkin myds taloudellisia vaikutuk-
sia. Valtaosa tuesta on kohdistunut pieniin alle 100 tyéntekijan yrityksiin, jotka
toimivat suljetulla sektorilla. Témén tuen kohdistumisessa on ollut selvisti ongel-
mia. Esimerkiksi vuonna 1990 noin neljinnes’ investointiavustuksista (106 milj.
markkaa) maksettiin hotelli- ja ravitsemustoiminnalle, jolla oli jo muutoinkin selvii
ylikapasiteettia.

Aluetuen kohdistaminen taloudelliselta kannalta tehokkaimmalla tavalla on ongelmal-
lista. Olisi tarvetta korostaa yrityksen omaa vastuuta toimintansa kannattavuudesta
toisaalta kilpailullisten elementtien toisaalta omistajan vastuun kautta. Aluetuen,
kuten muunkin julkisen tuen, suhteen syntyy helposti moral hazard -tyyppistd kiyt-
tdytymisti, jolloin uskotaan julkisen vallan turvaavan yrityksen toiminnan jatkuvuu-
den siind tapauksessa, ettei yritys osoittautuisi menestyksekkasksi.

Aluetuen kohdistamisessa on korostettava entistd voimakkaammin hankkeiden liike-
taloudellista toteuttamiskelpoisuutta ja rahoituksen koordinointia siten, ettei ainakaan
sen turvin synny matkailualalla nykyisin vallitsevan kaltaisia yli-investointeja.
Tamén kaltainen harkinta on vaativa tehtivd. Tukea tulisi ohjata enenevissi médrin
avoimen sektorin yrityksille ja vastaavasti painopistettd olisi perusteltua muuttaa
kohti tutkimus- ja tuotekehittelytoimintaa.

Valtion maksama tyomarkkinatuki koostuu pédasiassa tyottomyyden ehkdisemiseen
kohdistuvista tuista, kuten esimerkiksi valtion apu ty6ttomyyden lieventéimiseen.
Lisdksi tukimuotoon luetaan oppi- ja koulutussopimuksista aiheutuvat korvaukset
yrityksille. Tyomarkkinatuki on kasvanut selvésti 1980-luvun alkupuolelta ldhtien.
Valtaosaltaan tydomarkkinatukea tulee pitdd Iuonteeltaan sosiaalisena, osin myds
alueellisena, tukimuotona. Téltd osin siihen pédtevit samat johtopéadtdkset kuin varsi-
naiseen aluetukeenkin.

Tyomarkkinatuen tarkastelun yhteydessé voitaisiin vield korostaa luvusta 2 seuraavia
johtopditoksid, joiden mukaan tehokkaimmin taloudellista hyvinvointia voidaan
lisdtd sellaisella tukipolitiikalla, joka kohdistuu tieteellisen perustutkimuksen edisti-
miseen seké yleisen tiedollisen ja taidollisen tason kohottamiseen. T#dmén mukaisesti
tyomarkkinatuesta huomattavasti suurempi osa tulisi kohdistaa koulutuksellisiin
tarkoituksiin. Oppi- ja koulutussopimuksiin liittyvé tuki on tistd yksi esimerkki.

Muiden tukimuotojen tavoin myds lehdiston tukea on arvioitava yleisilld sosiaalisilla
tavoitteilla, eikd ainoastaan taloudellisilla kriteereilli. Taloudelliselta kannalta tuki-

° Kauppa- ja teollisuusministerién maksaman yritystoiminnan aluetuen investointiavustuksista.
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muodolle on vaikea 16ytdd kestdvid perusteluja ja tukimuoto onkin ollut viimeiset
vuodet selviéssé laskussa.

