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Esipuhe

"Ajatuksen voima — Ideat hyvinvointivaltion uudistamisessa” -artikke-
likokoelmaa on tydstetty useissa eri vaiheissa vuoden 2006 alusta lihti-
en. Se on useiden tutkijoiden yhteisen tyon tulos ja tilld cutkimustyolld
on my®ds ollut yhteyksii kunkin tutkijan muiden tutkimushankkeiden
kanssa. Niisti seikoista johtuen kisilld olevaan artikkelikokoelmaan on
viitattu aiemmissa yhteyksissd eri nimilla kuin miti kokoelman lopul-
liseksi nimeksi muotoutui. Niitd nimid ovat olleet "Maailmankuvat ja
hyvinvointivaltion muutos — Sosiaalipolitiikan paradigmat, agendat ja
kehykset” seki "Sosiaalipolitiikan ideat ja hyvinvointivaltion muutos”.
Eri nimet ilmentivit saman artikkelikokoelman eri tydvaiheita ennen
lopullista julkaisua.

Helsingissi ja Kuopiossa 19.2.2009

Johannes Kananen ja Juho Saari






1 SOSIAALIPOLITIIKAN IDEAT

Juho Saari & Johannes Kananen

I)erinteisesti hyvinvointivaltion ja sosiaalipolitiikan muutoksen tut-

kimuksissa on korostettu rakenteiden, luokkapohjaisten intressien
ja instituutioiden merkitysti sosiaalipolitiikkaa muokkaavina tekijoini.
Rakennemuutos (kuten teollistuminen, kaupungistuminen tai muutto-
liike) luo kysyntii sosiaalipolitiikalle, jota julkinen valta alkaa raken-
taa kansantuotteen kasvun luomien taloudellisten resurssien avulla. Etu-
ryhmien ja puolueiden valtaresursseihin perustuvat intressit maarittavat
puolestaan sosiaalipolitiikan perusrakenteet. Lopuksi instituutioiksi kut-
sutut yhteiskunnan viralliset pelisiannét — perustuslaki ja paicoksente-
kosdannot — vaikuttavat sosiaalipoliittiseen lopputulokseen.

Toisaalta on myds havaittu, ettd jo olemassa olevat (ensimmaisen
sukupolven) sosiaalipoliittiset instituutiot vaikuttavat seuraavan (toi-
sen) sukupolven sosiaalipoliittisiin uudistuksiin. Useissa tapauksissa
sosiaali- ja terveyspoliittisen lainsdidinnén rakentaminen on lakitek-
nisesti helpompaa kuin sen purkaminen ja siihen kytkeytyy monenlai-
sia intresseji: esimerkiksi ministeriot ja toimeenpanolaitokset omaavat
intressejd, jotka ovat perinteisesti luokkaintresseista riippumattomia ja
my6s esimerkiksi ammattiyhdistysliike hyotyy hallitsemastaan ty6u6-
myyskassajirjestelmisti (Bockerman ym. 2008). Niin sosiaalipolitii-
kan aikaisempi "historia” — olemassa olevat instituutiot — ehdollistaa
tulevia uudistuksia. Sosiaalipoliittiset muutokset tapahtuvat useimmi-
ten sen marginaalissa, aikaisemmin sitomatonta ns. jakovaraa kiyttien.
Hallitukset eivit ohjelmissaan esimerkiksi puutu jo olemassa oleviin,
aikaisemmin jo institutionalisoitujen rakenteiden perusratkaisuihin.
Ne muuttavat institutionaalista rakennetta lisiamalld sithen uusia osa-

sia julkisen talouden budjettirajoitteen puitteissa.



Luokka- Lainsdadanto- Sosiaalipolittiset
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Rakenteet Puolueet G e
i E> |:> nstituutiot E> Sosiaalipoliittiset
Instituutiot Ministeriot, Hyvinvointi- uudistukset
ctujarjestot instituutiot

2 Sukupolvi

Kuvio 1. Hyvinvointivaltiotutkimuksen perinteiset asetelmat

Taminkaltaiset selitysmallic riittivic hyvinvointivaltioiden ja sosiaali-
politiikan tutkijoille varsin pitkdan (Kuvio 1). Ne ovat edelleenkin mo-
nella tavalla kiytokelpoisia. Useimmat hyvinvointivaltion muutoksen
tutkimukset alkavat edelleen rakenteista ja etenevit sitten intressien
kautta instituutioihin ja uudistuksiin. Erityisesti 2000-luvun alusta
eteenpiin hyvinvointivaltion tutkijat ovat kuitenkin nostaneet raken-
teiden, intressien ja instituutioiden rinnalle neljannen sosiaalipolitiikan
muutokseen vaikuttavan tekijin: mentaaliset mallit eli maailmankuvat
Jja nithin perustuvat ideat.

