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Manner-Suomen maaseudun kehittamisohjelman ja ELY-keskusalueiden rahoi-
tuksen kytkenta on perustunut paéasiassa alueiden maaseudun vaestdosuuksiin ja
edellisen kauden kehittamisrahoituksen toteumaan. Naiden perusteella kehittamis-
rahoitus on jaettu ELY-keskusalueille. Artikkelin tavoitteena on tarkastella, miten
kehittdmisrahoituksen politiikkavaikutusta voitaisiin parantaa kytkeméalla kehittamis-
rahoituksen jako tiiviimmin ELY-keskusalueiden ominaisuuksiin seka niihin kehitta-
mistarpeisiin, jotka ohjelma-alue on itse tunnistanut. Tavoitetta varten on muodos-
tettu paikkatietokanta ELY-keskusalueiden maaseutualueiden ominaisuuksista ja
kehitetty laskentamenetelmd, jonka tarkoitus on kohdentaa kehittdmisrahoitus
paremmin alueiden ominaisuuksien ja kehittAmisohjelman tavoitteiden mukaisesti.
Nain luotua vaihtoehtoista allokointimallia verrataan artikkelissa aiemmin kaytettyyn
allokointimenetelm&an. Tulokset osoittavat, ettd nykyisin kehittdmisohjelman tavoit-
teet kehityserojen pienentamisesta eivat toteudu. Maaseutuohjelmaa leimaa alue-
sokeus, koska sen tavoitteet eivat kytkeydy maaseutualueiden ominaisuuksiin kehit-
tamisrahoituksen jakamisessa. Artikkelin tutkimuskysymykset ovat keskeisia kehi-
tettdessa kehittamisrahoituksen allokointikriteereita.
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ansainvalisesti maaseutupolitiikassa vallitsee jaettu kasitys siita,

ettd Euroopan maaseutualueet kamppailevat taloudellisten haas-

teiden kanssa ja kehittimistoimet vaestohaasteisiin vastaami-
seksi, hyvinvointitappioiden valttimiseksi ja peruspalvelujen yllapitami-
seksi ovat tarpeen (Cork 2016). Maaseudun yhteisot sijaitsevat usein
maantieteellisesti erillaan, ovat riippuvaisia paikallistalouden menestyk-
sestd ja kohtaavat sosiaalisia haasteita vaeston ikdantymisen, tyotto-
myyden ja epitasaisen aluekehityksen seurauksena (Lehtonen 2015).
Kasvukeskuksiin kohdistuvalla aluekehittamisella ei voida vaikuttaa riit-
tavasti maakuntien reuna-alueiden kehitykseen, vaan tarvitaan erillista
maaseutupolitiikkaa ja -kehittdmista, jotka keskittyvit varsinkin ydin-
maaseudun ja harvaan asutun maaseudun elinvoimaisuuden parantami-
seen (Tervo ym. 2018).

Maaseudun kehittiminen edellyttaakin paikkaperusteisia strategioita
(Luoto & Virkkala 2017), jotka perustuvat tunnistettuihin paikallisiin eri-
tyisiin voimavaroihin ja niiden hyoédyntdmiseen. Niilld tdhdataan paikal-
lisen taloudellisen toiminnan ja investointien lisdantymiseen alueilla,
joilla resurssit ovat yleisesti vajaakaytossa (Partridge & Rickman 2008;
Tervo 2010). Paikkaperustainen ndkokulma nivoutuu Euroopan unionin
kehittamisstrategioihin, joissa painotetaan maaseudun kehittamisen raa-
taloimista paikallisen kontekstin mukaiseksi toimiala- ja hallinnonala-
rajat ylittden (Barca 2009; Barca ym. 2012; Kujala ym. 2019). Niin voi-
daan vaikuttaa Suomessakin pysyviksi osoittautuneisiin alue-eroihin esi-
merkiksi tyottomyydessa (Lehtonen & Tykkyldinen 2013).

Taloustieteellisella termilld kiteyttaen maaseudun talouden rakenteelli-
sesta uusiutumattomuudesta aiheutuu yhteiskunnalle hyvinvointi-
tappiota, eli yhteiskunta ei toimi tehokkaasti. Hyvinvointitappioiden
valttamiseksi ja paikallisten resurssien tehokkaan hyodyntamisen seka
tasaisen aluekehityksen turvaamiseksi olisi tarkea4, ettd kehittimistoimet
tavoittaisivat myos heikosti menestyneiti alueita (Lehtonen 2015). Tarve
kehittamisstrategioiden uudelleen suuntaamiselle ei ole Suomessa uusi.
Tutkimustulokset ovat osoittaneet jo useamman vuosikymmenen ajan,
ettd aluekehityksen politiikkavilineet eivit ole vaikuttaneet riittavasti
syrjaisten maaseutualueiden kehitykseen (Syrjaisen maaseudun teema-
ryhma 1998; Pietarinen 2012; Lehtonen & Muilu 2016).

Syita tahan tilanteeseen voidaan kutsua harjoitetun politiikan alue-
sokeudeksi. Siind alueiden muutos, kuten niiden vilisten kehityserojen
kasvu, nihdidan luonnollisena elementtinid taloudellisessa toiminnassa
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(Eskelinen 2016), mutta toisaalta se on seurausta kuntien erilaisuudesta
(Kettunen & Kull 2016), jolloin politiikkatoimenpiteiden osuvuus alueille
voi olla heikko. Tarve valttaa kehittamispolitiikan aluesokeutta kytkeytyy
yhteiskunnassa samaan aikaan voimistuneisiin vaatimuksiin kayttaa
yhteisid varoja tehokkaammin ja lapindkyvimmin (Aalto ym. 2020).

Tassa artikkelissa rajaudutaan tarkastelemaan EU-osarahoitteisen
Manner-Suomen maaseutuohjelman toimeenpanoa ohjelmakaudella
2014—2020, jolloin Suomessa on toimeenpantu kahta alueellista
ohjelmaa: Manner-Suomen ja Ahvenanmaan maaseudun kehittamis-
ohjelmia. Tarkastelun rajaus tarkoittaa myds, etta alueulottuvuuden mer-
kitysta ei analysoida ohjelmaprosessin muissa vaiheissa, kuten ohjelmaa
valmisteltaessa. EU-osarahoitteiset ohjelmat kirjoitetaan EU:n komission
valmistelemaan ja jasenmaiden yhdessd hyviksymaan raamiin. Manner-
Suomen ohjelman pohjana ovat olleet Manner-Suomen ELY-keskus-
alueiden valmistelemat alueelliset strategiat.

Suomessa Manner-Suomen maaseudun kehittamisohjelman varojen jako
ELY-keskusalueille on perustunut paidasiassa maaseututyypeittdin paino-
tettuihin alueiden maaseudun viest6osuuksiin ja edellisen rahoitus-
kauden kehittdmisrahoituksen toteumaan (Manner-Suomen maaseudun
kehittamisohjelma 2014). Kehittimisohjelman tavoitteiden toteuttamista
ei ole tassi vaiheessa raataloity tarkemmin ELY-keskusalueittain kehitta-
mistarpeeseen tai siina tapahtuviin muutoksiin, lukuun ottamatta vaesto-
osuuksien muutoksia. Ohjelman tavoitteiden nakokulmasta rahoituksen
jako voidaankin tulkita aluesokeaksi, koska muut alueiden erityispiirteet
on unohdettu maaseudun kehittdmistoimien ja -rahoituksen kohdenta-
misessa (Kujala ym. 2019).

Havainto on yllattava, kun kansallisessa maaseutupolitiikan kokonais-
ohjelmassa maaseutualueiden viliset kehityserot ja erilaiset tarpeet ovat
keskiossa ja maaseutualueiden kehittimisen painopisteenda mainitaan
paikkaperustainen aluekehittaminen (Mahdollisuuksien... 2014). Jotta
alueiden eriarvoisuutta voitaisiin kehittdmisrahoitusta jaettaessa
vahentdd, vaikuttaisi rahoituksen allokoinnissa olevan tarkoituksen-
mukaista hyodyntda nimenomaan alueiden vilisia eroja huomioivia kri-
teereitd. Aluesokeus olisi valtettidvissd, koska yhteiskunnan kyky hyo-
dyntaa ja yhdistella mittavia tietoaineistoja aluetasolla on parantunut ja
kaytettavissa on yha yksityiskohtaisempaa paikkatietoa maaseutu-
alueiden kehityksestd, kehitystarpeista ja -ndkymista. Ulottuvilla on tas-
mapolitiikan vilineita maaseudun kehittimiseen ja politiikkatoimien
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teravoittamiseen. Niita tulisi hyodyntaa kehittimistoimenpiteiden alueel-
lisessa kohdentamisessa (Luoto & Virkkala 2017).