Luvun 2 valossa tutkimus- ja tuotekehittelytuki on tukimuodoista suositeltavin.
Vuonna 1991 tillaisen tuen osuus koko rahoitustuesta oli noin 10 prosenttia ja tuen
médrdd olisikin selvdd tarvetta lisdtd. Nykyisen tuen suurin erd on Teknologian
kehittimiskeskuksen (TEKES) teollisuudelle myontdma rahoitus. Suurin osa TEKE-
Sin ja kauppa- ja teollisuusministerién myontdmaéstd rahoituksesta on maksettu
suurille metalliteollisuusyrityksille.

Tutkimus- ja tuotekehittelytoiminnassa ensisijainen tuen kohdistaminen tulisi olla
autonomisten innovaatioiden edistiminen. Tadmé tarkoittaa ldhinnd tieteelliseen
perustutkimukseen ja koulutukseen investointia suoraan yrityksille maksettavan tuen
sijasta. Tadmdén kaltaista toimintaa ei Suomessa kuitenkaan ole paljoa. Jatkossa tuli-
sikin laatia selkedt suuntaviivat valtion tukemista tieteellisistd ja teknisistd hankkeis-
ta, joita tukemalla pyrittdisiin lisddmadn valmiuksia yritysten omalle tutkimus- ja
tuotekehittelytoiminnalle. Ndiden hankkeiden tulisi olla luonteeltaan avoimia, eiké
niilld olisi tarkoitusta korvata yritysten omaa ja itse rahoittamaa toimintaa. Liséksi
olisi taattava riittdvéd kansainvilisyys tieteen uusimpien tulosten saamiseksi nopeasti
myds Suomeen.

Valtion tukemien tieteellisten tutkimusprojektien painopiste tulisi valita siten, ettd se
soveltuu mahdollisimman hyvin arvioihin Suomen suhteellisesta edusta kansainvili-
sessd kilpailussa. Lisdksi tulisi kiinnittdd huomiota siihen, ettd hankkeet takaisivat
tietoa mahdollisimman laajalti erilaisiin tuotannollisiin sovelluksiin.

Yritysten oman tutkimus- ja tuotekehitystoiminnan tukeminen on edelliseen verrattu-
na ongelmallisempaa siind mielesséd, ettd rahoittajan, innovaattorin ja yrityksen omis-
tajien vilille syntyy epédsymmetriseen tietoon perustuva pdfimies-agentti -ongelma.
Téstd huolimatta olisi taloudelliselta kannalta perusteltua tukea edelleenkin ainakin
jossain médrin yritysten omaa tutkimus- ja tuotekehittelytoimintaa. Tissi voitaisiin
kiinnittd8 entistd enemmin huomiota siihen, etti valittavat kohteet ja tuotannon alat
olisivat sellaisia, ettd niilli saavutettu edistys "vuotaisi" mahdollisimman laajalti
myos muiden alojen eduksi.

Yrityskohtainen tuki muodostuu pédasiassa valtionyhtidille maksetusta tuesta. Tami
tuki on ollut suuruudeltaan merkittéivid ja edusti vuonna 1991 jonkin verran alle 10
prosenttia koko rahoitustuesta.