Ideat hyvinvointivaltiotutkimuksessa

Tissa teoksessa analysoidaan sosiaalipolititkan ideoita evidni hyvin-
vointivaltio(i)ta muuttavana tekijind. Tismillisemmin ja tissi ko-
koelmassa kiytetyilla kisiteeilla ilmaistuna, hyvinvointivaltion ja so-
siaalipolitiikan muutosta kisittelevin idea-analyysin ytimessi ovat
politiikkaparadigma (policy paradigm), politiikka-agendojen asettami-
nen (agenda setting) ja politiikan kehystiminen (policy framing). Ne
muodostavat tissi kokoelmassa idea-analyysin kolme perusulottuvuutta

(ks. kuvio 2).
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RAKENTEET
(Teollinen
lihentyminen)

VALTARESURSSIT
(Jalkiteollinen
eriytyminen)

INSTITUTIONAALINEN
RAKENNE
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SOSIAALIPOLITTISET
UUDISTUKSET

Kuvio 2. Sosiaalipolitiikan ideat ja kompleksisuusraja

Ehki keskeinen tiydennys aikaisempiin teoreettisiin kehyksiin on se, etta
ideat systemaattisesti huomioon ottava nikokulma hyviksyy aikaisem-
paa julkilausutummin rationaalisen toiminnan rajat. Paiatoksenteko ja
toimeenpano eivit ole yksinomaisesti omaan etuun ja tietoon perustuvaa
rationaalista suunnittelua. Usein erilaiset kisitykset todellisuudesta, ar-
voista ja oikeudenmukaisuudesta vaikuttavat myos politiikan lopputu-
lemiin. Erityisen suuri merkitys ideoilla on, kun paitoksenteko siirtyy
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"kompleksisuusrajan” tuolle puolen, toisin sanoen kun paatokset eivit
endd perustu luotettavaan tietoon ja paatdsten seurauksia on vaikea ar-
vioida (Denzau & North 1994). Kompleksisuusraja on eri tilanteissa
eri paikoissa: tulevaisuuden epivarmuuden lisiantyminen laajentaa sen
aluetta, organisaatioissa tapahtuva sosiaalinen tai kollektiivinen oppimi-
nen taas vihentdi sitd. Joka tapauksessa kompleksisuusrajan ylittimisen
jalkeen sosiaalipolititkan kehitys ei ole endi vain luokkapohjaisten toi-
mijoiden rationaalista toimintaa omien intressiensi edistimiseksi anne-
tussa institutionaalisessa rakenteessa. Se on my®s erilaisia teoreettisia ni-
kokulmia, epavarmuutta tulevaisuudesta, erilaisia eri asteiden jirkevilci
tuntuvia asialistoja, ja erilaisia tulkintoja ja kehyksia.

Idea-analyysi merkitsee osin paluuta vanhoihin yhteiskuntatieteel-
lisiin ajattelutapoihin. Erityisesti 1800-luvulla ja 1900-luvun alkupuo-
liskolla yhteiskuntatieteissi korostettiin systemaattisesti ajattelumallien
ja ideologioiden merkitysti yhteiskunnalliselle muutokselle. Tuona ai-
kakautena suuret ismit kuten marxismi, sosialismi, liberalismi ja muut
suuret aatteet tunnustettiin kiistatta hyvinvointipolitiikkaan vaikutta-
viksi tekijoiksi. Ideat vaikuttivat myos kidytinnon sosiaalipolitiikkaan.
Esimerkiksi kansalaisuuden kehitys yksil6llisistd poliictisiin oikeuksiin
ja edelleen sosiaalisiin oikeuksiin kytkeytyi laajasti jacttuun tasa-arvoi-
sen sosiaalisen kansalaisuuden ideaan, eikd yksinomaisesti esimerkiksi
valtasuhteiden muutokseen. Vastaavasti orjuuden katoaminen (lintises-
td) maailmasta kytkeytyi uusiin nikemyksiin yhtaldisestd ihmisarvosta.
Oman aikansa lapsi oli my6s maailmansotien vilisen ajan eugeniik-
ka, jossa erilaiset uskomukset rodusta ja sen jalostamisesta olennaisesti
suuntasivat viesto- ja perhepolitiikkaa — ja jossa monet silloin merkit-
tivit sosiaalipoliitikot eri maissa olivat akriivisesti mukana.