Taman artikkelin tavoitteena on tarkastella, miten maaseudun kehitta-
misrahoituksen politiikkavaikutusta voitaisiin parantaa kytkemalla
kehittamisrahoituksen jako ELY-keskusalueille tiiviimmin alueiden omi-
naisuuksiin. Tavoitetta varten muodostetaan paikkatietokanta ELY-
keskusalueiden maaseutualueiden ominaisuuksista sekd kehitetdan
allokointimalli, jolla voidaan valttaa aluesokeutta maaseudun kehittamis-
ohjelman toimeenpanossa: kehittimisrahoitusta on mahdollista
kohdentaa alueiden ominaisuuksien ja kehittdmisohjelman tavoitteiden
mukaisesti. Artikkelissa kysytaan, miten kauden 2014—2020 kehittamis-
rahoituksen jako ELY-keskusalueille olisi muuttunut, jos rahoituksen
kohdentamisessa olisi kiytetty Manner-Suomen ohjelmassa tunnistettuja
kriteereitd. Lisdksi artikkelissa tarkastellaan, miten herkka ELY-keskus-
alueiden kehittamisrahoituksen allokointi on, jos ohjelmasta tunnistettuja
allokointikriteerejda muutetaan tai painotetaan eri tavoin.

Artikkelin kokeilevaa ja eksploratiivista otetta voidaan perustella silla,
ettd kehittimisohjelman allokointiin ei ole olemassa yleisesti hyviksyt-
tyja ja kaytettyja kriteereja, joita voitaisiin soveltaa kehittimisrahoituksen
allokoinnissa (Fragnelli & Kiryluk-Dryjska 2019). Yhteiskunnalle raken-
teellisesti aiheutuvien hyvinvointitappioiden valttimiseksi sekd paikal-
listen resurssien tehokkaan hyodyntamisen ja tasaisen aluekehityksen
turvaamiseksi olisi tirkeda, ettd kehittimisrahoitus tunnistaisi hei-
koimmin menestyneiden alueiden kehitysta rajoittavia tekijoitd (Leh-
tonen & Muilu 2016).

Aiemmin on osoitettu maaseutuohjelmalla olevan tavoiteltua vaikutusta
maaseutualueiden kehitykseen ja kuvattu tapaa, jolla se on vaikuttanut
maaseutualueiden yritysten toimintaedellytyksiin (Vihinen ym. 2019).
Kun vaikutusmekanismi tunnetaan, tasmallisella kehittamisrahoituksen
kohdentamisella voidaan edelleen tehostaa ohjelman vaikuttavuutta ja
viahentdd riskid maaseutualueiden negatiivisen kehityksen lukkiutumi-
selle ja kurjistumiskierteelle (Tonts ym. 2014). Kurjistumiskierre syventaa
luonnonvarojen, padoman ja tyovoiman alikdyttoda maaseutualueilla
(Lehtonen 2015), heikentda vihredn talouden kehitysedellytyksia seka vii-
vastyttaa siirtymista kestdvaan yhteiskuntaan (Kuhmonen ym. 2020).
Kehittimisohjelman tavoitteiden ja rahoituksen allokoinnin ristiriidan
tutkiminen antaa vilineita vaikuttavuuden parantamiseen.
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Maaseudun kehittimisohjelmat ja niiden varojen
allokointi tutkimuksessa

Useissa maissa maaseutualueita tuetaan maaseudun kehittdmisohjel-
milla, joiden tavoitteena on vahentaa ja ehkaista sosiaalista eriarvoisuutta
seka taata riittivan korkea elintaso asuinpaikasta riippumatta (ENRD
2019). Manner-Suomessa maaseutua kehitetddn EU-osarahoitteisella
kehittamisohjelmalla, jota koordinoi maa- ja metsitalousministerion
maaseudun kehittamisyksikko. Ohjelman tarkoituksena on kasvun ja
elinvoimaisen maaseudun myo6ta tuottaa hyvinvointia koko Suomeen
(Manner-Suomen maaseudun kehittimisohjelma 2020). Paattyneella
ohjelmakaudella 2014—2020 maaseudun kehittimisrahoitusta myonnet-
tiin 580,5 miljoonaa euroa. Rahoitus kohdennettiin ELY-keskusalueilla
maaseutuelinkeinojen, tyollisyyden sekda maaseudun vetovoimaisuuden
ja sen asuinalueiden viredn toiminnan tukemiseen (emt.).

Suomessa maaseutuohjelman keskeinen tehtiava on parantaa alueellista
yhteenkuuluvuutta eli koheesiota seka vahvistaa maaseutualueiden elin-
voimaisuutta ja maaseudulla asuvien eldminlaatua. Manner-Suomen
maaseudun kehittamisohjelman toteuttajina ovat ELY-keskusalueet ja
Leader-ryhmat, joilta rahoitusta haetaan ja jotka maksavat maaseutu-
ohjelmassa myonnetyn rahoituksen tukina yrittdjille, yhdistyksille, orga-
nisaatioille ja kunnille. Periaatteet yritys- ja hanketukien kohdentami-
sesta ELY-keskusalueille on sdaddetty maaseudun kehittamisen tukemista
koskevassa laissa (VNK 28/2014). Yritys- ja hankerahoituksen tavoit-
teena on maaseudun elinkeinojen monipuolistaminen, tyollisyyden
parantaminen ja maaseudun elinvoimaisuuden lisiaminen. Keinoja ovat
yritysten kilpailukyvyn vahvistaminen, uusien yrityksien syntymisen
edistiminen, yritysten ja muiden toimijoiden verkostoitumisen lisaa-
minen seki palveluiden saatavuuden parantaminen ja osaamisen paran-
taminen (Manner-Suomen... 2020).

ELY-keskusalueiden budjetin allokointikriteerind kaytettiin kuluneella
kaudella vuosina 2014—2020 asukaslukua, jota lisdpainotettiin maa-
seudun kolmijaon mukaan harvaan asutulle maaseudulle 15 % (Manner-
Suomen... 2020). Ydinmaaseudun viesto otettiin huomioon sellaisenaan,
mutta kaupungin ldheisen maaseudun vakiluvusta huomioitiin vain 25 %
(emt.). Myos edellisen kauden toteutunut varojen kaytto on ollut allo-
kointikriteeri. Lopullinen allokaatio on perustunut neuvotteluihin
alueiden kanssa ja viime kiddessid poliittiseen harkintaan. Tilanteessa,
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jossa ei ole tarjolla tai ei juurikaan kayteta dokumentoituun tietopohjaan
perustuvia, lapindkyvid kriteerejd, saattaa poliittisen harkinnan rooli
muodostua varojen alueellisessa jaossa jopa tarkoittamattoman paina-
vaksi. Koska kehittimisohjelman tavoitteena on maaseudun elinvoimai-
suuden yllapitiminen yritys- ja kehittamishankkeiden avulla, on todet-
tava, ettd tahan asti kaytetyt allokointikriteerit eiviat ole huomioineet
alueellisia eroja kehittamistarpeessa. Asukasluku ja sen painottaminen
eri voimakkuuksilla erityyppisilld maaseutualueilla ei kytkeydy suoraan
maaseutualueiden elinvoimaisuuteen tai tuo esille alueellisia eroja infra-
struktuurin kehityksessd, sosioekonomisessa asemassa tai palvelujen
saatavuudessa.

Kehittimisohjelmien allokointia on aikaisemmin arvosteltu, koska
useissa maissa ohjelmat ovat osoittautuneet enemman kaupunki- kuin
maaseutukeskeisiksi vastoin poliittisia aikomuksia (Camaioni ym. 2013).
Suomessa ei ole tehty aikaisempaa tutkimusta kehittdmisrahoituksen
allokoinnista, vaikka paikkaperustaisuus ja siihen liittyva tietotarve on
tunnistettu keskeiseksi osaksi maaseudun kehittamisohjelmaa (Manner-
Suomen... 2020). Maaseudun kehittimisohjelman systemaattinen vaiku-
tusarviointi on tosin aloitettu (Vihinen ym. 2019). Hallinnon kiinnostus
kehittamisohjelmien tehokkuuteen ja toimivuuteen on lisdantynyt aivan
viime aikoina, ja Manner-Suomen ohjelman toimeenpanossa kaytetyista
kehittdmisrahoituksen, yritysrahoituksen ja kosteikkotukien valintakri-
teereista on askettain tehty selvitys (Voutilainen ym. 2022).