Valtion yritystoimintaa on vaikea perustella Suomessa puhtaasti taloudellisilla kritee-
reilld. Valtionyhti6t harjoittavat toimintaa aloilla, joilla vallitsee varsin kilpailulliset
olosuhteet ainakin kansainvilisessd ympéristossd. Luonnolliseen monopoliin, ulkois-
vaikutuksiin tai muihin markkinahéiriihin valtion yritystoiminta ei perustu.
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Valtion harjoittaman yritystoiminnan vaikutuksista on olemassa kaksi vastakkaista
nikemystd. Valtion yhtiGiltd puuttuu osa pddomamarkkinoiden yksityisille yrityksil-
le asettamista toimintaa tehostavista rajoitteista: yhtid ei voi mennd konkurssiin eikd
sitd voi uhata valtaus. Valtionyhtid saa markkinoilta ottamansa rahoituksen muita
yrityksid edullisemmin (valtion riskilld) ja omistajan kontrolli saattaa olla jarjestetty
heikommin (eduskunta, hallitus, ministerio, edustavat omistajaa suhteessa toimivaan
johtoon). Toisaalta joissakin tapauksissa saattaa yksityisten yritysten kontrolli olla
vielidkin ongelmallisempi. Viranomaisilla on nimittdin voimakas ja suora periaatteel-
linen vaikutusmahdollisuus valtion yhtiiden johtoon. Mitééin kovin selkedd teoreet-
tista suositusta valtion yhtiGiden suhteen ei olekaan olemassa. Esimerkiksi Englan-
nista saadut kokemukset viittaavatkin siihen, ettd merkittivd tdssd yhteydessé
huomioon otettava tekiji on markkinoilla kidytdvin kilpailun voimakkuus. Niissé
tapauksissa, joissa markkinoilla vallitsivat voimakkaasti kilpailulliset olosuhteet,
tehostui entisten valtion yhtiiden toiminta yksityistimisen seurauksena. Toisaalta,
jos kilpailu markkinoilla oli hyvin rajoitettua, ei yksityistiminen lisinnyt yritystoi-
minnan tehokkuutta, vaan saattoi jopa heikentdd sitd (Vickers & Yarrow 1988).

Suomalaisten valtion yhtididen kohdalla on syytd harkita, tulisiko ne yksityistéd,
koska niiden toimialoilla ei ilmeisestikidéin ole taloudellista perustetta siihen, ettd
julkinen valta puuttuu markkinoiden toimintaan. Titd nékokohtaa puoltaa se, ettd
valtion yhtidihin saattaa liittyd tendensseji yksityistd tehottomampaan toimintaan.
Toisaalta on kuitenkin tutkittava tarkkaan, miten tillainen yksityistiminen tulisi
nykyisissi taloudellisissa olosuhteissa ajoittaa. ™

Periaatteellisesti valtion liikelaitoksiin liittyy varsin samankaltaisia ongelmia kuin
valtion yhtiéihinkin. Liikelaitosten osalta elinkeinotuen suuruutta ja merkitystd on
kuitenkin niiden organisaatiomuodon vuoksi vaikeampi arvioida. Huttusen (1991)
selvityksen mukaan valtion liikelaitokset eivit ole saaneet suoraan valtion kassasta
varsinaista elinkeinotukea, sen sijaan ne saavat muuta julkisen talouden rahoitustu-
kea merkittivissd midrin. Yleensi liikelaitoksille on asetettu muita kuin taloudelli-
sia tehtivid suhteellisen laajasti, ja osa niiden saamasta julkisesta rahoituksesta (suo-
raan valtion kassasta saatu rahoitus ja osa elinkeinotueksi luettavasta rahoituksesta)
on korvausta niistd tehtdvist.

Myés liikelaitosten osalta on perusteltua harkita, missd méérin julkinen valta tuottaa
kyseiset palvelut tehokaimmin. Er#t liikelaitoksista ovat kuitenkin olemukseltaan
luonnollisia monopoleja, miki puoltaa niiden luonnetta julkisen talouden piirissé (tai
ainakin edellyttdisi hintasdéntelyd, jos ne yksityistettdisiin). Ilmailulaitos on yksi

10 Joskaan useastakaan yhtidsti tilld hetkelld saatava hinta ei ole kovin hyvd, ei odottelu tissi
suhteessa vilttimittd auta. Joudutaan nimittdin kKysyméin, kuinka todennikoisti on, etti ne yhtidt, joiden
talous on nyt huonossa tilassa, tervehtyisivit nopeasti.
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esimerkki tillaisesta laitoksesta ja Valtionrautateistd rataverkoston ylldpito muodos-
taa toisen tdllaisen osan.