Niiden uskomusjirjestelmien teoreettinen pohdinta jii kuitenkin
vihemmiille toisen maailmansodan jilkeiseen ajanjaksoon saakka. Tir-
ked merkkipaalu oli yhdysvaltalaisen institutionaalisen taloustieteiliji
John Kenneth Galbraithiin (1908-2006) ajatus hegemonisiin ideoi-
hin perustuvasta "tavanomaisesta viisaudesta” ja sen perustavanlaatui-
sesta vaikutuksesta politiikkavalintoihin. Galbraithin mukaan ihmiset
sitoutuvat aukroriteettien luomiin ajattelutapoihin kyseenalaistamat-
ta niiden taustaoletuksia. Hinelle yhteiskuntatieteellisen tutkimuksen
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erdand ravoitteena oli — tai tuli olla — ndiden tavanomaisten viisauksi-
en koraaminen paremmin perusteltavissa olevilla nikemyksilla (Gal-
braith 1969). Galbraithin ja muiden institutionalistien kuten Gunnar
Myrdalin (1898-1987) taloustieteen uusklassiseen valtavirtaan nihden
"heterodoksiset” ajatukset jiivit kuitenkin marginaaliin heidin omalla
tieteenzlallaan'. Se muuntui enenevissi mairin matemaattiseen formali-
sointiir tahtdivaksi ja talouden muusta yhteiskunnasta omalakiseksi ko-
konaisvudeksi irrottavaksi tieteenalaksi. Samalla institutionalistien ni-
kemystzn painoarvo ohentui myds yhteiskuntapolitiikassa.

Idecoiden uusi tuleminen kytkeytyy institutionaalisen taloustieteen
uuteen tulemiseen 1990-luvulla ja 2000-luvun alussa (institutionalis-
mista, <s. Saari (toim.) 2002; timin kokoelman 12. luku). Uusinsti-
tutiondismi kehittyi 1980-luvulla alun perin lihestymistavaksi, joka
otti aikiisempaa systemaattisemmin huomioon yhteiskunnissa vallitse-
vat virdliset ja epiviralliset instituutiot eli pelisidannot ja korosti niiden
merkitstd yhteiskunnallisessa ja taloudellisessa muutoksessa (North
1990). Varhaisissa uusinstitutionaalisissa teorioissa ihmisten ja orga-
nisaaticiden kiyttdytyminen oletettiin rationaaliseksi. Kukin toimija

' maksinoi etunsa annetussa institutionaalisessa kehyksessi joko toimi-

- malla en antamien mahdollisuuksien mukaan tai pyrkimilli muut-

. tamaar kyseisid pelisiintoji. Vuosien kuluessa uusinstitutionalistit tu-

 livat kaitenkin yhi tietoisemmiksi niiden toimijoiden kohtaamista

rationalisuuden rajoista.

Ersimmiinen vastaus tihin haasteeseen oli polkuriippuvuuksien
(path cpendence) tiedostaminen. Timi tarkoittaa yksinkertaisimmil-
laan vaciintuneiden instituutioiden kykyi ehdollistaa tulevia valintoja:
ehki tirkein seuraus tisti on se, ettd uudistusten tapahtumisjirjestyk-
selli or huomattava merkitys miti tulee niiden toimeenpanokelpoi-