Kansainvilisesti maaseutuohjelmien kehittdmisrahoituksen alueellista
allokointia on tutkittu eri ndkokulmista. Tutkimuksissa eritelladn ensin-
nakin kaytossa olevia jakomenettelyja seka kehitellaan uusia, oikeuden-
mukaisempia ja tehokkaampia allokointitapoja. Varhaisin kirjallisuus-
katsauksella 16ydetty tutkimus objektiivisten allokointikriteerien kaytta-
misestd on vuodelta 1971. Yhdysvaltain kongressin asiakirjassa todetaan
alueellisen rahoituksen allokointikriteerien maaraytyvan kaavasta, joka
ottaa huomioon maaseutuviaeston maaran, asukaskohtaisen tulotason ja
maaseutuvieston mairan muutoksen osavaltioittain (U.S. Congress
1971). Solis-Baltodanon ja kumppanien (2021) tuoreessa artikkelissa kay-
daan lyhyesti lapi erilaisia EU-rahoitusten jaossa kaytettyja lahestymis-
tapoja. Mainitussa artikkelissa kuvataan esimerkinomaisesti, miten
Euroopan aluekehitysrahaston jakoon sovelletaan niin sanottua ristirii-
taisten vaatimusten ongelmaa” (conflicting claims problem).
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Varojen allokointi tapahtuu EU-ohjelmissa aina poliittisen neuvottelun
tuloksena. Varojen jakoa onkin selitetty seka politiikan (esim. Bodenstein
& Kemmerling 2012) ettd hallinnan (esim. Bouvet & Dallérba 2010)
ilmiond. Taustalla on aina tehtdvdidn osoitetun tahon valmistelema
ehdotus perusteluineen. EU:n tapauksessa komissio perustaa ehdotuk-
sensa niin sanotulle Berliinin metodille, jonka kriteereja ovat alueiden (ja
jasenmaiden) vauraus (BKT/asukas) ja tyottomyys (Solis-Baltodano ym.
2021). Aiempien tutkimusten mukaan alueellisissa allokointilogiikoissa
keskeisina osina erottuvat tarkasteltava aluetaso, kriteerien valinta ja
niiden painotukset, mahdollisesti asetettavat yla- ja alarajat sekda kynnys-
arvot. Aluetaso voi olla EU-jasenmaat, tukirahan jakautuminen maan
sisalla eri alueille tai jasenmaan saaman osuuden jakautuminen eri toi-
mintalinjoille maan sisilla (esim. Fragnelli & Kiriluk-Dryjska 2019).

Allokointikriteerien valinnassa voidaan tukeutua yksinkertaisesti alue-
kehityksen vakiintuneisiin mittareihin. Jovanovi¢ ja kumppanit (2012)
ovat tutkineet Serbiassa kehittdmisresurssien allokaatiota vuosilta 2008—
2011 huomioimalla asukasluvun ja bruttokansantuotteen lisaksi alueen
koon, keskitulot ja tyollisyysasteen. Sloveniassa Galluzzo (2016) on tut-
kinut investointien, kehittimisrahoitusten, hyvien viljelysmaiden ja ty6-
voiman maaran vaikutusta maatilojen tuotantoon ja todennut kehitta-
misrahoituksen kohdentamisen heikommin menestyneille maaseutu-
alueille olevan tiarkeai, jotta maaseutu pysyy elinvoimaisena ja asuttuna.
Allokointikriteerien kiayton parantamisen taustaksi kehitettyja teorioita
ovat esimerkiksi Solis-Baltodanon ja kumppaneiden (2021) kayttama ris-
tiriitaisten vaatimusten ongelma ja Kiryluk-Dryjskan (2014; 2018) kehit-
telema niin sanottu oikeudenmukainen jakotekniikka.

Jakomenetelmid kuvaavan ja selittdvian tarkastelun lisdksi alueellista
allokointia voi tutkia myos siitd nakokulmasta, miten se vastaa maaseutu-
tai aluetutkimuksen kasityksiin maaseudun ja alueiden kehittymisen tai
kehittdmisen luonteesta. Maiden sisiisiin periferioihin keskittyvassa tut-
kimuksessa on etsitty keinoja tunnistaa erityisen haavoittuvia alueita (ks.
esim. Noguera ym. 2017). De Toni ja kumppanit (2021) tarjoavat kritee-
reiksi heikkoa saavutettavuutta, pitkistd valimatkoista johtuvaa alhaista
talouden potentiaalia ja puuttuvaa yhteytta valtakeskusten verkostoihin,
mika vaikeuttaa muun muassa paikallisten sidosryhmien osallistumista
kehittdmistoimintaan. Yksi suurimpia tutkimushaasteita monimutkaisten
dynaamisten prosessien, kuten periferoitumisen ja marginalisaation,
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madarallistimisessa liittyy indikaattorien ja kynnysten maarittimiseen.
Siitd myo0s téassa artikkelissa on kyse.

Maaseudun kehittdmisvarojen alueellinen allokointi on ldhtokohtaisesti
politiikkakietoutunutta. Neuvottelutilanteiden lisdksi taustalla ovat
varojen allokointia perustelevat ja ohjaavat eritasoiset politiikka-
dokumentit, joista periaatteessa vaikutusvaltaisin on tilla hetkella EU:n
pitkan tahtiyksen visio (A long-term vision for the EU s rural areas 2021).
Kolmantena lahestymistapana voidaankin erottaa varojen alueellisen
allokoinnin tarkastelu niista politiikkadokumenteista kisin, joihin on kir-
jattu kehittdmisvarojen kayton ja kohdentamisen tarkoitus. Usein néissa
politiilkkadokumenteissa myos maaritellaan kriteereita tai indekseja ase-
tettuihin tavoitteisiin paasemiseksi. Eritasoiset politiikka-asiakirjat ja
niiden poliittinen syntyprosessi asettavat siis omat rajoitteensa ja ehtonsa
varojen kaytolle. Tassa artikkelissa politiikkatoimien lahtokohdaksi on
otettu Manner-Suomen maaseudun kehittamisohjelma, jossa esitettyihin
tavoitteisiin kehittimisrahoituksen kohdennusta verrataan. Allokointi-
kriteerien osuvuus testataan kaytadnnossa aluetasolla, ja siihen paneudu-
taan seuraavaksi.

Aineisto ja menetelmiit

Kehittamisrahoituksen kohdentamisen uudistamiseksi tassa artikkelissa
on muodostettu allokointimalli, jonka tarkoituksena on ottaa laaja-
alaisemmin huomioon Manner-Suomen maaseudun kehittamisohjelman
tavoitteita osana kehittdmisrahoituksen kohdentamista ELY-keskus-
alueille. Allokointimallin aiemmin kaytettyd monipuolisempi kriteeristo
kehittamisrahoituksen jakamiseksi ELY-keskusalueille tarjoaa objektii-
vista tukea paatoksenteon pohjaksi.

Kehittimisohjelman poliittisiin tavoitteisiin kytkeytyvia kriteereita kar-
toitettiin kehittdmisohjelmasta niin, ettd kriteerien valinnan taustalla
huomioitiin paitsi kytkentd Manner-Suomen ohjelman tavoitteisiin myos
mahdollisuus kuvata ja mitata allokointikriteereja olemassa olevista paik-
katietoaineistoista. Aineiston saatavuuden ja politiikkaprioriteettien
lisaksi muuttujien valinnassa huomioitiin aikaisemman rahoituskauden
yritysrahoituksen tehokkuus sekid oikeudellisuuden periaatteet yritys-
rahoituksessa, joita on kaytetty aikaisemmin EU:n maaseudun kehitta-
misrahoituksen allokoinnissa (SECC 2011). Tehokkuudella tarkoitetaan
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tdssa sitd, ettd kehittamisrahoitusta suunnataan sinne, missa se tuottaa
suurimman vastineen.