Valtio maksaa Suomessa erityistd viennin edistimistukea. T#amién perusteltavuutta
joudutaan myds vakavasti kysymédn. Tukea voi luvun 2 tarkastelujen valossa suosi-
tella ainoastaan silloin, kun tuotannon alalla vallitsevat selvit alalle tulon esteet
esimerkiksi jyrkén oppimiskdyrdn muodossa. Téllinkin tuen tulisi olla nykykaytén-
nostd poiketen jo sitd myoOnnettiessd selvisti ajallisesti rajoitettua. Néissd olosuh-
teissa tuki auttaisi ylittimédn alalle tulon esteet alentamatta silti yrityksen kannusti-
mia tehokkaaseen toimintaan.

Muu yritystoiminnan rahoitustuki muodostuu pédasiassa merenkulun ja laivanraken-
nuksen tuesta, energiahuollon tuesta sekid ympéristonsucjeluun liittyvistd tuista.
Taloudelliselta kannalta ympéristonsuojelun tukeminen on niistd parhaiten perustel-
tu. Kyseessd ovat voimakkaat ulkoisvaikutukset, joten julkisen vallan markkinoiden
toimintaan puuttuminen on vilttiméatonti.

3.3. Valtion verotuki

Vastaava vaikutus, kuin rahoitustuella, voidaan aikaansaada myés verotuen avulla.
Verotuki muodostuu erilaisista veronalennuksista tai veronmaksusta joko tietyksi
ajaksi tai kokonaisuudessaan vapauttamisesta. Verotuen muodossa on pyritty edisti-
miin mm. merenkulkua, liikennetté ja tuotannollista toimintaa. Vastaavin argumen-
tein kuin edelld joudutaan suurta osaa tuesta pitdimidin kuitenkin taloudelliselta
kannalta huonosti perusteltuna. Suositeltava tukitoiminta tulisi kohdistua ajallisesti
rajoitettuna alalle tulon esteiden poistamiseen erityisesti vientid harjoittavilta yrityk-
siltd sekd tutkimus- ja tuotekehittelyn edistiimiseen.

Esimerkki verotuen tuotantotoimintaa viiristivisti vaikutuksesta on mm. tuki palve-
luelinkeinon laajenemiselle (laaja verovapaus, katso lihemmin Suunnittelusihteeristo
1988). Témin kaltainen talouden rakenteiden muutoksen ohjaaminen ei ole ongel-
matonta. Todennikdisesti tdssd esimerkissd kyse on ollut pikemminkin korjaamatta
jédneestd verotuksen aukosta, eikd niinki#in aktiivisesti tavoitellusta vaikuttamisesta.
Siitd huolimatta ohjausvaikutus on ollut ainakin osin ep#onnistunut suuntautuessaan
suurelta osin suljetulle ja vihin kilpaillulle sektorille. Verotuksen yhtendistiminen
EY:n vastaavaan tulleekin korjaamaan osan timin kaltaisista ongelmista.
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4. JOHTOPAATOKSET

Julkisen talouden rahoitustuki yritystoiminnalle on perusteltua niissd tapauksissa,
joissa markkinoiden toiminta on puutteellista. Tuki on tarkoituksenmukaista erityi-
sesti kahdessa tapauksessa. Ensiksi silloin, kun markkinoille pd4syn esteend ovat
korkeat oppimiskustannukset. Télldinkin rahoitustuen on oltava tilapiistd ja tuen
saajan on timd asiantila jo tukea saadessaan tiedettdvd. Toiseksi, elinkeinotuki on
hyvin perusteltua ja jopa vilttimdtontd teknisen kehityksen tukemisessa. Koska
tekniseen kehitykseen liittyy voimakkaita ulkoisvaikutuksia, ei markkinoiden tuotta-
ma ratkaisu voi olla misséén olosuhteissa yksindén riittava.