1 Mydalille tosin myénnetdiin walousticteen Nobel-palkinto vuonna 1974.
Kumavaa on, ctid hin jakoi tuon palkinnon uusliberalistisen ajattelun edus-
tajaia tunnetun EA. Haekin (1899-1992) kanssa. Myrdal edustaa 1960-lu-
vulli voimissaan ollutta ajatcelua, ja sai palkinnon ikiddn kuin tunnustuksena
metneestd. Hayekin aikaisemmin marginaaliset ajatukset alkoivat puoles-
taar saada laajempaa kantavuuta vasta ton palkinnon jilkeen 1970-luvun
lopdla. Sictemmin myos hinen nikemyksensi ovat viistyneet politiikan
valuvirrasta.
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suuteen ja yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen (Ebbinghaus 2002; Saa-
ri (toim.) 20006). Toista, ideoiden kannalta merkittivimpia rackaisua
haettiin talouspsykologiasta, jossa ihmisten kykyi tulkita informaatiota
ja tehdd paitoksii oli tutkittu jo pitkdan. Niitd teorioita soveltamalla
tutkijoiden kiyttéon tuli uusia vilineidd, joiden avulla "anomalioita”
voitiin analysoida (Mantzavinos 2001; Campbell 2004; Taylor-Gooby
2005). Tamin ns. "kognitiivisen kdinteen” seurauksena ideoiden tut-
kimus palasi institutionaalisen tutkimuksen osaksi (Denzau & North
1994; North 2005).

Hyvinvointivaltion ja sosiaalipolitiikan tutkimuksessa paradigmat,
agendat ja kehykset jiivit rakenteiden, valtaresurssien ja instituutioiden
varjoon aina 2000-luvun alkuun saakka (siinnon vahvistavista poik-
keuksista ks. 12. luku). Ne palasivat systemaattisen tutkimuksen koh-
teeksi vasta kun kuilu vakiintuneiden intressi- ja institutionaalisten teo-
rioiden ja sosiaalipolitiikan institutionaalisen muutoksen vililli alkoi
olennaisesti kasvaa 1990-luvun alussa ja sen jilkeen. Hyvinvointivalti-
on ja sosiaalipolitiikan muutoksesta nousi esiin aikaisempaa enemmin
mielenkiintoisia muutoksia tai muuttumattomuutta, joita aikaisem-
mista teorioista kisin ei ymmirretty. Tarkea eri lankoja yhteenkokoava
ja tutkimuksena anomalioita analysoiva teos oli Peter Taylor-Goobyn
toimittama Ideas and Welfare State Reform in Western Europe (2005).
Se vakiinnutti lihestymistavan osaksi hyvinvointivaltion muutoksen

tutkimusta.



Ideat ja poliittinen eliitti — Suomen tapaus

Erds tirked uusi avaus ideatutkimuksessa oli eliittien ajattelutapojen
tutkimus. Poliittisen eliitin jisenyyden ehtona on usein sitoutuminen
tiettyihin poliittisiin peruslinjauksiin esimerkiksi suhteessa Euroopan
unioniin, tietoyhteiskuntaan, kestiviin kehitykseen tai vaikkapa sosi-
aalipolitiikkaan. Eliitin sisiinen paine ja jisenyyteen liittyvit valinta-
prosessit samansuuntaistavat sen jisenten mielipiteitd. Niin eliitin ja-
senyysehtoon sopeutuneiden jisenten julkilausutut ajattelutavar ovat
varsin samankaltaisia heidan taustaryhmistdin riippumatca. (Eliictien si-
sdisista oppimisprosesseista ja kollektiivisista virheistd kompleksissa ti-
lanteissa ks. Hammond 1996).

Suomessa poliittinen, taloudellinen ja hallinnollinen eliitti omak-
sui uuden tavan ajatella talouden ja polititkan vilisti suhdetta 1980-
ja 1990-lukujen taitteessa (Kantola 2002). Uusien ajattelutapojen tai
ideoiden taustalla olivat yhtiild kansainvilisen ja kansallisen toimin-
taympiriston muutokset ja toisaalta uudet kansainviliset esikuvat.
Kansainvilisesti globalisoituminen alkoi luoda uutta toimintakehysta,
kansallisesti yksityisen pankkijirjestelmin ja julkisen talouden hallinta-
jarjestelman kriisic pakottivat kyseenalaistamaan vanhoja ajattelutapo-
ja. Uusien ajattelutapojen seurauksia olivat mm. kunta-valtiosuhteen
uudistaminen, talouspolitiikan eurooppalainen kehys, aktivoinnin ko-
rostaminen, valtionvarainministerion aseman vahvistaminen seki eri-
laisten tilaaja-tuottajamallien edistiminen. (Julkunen 2001, 108, 115~
123; Alasuutari 2004, 14; Helin & Oulasvirta 2000, 108-126; Kroger
1997, 144—-167; Lehto 2006, 20; Hiilamo & Saari 2008.)