Allokointikriteerit ja niiden muodostamisessa kaytetyt
aineistot

Manner-Suomen maaseudun 2014—2020 kehittamisohjelman tavoit-
teiden mukaan maaseutualueita on kehitettdva ja niiden elinkeinoraken-
netta on monipuolistettava alueellisesti tasapainoisesti (Manner-
Suomen... 2020). Kehittdmisohjelmassa korostetaan kehittamistoimen-
piteind elinkeinojen, kilpailukyvyn ja verkostoitumisen tarkeyttd osana
paikallistalouksien kehittamista. Erityisesti nahdaan, ettd harvaan asu-
tulla maaseudulla on kysyntda uudenlaiselle yrittdjyydelle ja palveluinno-
vaatioille. Yritystoimintaa tukevina allokointikriteereini kiytetdan yri-
tystoimintaa mutta myos kehittimisohjelman aikaisen rahoituskauden
yritysrahoituksen tehokkuutta tyopaikkojen luomisessa. Kriteereiksi ei
ole valittu tiettyjen alojen, esimerkiksi elintarviketeollisuuden tai metsa-
talouden, yritysten lukumairaa, koska maaseutualueet ovat elinkeino-
rakenteeltaan erilaisia ja toimialojen painotukset niissa vaihtelevat.
Toimialojen huomioimattomuudella varmistetaan, ettd ei tueta polku-
riippuvuutta, joka estiisi elinkeinorakenteen uudistumista ja moni-
puolistumista. Artikkelissa kehitettavan mallin allokointikriteerit on esi-
tetty kootusti taulukossa 1.

Erillisina tavoitteina Manner-Suomen maaseudun kehittamisohjelmassa
todetaan, ettd infrastruktuurin tulee mahdollistaa ja tukea yrittajyytta
(Manner-Suomen... 2020). Kirjaus saa tukea tutkimuksista, silla esimer-
kiksi toimivat tietoliikenneyhteydet ovat syrjaseutujen yrityksille saavu-
tettavuuden kannalta oleellisia (Kurvinen ym. 2018). Myos peruspalve-
lujen, kuten koulujen ja julkisen liikenteen, saatavuus osaltaan maarit-
telee alueiden elinvoimaisuutta ja kehityksen mahdollisuuksia
(Manner-Suomen... 2020). Niiden syiden perusteella tieston kuntoa,
valokuidun saatavuutta seka koulujen ja bussipysikkien saavutettavuutta
kaytetdan mallissa allokointikriteereind kehittdmisrahoituksen jakami-
sessa ELY-keskusalueille.
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Taulukko 1. Kehittamisrahoitukselle johdetut allokointikriteerit osa-alueittain.

Osa-alue
(lyhenne
kuvissa)

Infrstruk-
tuuri (infra)

Sosio-
ekono-
minen
asema
(sosioeko-
nominen
asema)

Keskivaki-
luku
(keskivaki-
luku)

Kehitys-
tarve (tarve)

Palvelut
(palvelut)

Yritys-
toiminta
(yritystoi-
minta)

70

Allokointikriteeri
(lyhenne kuvissa)

Valokuitu
(infra_valokuitu)

Tiesto (infra_tiesto)

Keskitulot
(sos.eko_tulot)

Tyottomyysaste (sos.

eko_tyottomyys)

Korkeasti koulutetut
(sos.eko_korkk)

Keskivakiluku
(keskivakiluku)

Paikkaperustaisen
aluekehittamisen
indeksi
(paikkaperustai-
suusind)

Alakoulut
(palvelut_alakoulu)

Bussipysakit
(palvelut_bussip)

Yritysten lukumé&ara
(yritys_lkm)

Yritystuen
tehokkuus
(yritys_tehokkuus)

Tuetut lopettaneet
(yritys_lopettaneet)

Kuvaus

Vaestdosuus
maaseutualueilla,
joilla valokuitu ei ole
saatavilla (%)

Heikossa kunnossa
olevan tieston osuus
maaseutualueiden
tiestosta (%)

Maaseutualueiden
keskitulot (€)

Maaseutualueiden
tyottomyysaste (%)

Maaseutualueiden
koulutustaso
mitattuna korkeasti
koulutettujen
osuudella (%)

Maaseutualueiden
keskivakiluku
suhteessa alueiden
tilastoituun vaki-
lukuun (%)

Paikkaperustaisen
aluekehittamisen
tarve mitattuna
ELY-keskuksen
alueella. Muuttuja
perustuu Lukessa
laskettuun paikkape-
rustaisen aluekehitta-
misen indeksiin (ks.
Lehtonen 2015).

Maaseutualueiden
vdestdosuus, joka
asuu yli 5 km péassa
alakoulusta (%)

Maaseutualueiden
vaestoosuus, joka
asuu yli 5 km pédssa
bussipysakista (%)

Yritysten lukumé&éara
suhteutettuna
asukaslukuun

Myo6nnetty yritystuki
euroina jokaista
syntynytta tyopaikkaa
kohden tuetuissa
yrityksissa

Yritystuesta
suuntautunut
lopettaneisiin
yrityksiin (%)

Lahtotieto

Traficom

Vayla

Maaseutu-
indikaattorit

Maaseutu-
indikaattorit

Maaseutu-
indikaattorit

Luonnon-
varakeskus

Luonnon-
varakeskus

Tilastokeskus

Vayla

Maaseutu-
indikaattorit

Maaseutu-
virasto,
Verohallinto

Maaseutu-
virasto,
Verohallinto

Tilasto-
vuosi

2018

2019

2017

2017

2017

2017

2014

2019

2019

2016

2007~

2013

2007~
2013

Normeeraus

Tuetaan huonon
saatavuuden alueita

Tuetaan huonon
tieston alueita

Tuetaan alhaisten
tulojen alueita

Tuetaan korkean
tyottomyyden
alueita

Tuetaan alhaisen
koulutustason
alueita

Tuetaan alueiden
kayttoa eli
huomioidaan
maaseutualueiden
kausittainen kaytto ja
ohjataan rahoitusta
alueille, joilla on
paljon kausiasutusta

Tuetaan alueita, joilla
heikot kehitysedelly-
tykset ja alhainen
todennakaisyys
tyopaikkojen
lukumaaran kasvulle

Tuetaan alueita, joilla
on huono
saavutettavuus

Tuetaan alueita, joilla
on huono
saavutettavuus

Tuetaan alueita,
joissa paljon
yritysaktiivisuutta

Tuetaan tehokkaita
eli vahan
tukea/tyopaikka
saaneita alueita

Tuetaan alueita,
joissa vahan
lopettaneita
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Manner-Suomen maaseudun kehittimisohjelman keskeiseni tavoitteena
on myo0s vihentai ja ehkiista sosiaalista eriarvoisuutta maaseudulla sekd
taata riittavan korkea elintaso asuinpaikasta riippumatta (Manner-
Suomen... 2020). Niaiden tavoitteiden huomioimiseksi kehittamisrahoi-
tuksen allokointimallissa kdytetdan kriteereind maaseutualueiden tyotto-
myysastetta ja asukkaiden keskituloja. Molempia edelld mainittuja
kriteereitd on aiemmin kaytetty Serbiassa kehittimisrahoituksen allo-
koinnissa (Jovanovi¢ ym. 2012).

Manner-Suomen maaseudun kehittimisohjelmassa mainitaan myos
alueellisten erojen ja tarpeiden tunnistaminen (Manner-Suomen... 2020).
Tassd voidaan kayttad apuna paikkaperustaisen aluekehittimisen
indeksi, jonka avulla kehittimisvaroja voidaan kohdentaa niita eniten
tarvitseville maaseutualueille (ks. Lehtonen 2015). Paikkaperustaisen
aluekehittamisen indeksi huomioi alueiden mahdollisuuden hyotya lahi-
alueiden tyopaikkakehityksestd, mutta se huomioi myos alueellista kehi-
tysta hidastavat tekijat. Indeksin kiyttamista allokointikriteerina voidaan
perustella sill, ettd se korostaa aluekehittamisen tarvetta erityisesti kas-
vavien kaupunkialueiden tyossdkayntialueiden ulkopuolella sijaitsevilla
maaseutualueilla.