Nykyinen julkisen talouden elinkeinotukijirjestelmd on merkittdviltd osin epétarkoi-
tuksenmukainen. Tuesta suuri osa suuntautuu suoraan yritysten tavanomaisen
toiminnan rahoittamiseen ja suljetun sektorin yrityksille. Tuen jakamiseen liittyy
sellaista viranomaisharkintaa, jossa virkamiehilld ei ole suhteellista etua. Tuki on
todennikoisesti ohjannut tuotantorakenteen kehitystd merkittivasti, joskaan tistd ei
ole selvdd evidenssid sektorikohtaisten tukitietojen puutteen vuoksi. Oman erityis-
piirteensé tukijarjestelméssd muodostaa valtion harjoittama yritystoiminta. Valtion
yhtiot tulisikin yksityistdd silloin, kun taloudelliset olosuhteet sen sallivat. Suoma-
Iaista elinkeinotukijirjestelmid pitdisi kehittdd siten, ettd toisaalta tuen kokonaismad-
rid alennetaan ja tuki suunnataan voimakkaasti teknistd kehitystd edistdvaksi.

Huomattava osa teknisen kehityksen edistdmiseen tarkoitetusta tuesta on suunnattava
koulutukseen, tieteelliseen ja tekniseen tutkimukseen sekd sellaisten alojen tutkimus-
ja tuotekehittelytoimintaan, joilla tapahtuva tiedollisen tason kasvu voidaan hyédyn-
tdd my6s muilla liheisilld tuotannon aloilla. Térkedd on kuitenkin se, ettei julkisella
rahoitustuella pyritd korvaamaan yritysten omaa tutkimus- ja tuotekehittelytoimintaa.
Saatujen kokemusten mukaan taloudellisen tehokkuuden ylldpitiminen edellyttid
sitd, ettd yritysten oma vastuu téstikin asiasta on riittdvén suuri.

Tutkimukseen, tuotekehittelyyn ja koulutukseen suunnatun julkisen rahoituksen
merkitystd kasvattaa se, etti Suomen taloudelliset ongelmat liittyvit léheisesti reaali-
sen kilpailukyvyn menettdmiseen. Suomi on jdinyt téssd suhteessa kilpailijoistaan
jilkeen. 1970-luvulla Suomessa kiytettiin tutkimukseen ja tuotekehittelyyn selvisti
kilpailijoita vihemmén varoja ja vasta 1980-luvulla tavoitettiin tdssd suhteessa
OECD:n keskiarvo. Kun otetaan huomioon timén kaltaisten investointien kumuloi-
tuva vaikutus osaamisen tasoon, ei Suomen tilanne ole vield tyydyttivd. Nykyisessi
tilanteessa julkisen talouden merkityksen tutkimuksen, tuotekehittelyn ja koulutuksen
edistdjand tulisikin olla huomattava.
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Télld hetkelld vallitseva syvé taloudellinen lama asettaa paineita kasvattaa nopeasti
julkisen talouden rahoitustukea vaikeuksissa oleville yrityksille. On syytd harkita
tarkkaan onko tdmé perusteltua. Julkisen tuen kokonaismiiirin merkittivi kasvatta-
minen vie suomalaista taloutta yhi kauemmas tehokkaasti toimivasta markkinaehtoi-
sesta jdrjestelméstd samaan aikaan kun useimmissa muissa maissa tukijirjestelmii
ollaan purkamassa.

Lama lisid houkutusta alentaa ainakin tilapdisesti tutkimukseen ja koulutukseen
suunnatun rahoituksen médrdd. Tadmaé olisi kuitenkin hyvin lyhytnikéistd ja jopa
pitemmilld aikavililli kohtalokasta. Suomi kykenee kohottamaan kansainvilistd
kilpailukykyéén ainoastaan, jos tiedollinen ja taidollinen osaaminen on riittdvaa.
Ellei titd tavoitetta edistivdn tuen osuutta kyetdi nostamaan nykyisestiin, saattavat
mahdollisuudet kansainvilisessé kilpailussa menestymiseen alentua peruuttamatto-
masti.
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