Uudet ideat alkoivat juurtua 1990-luvun puolivilin jilkeen toi-
meenpantuihin sosiaalipoliittisiin uudistuksiin (Julkunen 2001; Saari
2001ab). Monia niisti kisitelliin tissid teoksessa. Esimerkiksi tulon-
siirtouudistuksissa korostuivat heikossa asemassa oleville kohdennetut
etuudet "kaikille” kohdennettujen etuuksien sijasta (ks. myos Kuivalai-
sen ja Niemelan luku tissi kokoelmassa). Tyovoiman (julkiseen) kysyn-
taan vaikuttavien toimenpiteiden sijaan pyrittiin vaikuttamaan ty6voi-
man tarjontaan, passiivisten etuuksien sijasta ryhdyttiin painottamaan
aktivointitoimenpiteitd ja solidaarisuuden sijasta alettiin kantaa huol-
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ta kilpailukyvystd. Vuosikymmenien aikana rakennettuja sosiaalipo-
liiceisia instituutioita ei kuitenkaan ryhdytty purkamaan (Kautto ym.
2001), vaan niiden toimintaa jirjestettiin uudelleen uusien periaat-
teiden ja tavoitteiden mukaisesti (Saari 2001ab; Kettunen 2003, 133;
Simpura 2000, 139-140).

1990-luvun uudet poliittiset ideat eivit ole mitenkdin erityisen
suomalaisia. Siksi timi teos ei rajoitu pelkistiin Suomen analysoi-
miseen, vaan teoksessa tullaan tarkastelemaan uusia poliittisia ideoita
my6s EU-tasolla, seki globaalisti. Euroopan unioni muodostaa yhte-
niisen talousalueen, miki tekee EU-tason poliittisen ohjauksen myos
valttamiteomaksi. Siksi voidaan kysyd, mitki ideat politiikan ja talou-
den vilisestd suhteesta EU:ta hallitsevat. Voidaan myos kysyi, miki on
EU:n suhde niin sanottuun Washingtonin konsensukseen, joka muo-
dostaa pohjan poliittisten ideoiden globaalille leviimiselle IMF:n ja
Maailmanpankin vilitykselli. Niihin kysymyksiin tartutaan teoksen
luvuissa 10 ja 11.

Sosiaalipolitiikan ideat - paradigmat, agendat ja kehykset

Sosiaalipoliittisia ideoita voidaan analysoida kolmesta nikokulmasta.
Ensinnikin ideat kytkeytyvit paradigmoihin eli ideoihin ja/tai visioihin
siitd, mihin suuntaan yhteiskunta ja sen sosiaalipoliittista jirjestelmai
tulisi keskipitkilla aikavalilld kehitda. Paradigmaattisten ideoiden mer-
kitys korostuu erityisesti yhteiskunnallisina murrosaikoina, koska nii-
den avulla voidaan lisitd ennustettavuutta politiikassa. Epivarmuuden
oloissa poliittiset toimijat eivit myoskidin valtcaimired tiedi tai osaa mii-
ritelld rationaalisia intressejian, joten he ovat alttiimpia omaksumaan
uusia ideoita (Blyth 2002). Ideoihin on kiinnitetty institutionaalisessa
politiikan tutkimuksessa yhi enemmin huomiota 1990-luvun puolen
vilin jilkeen (Béland 2005). Ideat ikdin kuin lisitdin poliittisten tavoit-
teiden ja niiden toimeenpanon viliseen, erilaisia vilittavii mekanismeja
sisaltavaan "mustaan laatikkoon”, joka oli jo aikaisemmin institutionaa-
lisen tutkimuksen kohteena (Immergut 1998; Béland 2005; Hall 1993;
Blyth 2002; Denzau & North 1994).
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Paradigmaattisia ideoita voi tutkia eri nikokulmista kisin (Cox
2004). Yhtiilai voidaan ajatella, ettid ideoiden muutokset vaikuttavat
poliittisiin instituutioihin. Tallsin polititkan muutos nahdiin syy-seu-
raussuhteena, jossa uusiin haasteisiin vastataan uusilla ideoilla, joiden
perusteella luodaan uusia poliittisia instituutioita. Hyvi esimerkki tdstd
lahestymistavasta on Peter Hallin (1993) analyysi Ison-Britannian ta-
louspolitiikasta 1970-luvun lopulla. Siind Hall pitii paradigmoja ikdin
kuin silmilaseina, joiden livitse toimijat jasentavit todellisuutta. Hi-
nelli politiikkaparadigman kisitteessi on kolme ulottuvuutta. Nimi
ovat syy-seuraussuhteisiin kytkeytyva kognitiivinen ulottuvuus, norma-
tiivinen ulottuvuus oikeudenmukaisuuskisityksineen, ja poliittisia kei-
noja kisictelevi toiminnallinen ulottuvuus.