Edella lueteltujen lisdksi allokointikriteerina kehittamisrahoituksen las-
kennassa kaytetdan maaseutualueiden keskivikilukua (taulukko 1), joka
kuvaa tilastoitua vakilukua paremmin alueen kayttoa ja huomioi osaltaan
ihmisten monipaikkaisuutta (Alasalmi ym. 2020). Tutkimuksissa on tun-
nistettu, ettd monipaikkaisuuden merkitys joillekin Suomen alueille ja
niiden elinvoimaisuudelle on huomattava (Pitkdnen & Strandell 2018),
mutta alueiden kehittimisessa se on ollut puutteellisesti noteerattu ilmio.
Se tulisikin ottaa nykyistd paremmin huomioon alueiden kehittdmisessa
ja palvelutuotannon suunnittelussa (Huovari ym. 2020).

Allokointikriteerien valinnassa pyrittiin kiinnittamaan huomiota kritee-
rien ja niiden osa-alueiden vilisiin korrelaatioihin, jotta kehittimisrahoi-
tuksen allokoinnissa eividt painottuisi samankaltaiset kriteerit, vaan
rahoitus ohjautusi ELY-keskusalueille laajemmin erilaisten kriteerien
madrittimana. Korrelaatiomatriisin perusteella edella kuvattujen allo-
kointikriteerien valilld on voimakkaita korrelaatioita (kuva 1). Tamaén
vuoksi allokointimallin yhteydessa on analysoitava kuuden osa-alueen
valisia korrelaatioita. Yksittdisten kriteerien vilinen korrelaatio ei ole
suuri ongelma, jos korreloivat kriteerit kuuluvat samaan osa-alueeseen,
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Allokointikriteerien Korrelaatiomatriisi
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Kuva 1. Allokointikriteerien korrelaatiomatriisi. Ellipsin varisavy kuvaa kriteerien valisten
korrelaatioiden voimakkuutta ja sen muoto niiden suhteen vélistd suuntaa. Matriisissa on
esitetty vain tilastollisesti merkitsevat korrelaatiot.

koska osa-alueiden vaikutukset kehittdmisrahoituksen allokointiin ELY-
keskusalueille on vakioitu painotuksin. Osa-alueiden painotuksien vuoksi
allokointikriteerien vélisen korrelaation vaikutus on mallissa erilainen
verrattuna vaikkapa regressiomallinnukseen, jossa esimerkiksi multikol-
lineaarisuus aiheuttaa ongelmia regressiokertoimien luotettavuudelle.

Allokointikriteerien laskennassa keskityttiin ELY-keskusalueiden maa-
seutualueisiin hyodyntamalla kaupunki-maaseutuluokitusta, jossa maa-
seutualueet on jaettu neljadn luokkaan: maaseudun paikalliskeskukset,
kaupunkien laheinen maaseutu, ydinmaaseutu ja harvaan asuttu maa-
seutu. Luokitus pohjautuu paikkatietoihin vaestosta, tyollisista, saavutet-
tavuudesta, maankayton intensiteetisti ja rakennuksista, ja se on laskettu
250 metrin tilastoruutuihin (Helminen ym. 2014). Vaikka luokituksen
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taustalla on paljon tietoa, se ei kuitenkaan sisalla kuvausta alueiden kehi-
tystilasta tai -tarpeesta. Analyysissd kaytettiin neliluokkaista versiota,
koska rahoituskaudella 2014—2020 maaseudun kehittamisrahoitusta
myonnettiin  ELY-keskusalueiden maaseutualueiden vaestéosuuksien
perusteella.

Allokointikriteerien laskennassa kaytettiin paikkatietomenetelmis, jotta
kriteerit voitiin laskea tarkasti ELY-keskusalueiden maaseutualueille.
Yleisimpina paikkatiedon tyokaluina kriteerien laskennassa hyodynnet-
tiin spatiaalista aineistojen yhdistadmista (Spatial join), mika mahdollisti
ELY-keskusalueiden liittdmisen alueluokitusta sisaltimattomiin paikka-
tietoaineistoihin. Alueluokitustietojen liittimisen jilkeen aineistojen
kasittelyssa kaytettiin ominaisuuskyselyja, joiden avulla kriteereita voi-
tiin kasitella ELY-keskusalueittain kaupunki-maaseutuluokituksessa.

Allokointimalli — kehittamisrahoituksen allokoinnin
kehittaminen

Kehittdmisrahoituksen jakaminen ELY-keskusalueille on tassi artikke-
lissa tehty tarkoitusta varten kehitetylla allokointimallilla, jossa erikseen
madritetidn maaseutuluokkien vaestoosuuksien ja allokointikriteerien
painotukset osaksi kehittamisrahoituksen allokointia. Laskennassa huo-
mioitiin myo6s edellisten kausien toteuma luomalla rajoite kehittdmisra-
hoituksen vahentymiselle, jotta muutokset eivit olisi alueille liian suuria.
Kehittdmisrahoituksen viahentymisen rajoitteeksi aikaisempaan rahoi-
tuskauteen verrattuna valittiin 25 % ohjelman kokonaisrahoituksesta.

Allokointimallissa maaseutuluokkien painotetut viestomaarat (vaki;) las-
kettiin ELY-keskusalueelle i summaamalla yhteen painotuskertoimilla
kerrotut maaseutuluokkien vikiluvut. Yhtdlomuodossa tima voidaan Kir-
joittaa seuraavasti:

vaki; = harvap; * vakingrpq; + ydinp; * vakiyd,-ni + klahp; * vakiyan; + paikp; * vakipqa, (1)

jossa merkinnat harvap; ydinp; klahp; ja paikp; tarkoittavat maaseutu-
luokkien viestoosuuksien painotusta harvaan asutulla maaseudulla,
ydinmaaseudulla, kaupunkien ldaheiselld maaseudulla ja maaseudun pai-
kalliskeskuksissa ELY-keskusalueilla. Viestoosuuksien painotus vaih-
telee laskennan mukaan valilla o-1. Merkinnat vakinwe, vakiyan,
vakia, ja vakiya, tarkoittavat naiden maaseutuluokkien véestomaarid
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ELY-keskusalueilla. Painotetut viaestoosuudet ELY-keskusalueilla

(vakip;) saatiin puolestaan laskettua viestoméaaristi seuraavasti:

vakip; = (;ZTk:ii) * 100 (2)

ELY-keskusalueiden kehittamisrahoitus (vakirahoitus;) pohjautuen pel-

kastaan niiden maaseutuluokkien vaestoosuuksiin laskettiin seuraavasti:
vakip;

vakirahoitus; = (—;;=) * rahoitus 3

jossa merkintd rahoitus vastaa kehittamisohjelmasta myonnettya koko-
naisrahoitusta miljoonina euroina. Laskennassa kaytetdan rahoitus-
kauden 2014-2020 suunniteltua rahoitusta, joka oli 580,5 miljoonaa
euroa. Vaestoosuuksilla allokoitua kehittdmisrahoituksen jakoa kayte-
taan yhtena vertailukohtana arvioitaessa allokointikriteerien vaikutuksia
ELY-keskusalueille myonnettavaan kehittimisrahoitukseen.

Allokointikriteerit huomioiva kehittimisrahoituksen jakaminen ELY-
keskusalueille tehtiin seuraavasti:

krahoitus; = (infrap * vakip; * infra;) + (sosekop * vakip; * soseko;)
+ (keskivakip * vakip; * keskivaki;) + (tarvep * vakip; * tarve;) (4)
+ (palvelutp * vakip; * palvelut;) + (yritysp = vakip; * yritys;)

jossa merkinnét infrap, sosekop, keskivakip, tarvep, palvelutp ja yritysp
tarkoittavat infrastruktuuriin, sosieokonomiseen asemaan, keskiviki-
lukuun, paikkaperustaisen aluekehittamisen tarpeeseen, palvelujen saa-
vutettavuuteen ja yritystoimintaan liittyvien allokointikriteerien osa-
alueiden painoarvoja, jotka vaihtelevat vililla o—1. Niitd painoarvoja
vaihtelemalla voidaan painottaa eri tavoin allokointikriteerien osa-alueita
ja tarkastella entd jos -skenaarioihin pohjautuvalla herkkyysanalyysilla,
miten yksittdisten painoarvojen muuttaminen vaikuttaisi kehittdmis-
rahoituksen allokointiin. Merkinnat infra; soseko; keskivaki; tarve;
palvelut; ja yritys; tarkoittavat ELY-keskusalueiden maaseutualueiden
arvoja allokointikriteerien osa-alueilla.

ELY-keskusalueiden painotetut rahoitusosuudet (krahoitusp;) saatiin
laskettua kehittimisrahoituksen miirastad seuraavasti:

krahoitus;

krahoitusp; = (2 Yraholtus,

) * 100 (5)
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Lopuksi ELY-keskusalueiden kehittamisrahoituksen (krahoitus;) maara
laskettiin kertomalla rahoitusosuus rahoituksen kokonaismaaralla
seuraavasti:

krahoitusp;

100 ) * rahoitus (6)

krahoitus; = (.

Laskennassa allokointikriteereista kaytettiin normeerattuja [0,1] muut-
tujia, jotta muuttujien mitta-asteikkoerot eivit vaikuttaisi merkittavasti
laskennassa. Normeeraus suoritettiin kaikille muuttujille (z) seuraavalla
kaavalla:

_ X —min (x) @)
" max(x) — min (x)

Zi

jossa x=(x,,...x,) tarkoittavat normeerattavan muuttujan havaintoja. Nor-
meeraukseen liittyvat muuttujien painotukset on esitetty taulukossa 1.

Kehittamisrahoituksen laskennan jalkeen Pearsonin korrelaatioanalyy-
silla tarkasteltiin osa-alueiden valista yhteisvaihtelua, jotta voitiin valttaa
samankaltaisten osa-alueiden kertaantumista kehittdmisrahoituksen
allokoinnissa ELY-keskusalueille. Korrelaatioanalyysin perusteella allo-
kointimallista jatettiin pois kehittamistarvetta kuvaava paikkaperustai-
suusindeksi (kuva 1), koska sen allokoima rahoitus korreloi tilastollisesti
merkitsevasti ELY-keskusalueiden sosioekonomisen aseman kanssa
(r=0,791, p-arvo <0,001). My0s yritystoiminnan osa-alue korreloi voi-
makkaasti ELY-keskusalueiden sosioekonomista asemaa mittaavan osa-
alueen kanssa, mutta tima korrelaatio heikentyi, kun Uudenmaan ELY-
keskusalue poistettiin korrelaatiotarkastelusta eika korrelaatio ollut enaa
tilastollisesti merkitseva (r=-0,287, p-arvo 0,318). Siksi osa-aluetta ei
poistettu allokointimallista. Myoskdan muiden osa-alueiden vililla ei
ollut tilastollisesti merkitsevia korrelaatioita, joten ne olivat mukana
lopullisessa laskennassa.

Allokointikriteereihin pohjautuva kehittamisrahoituksen
jako

Seuraavaksi tarkastellaan muutoksia kehittdmisrahoituksen kohdentu-
misessa ELY-keskusalueille. Ensin luodaan katsaus muutoksiin, joihin
vaihtoehtoisen allokointimallin kayttaminen ELY-keskusalueilla johtaa.
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Sen jalkeen tehddan herkkyystarkastelualaskennalle painottaen allokointi-
kriteerien osa-alueita eri tavoin kehittdmisrahoituksen jakamisessa.

Allokointikriteereihin pohjautuvan allokointimallin tulokset
ELY-keskusalueilla

Ensimmaisessd kehittdmisrahoituksen allokoinnissa kehittdmisrahoi-
tuksen jako ELY-keskusalueille perustuu maaseutualueiden ominaisuuk-
sien lisaksi my0s niiden vaestoosuuksiin. Laskennassa on painotettu har-
vaan asutun maaseudun vaestoa kertoimella 1,15, ydinmaaseudun ja maa-
seudun paikalliskeskuksien viestoa kertoimella 1 ja kaupunkien ldheisen
maaseudun viaestoa kertoimella 0,25, kuten vuosina 2014—2020 kiaynnissa
olleella ohjelmakaudellakin. Allokointikriteereina laskennassa kiytetaan
edelld esiteltyjd viittd osa-aluetta: infrastruktuuri (valokuidun, tieston
kunto), sosioekonominen asema (tyottomyysaste, tulotaso, korkea koulu-
tusaste), alueen keskivakiluku, palvelut (koulujen ja julkisen liikenteen
saatavuus) ja yritystoiminta (ks. taulukko 1). Kaikkia niita osa-alueita pai-
notetaan samanarvoisesti siten, etta jokaisen osa-alueen paino on 20 %.

Allokointikriteerit muuttavat kehittimisrahoituksen jakoa ELY-keskus-
alueille verrattuna rahoituskauteen 2014—2020, jolloin rahoituksen koh-
dentaminen perustui ainoastaan maaseutuluokkien vaestoosuuksien pai-
notuksiin. Allokointimallin kaytt6onoton myo6td kehittdmisrahoituksen
jakamisessa tapahtuisi isoja muutoksia. Kehittimisrahoituksen paino-
piste muuttuisi alueellisesti, koska yleisesti Itd- ja Pohjois-Suomen ELY-
keskusalueilla kehittdmisrahoituksen miira kasvaisi, jos allokointikri-
teeristoa laajennettaisiin vaestoosuuksien ja toteuman lisaksi kehittamis-
ohjelman tavoitteisiin vastaavilla kriteereilldi (kuva 2). Kehittamis-
rahoituksen méara kasvaisi eniten Pohjois-Pohjanmaan (+17,1 milj. €),
Lapin (+15,3 milj. €), Eteld-Savon (+11,9 milj. €) ja Keski-Suomen
(+11,3 milj. €) ELY-keskusalueilla. Rahoituksen maara kasvaisi myos
Pohjois-Savossa, Uudellamaalla ja Kainuussa. Muilla ELY-keskusalueilla
kehittimisrahoituksen maara viahenisi. Eniten vidhennysta tapahtuisi
Eteld-Pohjanmaan (-17,1 milj. €), Pohjanmaan (-12,2 milj. €), Kaakkois-
Suomen (-10,4 milj. €), Himeen (-6,8 milj. €) ja Varsinais-Suomen
(-6,7 milj. €) ELY-keskusalueilla.

Suuret muutokset kehittamisrahoituksen mairassa viittaavat toisaalta
aiemmin kaytetyn allokointimallin kyvyttomyyteen huomioida alueiden
vilisia kehityseroja, mutta toisaalta myos siihen, etti kehittdmisrahoituksen
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ELY-keskuksiin allokoituva kehittdmisrahoitus
laskentamallin ja aikaisempien kriteerien perusteella
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Kuva 2. Allokointimallin allokointikriteereilla ELY-keskuksiin allokoitu kehittamisrahoitus
verrattuna rahoituskauden 2014-2020 kehittdmisrahoitukseen (milj. €). Luvut ovat
vertailtavissa, silla molemmilla menetelmilla allokoitiin ELY-keskusalueille kehittdmisrahaa
580,515 miljoonaa euroa.

muutoksia olisi tarpeen pehmentia liian suurten muutosten vilttdmiseksi.
Mahdollinen rajoite allokointimallissa voisi olla tarpeellinen myos siksi, etta
edellisen kauden kehittamisrahoituksen toteuma on vaikuttanut aikaisem-
pina rahoituskausina yhtena allokointikriteerind. Rajoitteen vaikutukset
kehittamisrahoituksen allokoinnin muutoksiin on havainnollistettu lasken-
nassa (kuva 3), jossa ELY-keskusalueille on maaritetty 25 %:n rajoite kehit-
tdmisrahoituksen uudelleen allokoinnille. Siten kehittdmisrahoituksesta
75 % perustuu laskennassa aikaisempaan ELY-keskusalueelle kohdentu-
neeseen rahoitukseen. Rajoite lieventda rahoituksessa tapahtuvia muu-
toksia, ja esimerkiksi Pohjanmaan ELY-keskusalueella rahoituksen vihen-
tyminen olisi enda 3,0 miljoonaa euroa aikaisemman 12,2 miljoonan euron
sijaan (kuva 3).
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ELY-keskuksiin allokoituva kehittdmisrahoitus
laskentamallin ja aikaisempien kriteerien perusteella
Kehittdmisrahoituksen muutosta hillitty 25 % rajoitteella
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Kuva 3. Allokointimallin allokointikriteereilla ja 25 % rajoitteella ELY-keskuksiin allokoitu
kehittdmisrahoitus verrattuna rahoituskauden 2014-2020 kehittamisrahoitukseen (milj. €).
Luvut ovat vertailtavissa, silla molemmilla menetelmilla allokoitiin ELY-keskusalueille
kehittdmisrahaa 580,515 miljoonaa euroa.