Kognitiivinen ulottuvuus méirittelee poliittiset ongelmat. Norma-
tiivinen ulottuvuus puolestaan heijastaa kognitiivisten luonnehdintojen
taustalla olevaa kisitystd sosiaalisesta oikeudenmukaisuudesta. Nima
kaksi yhteen liittavin toiminnallisen ulottuvuuden kautta mairicelldian
kiytinnélliset toimenpiteet, joiden avulla ajatellaan ongelmien ratkea-
van ja tavoitteiden saavutettavan (Kananen 2005). Esimerkiksi sosiaa-
listen ongelmien mairitteleminen riippuu siitd, mitkd tavoitteet nih-
ddin hedelmillisiksi ja omalle organisaatiolle mahdollisiksi haasteiksi,
ja keinojen miiritteleminen riippuu toisaalta siitd mitkd ongelmat nih-
dain tirkeimmiksi ja toisaalta siitd, mitd keinoja omalla ammattikun-
nalla on kiytossain (legitimointi). Elementit siis lomittuvar toisiinsa.

Toinen menetelmi ideoiden tutkimuksessa on ottaa politiikkapara-
digma ja sen muutos tutkimuksen kohteeksi. Talloin voidaan esimerkiksi
tarkastella politiikkaparadigman eri ulottuvuuksien keskiniisia suhteira.
Talouden toimintaan liittyvissa poliittisissa ilmidissd, kuten esimerkiksi
tyollisyydessi korostuu usein politiikkaparadigman kognitiivinen, syy- ja
seuraussuhteisiin liittyva ulottuvaus. Asiat ja toimenpiteet esitetdian vilt-
timictomyyksind, miki heijastelee "ekonomismia” eli valtavirran talous-
tieteelle tavanomaisten ontologisten ja epistemologisten oletusten heijas-
tumista yhteiskuntapolitiikkaan ja tutkimukseen laajemminkin. Till6in
tutkimuksen avulla voidaan yrittdi paikantaa politiikkaparadigman kic-
kettyja normatiivisia oletuksia niin, ettd niistd voitaisiin keskustella.
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Esimerkin voi ottaa Saksasta, jossa poikettiin 1990-luvulla perin-
teiseltd konservatiivis-korporatistiselta polulta etenkin tyéllisyyspolitii-
kan osalta (Seeleib-Kaiser & Fleckstein 2007). Erdini merkkini tisti
on aktivointipolititkan uudelleenkehystiminen. Aktivointitoimenpiteitd
kiytettiin 1990-luvulla yhid enemmin tyétomien tydnhakijoiden moti-
vaation tarkkailemiseen, seki tyonhakijoiden kriteereji vastaamattomien
toiden miiriimiseen (Seeleib-Kaiser & Fleckenstein 2007, 430). Saksan
tyollisyyspolitiikan muutoksessa oli kyse vanhojen instituutioiden "funk-
tionaalisesta suunnanmuutoksesta” (functional conversion), tai toisella ta-
valla ilmaistuna vanhojen instituutioiden suuntaamisesta uusia tarkoi-
tusperid varten (Seeleib-Kaiser 2007, 435; Streeck & Thelen 2005, 31).
Tallaista kadnnetdi ei olisi voinut havaita ilman ettd ideoiden rooli po-
liiikan muutoksessa olisi otettu huomioon. Hyvinvointivaltion ja tyo-
markkinasuhteiden vanhat instituutiot voidaan modifioida uusia rarkoi-
tusperid varten (Kettunen 2003, 133; Koistinen 2007, 162).