Allokointimallin kriteerit huomioivat ELY-keskusalueiden erilaisuutta.
Tama havainnollistuu kuvasta 4, jossa on ositettu ELY-keskusalueille
allokoitu kehittamisrahoitus osa-alueittain. Alueiden viliset erot ovat
osa-alueittain suuret, ja siten kehittamisrahoituksen allokointi poikkeaa
merkittavasti alueittain. Tima todentaa sité, ettd alueet ovat ominaisuuk-
siltaan ja kehittamistarpeiltaan varsin erilaisia, mika puoltaisi allokointi-
kriteerien kayttamista kehittamisrahoituksen jaossa. Nykyinen allokoin-
timenetelmé painottaa pelkistddn alueiden viestoosuuksia, mika vai-
keuttaa tasa-arvoista rahoituksen jakoa, koska eri osa-alueet ovat
ELY-keskusalueilla kehittyneet hyvin eri tavoin.

Esimerkiksi Etela-Savon ELY-keskusalueella keskivakiluvun suuri vaih-
telu on merkittdvin allokointikriteeri, ja se maarittdakin yksin 34,0 %
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ELY-keskuksiin allokoituva kehittdmisrahoitus
osa-alueittain uudessa rahoitusjaossa
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Kuva 4. Allokointikriteerien osa-alueiden merkitys ELY-keskuksien kehittamisrahoituksessa.
Kuvassa rahoituksen painotus kertoo osa-alueen osuuden ELY-keskusalueelle kohdentuvasta
kokonaisrahoituksesta.

alueelle allokoituvasta 41,7 miljoonan euron kehittdmisrahoituksesta
(kuva 4). Vastakohtana on Etela-Pohjanmaan ELY-keskusalue, jossa kes-
kivakiluvun vaihtelu vuoden aikana on hyvin vihaiista, eika tima kriteeri
siten allokoi kehittdmisrahoitusta alueelle (kuva 4). Havaitut erot alueiden
valilla tukevat paikkaperustaisen aluekehittamisen hyodyntamista ja tie-
topohjan rikastamista osana kehittimisrahoituksen allokointia.

Herkkyystarkastelu: Allokointikriteerien painotukset
muuttavat kehittamisrahoituksen jakoa

Allokointikriteerien painotukset vaikuttavat oleellisesti ELY-keskus-
alueiden kehittdmisrahoitukseen ja niissd tapahtuviin muutoksiin
verrattuna kauden 2014-2020 kehittdmisrahoitukseen. Tatd on
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havainnollistettu entd jos -laskentoihin pohjautuvassa herkkyyslasken-
nassa, jossa ELY-keskusalueille kohdentuva kehittimisrahoitus on
laskettu kymmenelld allokointiskenaariolla seka painotuksella, jossa
kaikkia allokointikriteerien osa-alueita on painotettu samalla prosentti-
osuudella (erotasa20). Herkkyystarkastelussa yhta osa-aluetta on paino-
tettu 40 % ja 50 %, jolloin kaikkia muita osa-alueita on painotettu 15 % ja
12,5 %.

Esimerkiksi kuvassa 5 rivi "eroyritys40” kuvaa tuloksia allokointiskenaa-
riosta, jossa yritystoiminnan osa-aluetta on painotettu 40 % rahoituksen
jaossa. Tassa allokointiskenaariossa muita neljda osa-aluetta, infrastruk-
tuuria, palveluita, kayttoa ja sosioekonomista asemaa, on painotettu
kutakin 15 %. Vaestoosuuksia on painotettu aikaisemman kauden 2014—
2020 painotuksilla, eikd laskennassa ole rajoitettu kehittamisrahoituksen
muutoksia ELY-keskusalueilla. Herkkyystarkastelun tuloksissa positii-
viset arvot viittaavat kehittamisrahoituksen kokonaisméaaran kasvuun ja
negatiiviset arvot puolestaan viahentymiseen suhteessa vuosien 2014—
2020 rahoituskauteen (kuva 5).

Herkkyystarkastelu osoittaa, ettd allokointikriteereja kaytettdessa kehit-
tamisrahoituksen maara kasvaisi Etela-Savon (keskiarvo enta jos -lasken-
nassa +51,2 %), Lapin (+38,0 %), Uudenmaan (+35,2 %), Keski-Suomen
(+31,7 %), Pohjois-Pohjanmaan (+20,6 %), Pohjois-Savon (+8,3 %), Poh-
jois-Karjalan (+7,6 %), ja Kainuun (+0,5 %) ELY-keskuksissa. Erityisen
selvisti kehittamisrahoitus vihenisi Pohjanmaan (-35,4 %) ja Etela-Poh-
janmaan (-34,1 %) ELY-keskuksissa, joissa korkea kehittimisrahoituksen
maara on perustunut aikaisempaan toteumaan. Edella lueteltuihin aluei-
siin verrattuna suhteellisesti vihemman rahoitus pienenisi Hameen
(-23,8 %), Satakunnan (-21,0 %), Kaakkois-Suomen (-19,8 %), Varsinais-
Suomen (-14,9 %) ja Pirkanmaan (-13,5 %) ELY-keskuksien alueilla.

Enta jos -laskentoihin pohjautuneet kymmenen skenaariota osoittavat
kehittamisrahoituksen allokointikriteerien muutosten voivan johtaa isoi-
hinkin muutoksiin ELY-keskusalueiden rahoituksissa, jos kehittdmis-
rahoitusta aletaan jakaa alueille tassa artikkelissa kehitetyilla allokointi-
kriteereilld. Toisaalta nama muutokset havainnollistavat, ettd rahoitus-
kaudella 2014—-2020 Kkiytetty jako tunnistaa huonosti alueiden
kehityseroja, mutta toisaalta ne nostavat esille myos tarpeen pohtia kehit-
tamisrahoituksen yhtakkisen muutoksen lieventamista.
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Kehittamisrahoituksen muutos ELY-keskuksissa (%)
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Kuva 5. Kehittamisrahoituksen muutokset allokointiskenaarioissa suhteutettuna kauden 2014-
2020 toteutuneeseen kehittamisrahoitukseen (%).

Keskustelu ja johtopaiatokset

Politiikkatoimilta edellytetdan yhteiskunnassa yha parempaa tehokkuutta
ja osuvuutta (Aalto ym. 2020). Samalla toimien pitiisi olla johdonmu-
kaisia, ymmarrettavid ja toteutustavaltaan lapindkyvid. Tutkittua tietoa
tulisi myos kayttaa nykyistd enemman paatoksenteon perustana paranta-
maan sen vaikuttavuutta (Kujala ym. 2019). Tassa artikkelissa on arvioitu
Manner-Suomen maaseudun kehittdmisohjelman kehittimishankkeiden
alueellisten allokointikriteerien nykyista kaytantoa suhteessa ohjelman
tavoitteisiin sekéa kehitetty allokointimalli, jolla resurssien jaon osuvuutta
ja kytkentaa ohjelman tavoitteisiin voidaan parantaa.
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Maaseudun kehittamisohjelman yhtena tavoitteena tulisi olla kehitys-
erojen pienentdminen kohdentamalla rahoitusta sitd eniten tarvitseville
alueille. Vuosien 2014—2020 rahoituskautta tarkasteltaessa voidaan kui-
tenkin puhua tdman tavoitteen osalta aluesokeudesta, silla ohjelman
tavoitteet eivit kytkeydy maaseutualueiden ominaisuuksiin kehittdmis-
rahoituksen jakamisessa ELY-keskusalueille. Kehittimisen nakokulmasta
maaseutualueita ei ole osuvaa nahda yhtena homogeenisena alueena eika
erillisind vyohykkeina kaupunkialueiden ulkopuolella, silld Suomen maa-
seutuun kuuluu hyvin erityyppisia alueita (Helminen ym. 2014).