Ideat kytkeytyvit myos poliittisten agendojen asettamiseen. Perin-
teisesti sosiaalipolitiikan tutkimus on ottanut poliittiset asialistat ikdin
kuin annettuina intressien ja instituutioiden vilisen vuorovaikutuksen
seurauksina. Kunkin poliittisen intressiryhmin on oletettu tuntevan so-
siaalipolitiikan institutionaalisen rakenteen ja omat intressinsi suhteessa
sithen. Tamin mukaisesti kukin intressiryhmi kiyttaa valtaresurssejaan
nostaakseen joitakin asioita asialistoille ja vastaavasti sulkeakseen joitakin
teemoja niiden ulkopuolelle. Esimerkiksi hallicusohjelmien rakentumis-
ta voidaan analysoida tistd nikokulmasta. Jokainen "itsedin kunnioitta-
va’ ryhmi syotdd neuvottelijoille omia aloitteitaan hallitusohjelmaan si-
sallytettavistd teemoista. Neuvottelijat arvioivat omien intressiryhmiensa
(puolueiden, etujirjestojen, alueiden, elinkeinointressien) suhteellisia
painoarvoja, suhteuttavat ne olemassa olevaan institutionaaliseen raken-
teeseen (mukaan luettuna rahoitusmahdollisuudet), ja pairyvic valta-
suhteiden mukaiseen lopputulokseen.

Intressit ja instituutiot eivit kuitenkaan yksioikoisesti seliti, miksi
tietyt asiat nousevat asialistoille ja toiset suljetaan niiltd ulos. Kyse on
epiilematti edella jo kasitellyista ideoista, joista erdit vetoavat neuvotteli-
joihin enemmin kuin toiset. Kahdesta taloudellisilta vaikutuksiltaan yhei
suuresta, teknisesti yhtd toimeenpanokelpoisesta ja poliittisesti saman-
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arvoisesta ideasta toinen syysti tai toisesta valikoituu paitoksentekoa ja
agendan asettamista suuntaavaksi ideaksi. Tama ideoiden vilittyminen
politiikka-agendoille on kuitenkin edelleen varsin huonosti tunnettu
prosessi. Kiitos Euroopan unionin systemaattisen ja osin lipinakyvin-
kin paatoksentekokoneiston, agendan asettamisen tutkimukseen on
kuitenkin saatu uusia teoreettisia, kisitteellisia ja metodologisia vilinei-
ta. (Princen 2007.)

Agendan asettamisessa analyysin kohteeksi nousevat ensinnikin
agendan asettamiseen osallistuvat toimijat ja heidin kykynsi toimia
suhteellisen autonomisesti erilaisissa neuvotteluprosesseissa. Toiseksi
tutkijat, konsultit ja julkinen mielipide voivat olennaisesti vaikuttaa
agendojen sisiltoon.” Sopivaan aikaan tulevat tutkimustulokset voivat
nostaa julkisen keskustelun, joka suuntaa olennaisesti politiikkaa; sa-
malla tavalla suuret tai ainakin paljon julkisuutta saaneet onnettomuu-
det, symboliset tapahtumat tai katastrofit ovat vaikuttaneet olennaisesti
politiikkka-agendoihin. Kolmanneksi jotkut asiat ovat politiikka-agen-
doilla "kuumia” tai "kylmid” riippuen siitd, mihin kohtaan ajankoh-
taista politiikkaprosessia ne sijoittuvat. (Kingdon 1995.) Sosiaalipo-
liciikkaan niyttda kytkeytyvin paitsi asioiden nouseminen asialistoille
my6s niiden hiipuminen niiltd pois; joskus esimerkiksi alkoholipoli-
titkkka on poliittisesti hyvinkin tirked asia, mutta toisina ajanjaksoina
sithen ei kiinniteti juuri lainkaan huomiota. Sama koskee esimerkiksi
romanipolitiikkaa tai vaikkapa sukupuolten tasa-arvoa: nimi molem-
mat olivat hetken aikaa "kuumia asioita” politiikan asialistoilla timin
teoksen kirjoittamisen aikaan kesilld ja syksylla 2007, mutta hiipuivat
sitten pois talven tullessa.