Osa maaseutualueista on selkedssid toiminnallisessa yhteydessa kaupun-
kialueisiin ja keskuksiin, osa taas sijaitsee lilan kaukana paastikseen
osaksi "keskusten imua” ja hyotydkseen siten kaupunkialueiden kehityk-
sestd (esim. Tervo 2010). Maaseutualueiden erilaisuus korostaakin
strategiateksteissa tunnistetun kokonaisvaltaisen ja paikkaperustaisen
maaseudun kehittimisen merkitysta. Artikkelissa havaitut tulokset kan-
nustavat ndiden ajatusten kytkemista nykyista tiiviimmin osaksi kehitta-
misrahoituksen jakoa ELY-keskusalueille, silla allokointikriteerien osa-
alueiden merkitykset vaihtelivat alueilla suuresti.

Suomessa tietoa ja tietojohtamista on hyodynnetty vain vahan politiikka-
toimien alueellisessa kohdentamisessa, vaikka meilld on kansainvalises-
tikin korkeatasoiset tilastot ja paljon avointa tietoa helposti saatavilla.
Tiedolla johtaminen voisi olla siten kustannustehokasta mutta myos sel-
keilinjaista, silld se perustuu oletuksien ja mielikuvien sijasta konkreetti-
siin havaintoihin (Tuomisto ym. 2017). Objektiivinen tieto myos lisda
politiikan, my6s maaseutupolitiikan, vaikuttavuutta, jos paatoksentekoa
varten pystytdan kokoamaan yhteen monimuotoista tietoa ja asiantunte-
musta (Hellstrom ym. 2019).

Tassd artikkelissa kaytetty paikkatietokantamahdollistimaaseutualueiden
kehitystilanteen kytkemisen osaksi kehittamisrahoituksen kohdenta-
mista sekd antoi myos objektiivisen kuvan maaseutualueiden kehityksen
tilasta eri ELY-keskusalueilla. Objektiivisten allokointikriteerien my6ta
rahoituksen lapinakyvyys ja tarveperdisyys nousevat paremmin esille,
vaikka paittdjien vastuulla onkin lopulta se, mihin asioihin ja minka
tyyppisille maaseutualueille kehittdmisrahoitusta painotetaan.

Artikkelissa tehdyt havainnot osoittavat, etta valittavat allokointikriteerit
muuttaisivat kehittimisrahoituksen jaon alueellista painopistettd, mutta
toisaalta ne paljastivat, ettd nykyisen kaltaista kehittimisrahoituksen
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jakosuhdetta ELY-keskusalueille on vaikea perustella ainakaan aineisto-
lahtoisesti. Myos herkkyystarkastelussa erot kehittdmisrahoituksen koh-
dentumisessa olivat merkittavia, mika tarkoittaa, ettd mikali allokointi-
kriteeristod uudistetaan, ELY-keskusalueet jakautuvat muutosten myo6ta
vaistimatta voittajiin ja havidjiin.

Maaseutualueiden ominaisuuksien heterogeenisyyden takia muutokset
kehittdmisrahoituksen allokoinnissa vaihtelivat ELY-keskusalueilla.
Tama kuvastaa osaltaan allokointikriteerien valinnan poliittista merki-
tystd. Ei ole olemassa yhta objektiivista painotustapaa kriteereille, vaan
niiden muotoilu edellyttda arvojen ja tavoitteiden asettamista halutta-
vuusjarjestykseen. Tutkimustieto antaa harvoin sellaisenaan selkeita paa-
tosvaihtoehtoja tai yhtd ainoaa oikeaa ratkaisua, vaan sita pitda soveltaa
ja tulkita oikealla tavalla (Tuomisto ym. 2017; Hellstrom ym. 2019).

Esimerkiksi muutokset vaestollisten tai taloudellisten muuttujien paino-
tuksissa voivat muuttaa rahoituksen alueellista kohdentumista merkitta-
vastikin. Allokointikriteerien hyodyksi on todettava, ettda ne tekevat pro-
sessista lapindkyvamman ja tavoitteellistavat kehittamisrahoituksen allo-
kointia. Ne voivat myos vihentid konflikteja ELY-keskusalueiden vililla,
vaikka kriteerit eivat yksistaan valttamatta takaa jaon oikeellisuutta. Allo-
kointikriteerien mahdollistava muutos olisi kuitenkin merkittava, silla
ELY-keskusalueille kohdentuvan rahoituksen mééiran sijaan poliittinen
paatoksenteko kohdistuisi padosin allokointikriteerien valintaan ja niiden
valisiin painotuksiin. Tavoitteellisuuden korostuminen kohdentamisessa
on tulevaisuudessa tirkedi, koska on oletettavaa, ettd kehittamisrahoi-
tuksen maara pienenee merkittavasti.

Artikkelissa kuvattu tilastollis-spatiaalinen analyysi merkitsee potentiaa-
lisesti uudenlaista politiikkakulttuuria (maaseutu)alueiden kehittami-
sessd, mutta se nostaa esille myos useita kysymyksia maaseudun kehitta-
misohjelman kehittamiseksi. Miten valmiita ollaan kohdentamaan kehit-
tamisrahoitusta sinne, missd niiden vaikuttavuus nyt asetettujen
tavoitteiden ja niitd kuvaavien, aiempaa yksityiskohtaisempien ja objek-
tiilvisempien indikaattorien varassa olisi suurin? Miten suuriin kertaluon-
teisiin muutoksiin kehittimisrahoituksen jakamisessa on mahdollista tai
jarkevaa ryhtyd? Ovatko nykyistd kehittdmisrahoituksen allokaatiota
ohjanneet myos jotkin muut tarpeelliset, mutta eksplikoimatta jadneet
nakokohdat?
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Vaikka kehittdmisrahat jaettaisiin ELY-keskusalueille nykyista objektiivi-
sempien, yksityiskohtaisempien ja lapindkyvampien kriteerien pohjalta,
kaytettaisiinko nailla mittareilla osoitetut varat jakoa ohjanneella logii-
kalla? Tuoreessa selvityksessa (Voutilainen ym. 2022) Manner-Suomen
maaseudun kehittimisohjelman valintakriteerien toimivuudesta ehdote-
taan, etta paatoksentekokriteereja tulisi tarkentaa, jotta ohjelman tavoit-
teita toteuttavat hakemukset voitaisiin tunnistaa paremmin siind nimen-
omaisessa alueellisessa ja paikallisessa kontekstissa, jossa niitd ehdote-
taan. Paatoksentekijat kokivat, ettei ohjelman varsinaista tavoitetta,
maaseudun kehitysta, pystytty paatostilanteessa painottamaan riittavasti,
koska sille ei ole ollut selkeita kriteereja — sama ongelma koettiin ilmasto-
ja ymparistotavoitteen konkretisoimisessa yritys- ja kehittamishanke-
rahoituksista paitettdessa. Kriteereilla ja niiden painotuksilla on paljon
merkitystd ohjelman osuvalle ja tavoitteelliselle toimeenpanolle.

Avoimiksi jadvien kysymyksien lisiksi on muistettava, ettd yksittdisten
kriteerien kiayttiminen kehittimisrahoituksen allokoinnissa on aina
kompromissi erillisten ja kilpailevien vaatimusten kesken. Vaikka yhtaan
kaytetyista indikaattoreista ei voi pitaa taydellisena, ne voivat kuitenkin
kaytannossa edustaa riittdvan vankkoja ja poliittisesti hyvaksyttavia kri-
teereita kehittamisrahoituksen allokointiin. Tulevaisuudessa olisi kui-
tenkin tarkeaa pyrkia parantamaan indikaattoreita siten, etti kehittamis-
rahoituksen politikkavaikutus seki tulevaisuuden kehittdmistarpeet voi-
taisiin huomioida nykyista paremmin sen kohdentamisessa.

Muutosten merkitys tulisi jalkikdteen arvioida vaikutusarvioinnilla. Tassa
artikkelissa kehitetty allokointimalli perustui staattiseen tietoon alueiden
tilasta, mutta tulevaisuudessa tulisi pyrkia dynaamisempaan allokointiin,
jossa myos alueiden kehityssuunnat vaikuttaisivat ELY-keskusalueiden
rahoitukseen. Kehittamisrahoituksen allokoinnissa on jatkuvasti kriitti-
sesti tarkasteltava allokoinnin perusteita, jotta ne kuvaisivat mahdolli-
simman monipuolisesti ja puolueettomasti alueellisen kehityksen tilaa ja
liittyisivat kehittamisohjelman tavoitteisiin.

Kiitokset

Haluamme kiittda kasikirjoituksen arvioijia arvokkaasta palautteesta
arviointiprosessin aikana.
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