Kolmas ideoihin liittyvi teema on kehystiminen. Kun tarkastelun
kohteena ovat monimutkaiset asiakokonaisuudet, asioiden ulkoasu eli
kehys (frame) vaikuttaa olennaisesti sithen, miten niihin suhtaudutaan.
Tamin tutkimushaaran juuret ovat yhdysvaltalaisten talouspsykologien
tutkimuksissa. Niissd havaittiin, ettd asioiden esittimistavoilla on syste-
2 Toisella timin johdannon kirjoittajista on olluc eri aikoina mahdollisuus

keskustella eri ministerciden kanssa kysymyksestd, mistd "poliittinen paine”

tehdi jotakin syntyy. Vaikutelma on, etid "poliittinen paine” on piirdijille

yhtd monisyinen ja chkid vihin yhti himmendivikin asia kuin miti se on
politiikka-agendojen tutkijoille.
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maattista vaikutusta sithen, kuinka ihmiset suhtautuvat eri vaihtoehtoi-
hin. Klassinen esimerkki koskee kuudensadan henkilon populaatiota,
joka altistuu syysti tai toisesta kulkutaudille. Thmisten suhtautuminen
tilanteeseen eroaa olennaisesti, jos heille kerrotaan etti neljisataa pelas-
tui kuin ettd kaksisataa menehtyi. Jos heiltd kysytaian, kumpi niista asi-
oista on parempi, ihmiset korostavat neljansadan ihmisen selviytymisti,
vaikka kyse on tismilleen samasta asiasta. Vastaavalla tavalla ihmisillid
on taipumus vilttda riskia enemmin kuin mitd todennikéisyyslaskel-
mat edellyttiisivit. Sanonta "Parempi pyy pivossa kuin kymmenen ok-
salla” kuvaa hyvin tidd asennetta, jota poliitikot ovat oppineet taitavas-
ti hyddyntimain. (Tahin moniulotteiseen problematiikkaan liictyvista
talouspsykologisesta tutkimuksesta ks. Kahneman & Tversky (toim.)
2000, jossa on julkaistu uudestaan useimmat alan klassiset artikkelit).
Asioiden esittiminen myonteisessi kehyksessi edistid, ja vastaavas-
ti kielteisessd kehyksessi vihentai jonkin asian toteutumisen todenni-
koisyytd. Tassd kokoelmassa esitetdin useita esimerkkeji siitd, kuinka
kehyksilld voidaan vaikuttaa politiikkaa. Tapio Bergholm ja Juho Saari
esimerkiksi kuvaavat, kuinka Pekka Kuusi kehysti 7960-luvun sosiaa-
lipolitiikka - teoksessaan suomalaisen hyvinvointivaltion ja sen sosiaa-
lipolititkan "kasvuhakuiseksi”, "ihmiskeskeiseksi” ja "kokonaisvaltai-
seksi” tavalla, johon tutkijat ja poliitikot "uskoivat” vuosikymmenia
eteenpiin. Jilkeenpiin tarkasteltuna Suomessa 1960- ja 1970-luvuil-
la sosiaalipolitiikka oli monelta osin Kuusen ehdottaman sosiaalipoli-
tiikkamallin antiteesi. Kehys oli kuitenkin niin vahva, ettd se monen
toimijan’ mielissi muodostui todeksi. Vastaavasti Heikki Hiilamo ja
Olli Kangas tarkastelevat tissi kokoelmassa, kuinka lasten kotihoidon
tuki voidaan kehystidi joko "naisansaksi” tai "naisten vaihtoehdoksi”,
ja niin vaikuttaa olennaisesti eri polititkkavaihtoehtojen toteutumi-

sen todennikoisyyteen. Samankaltaista lihestymistapaa voisi soveltaa

3 Kaikki toimijac civit niahneet Kuusen 60-luvun sosiaalipolititkan roolia yhii
tirkedna: nyrkkisidntond voi divistdd, ctid sosiaalipolititkan jirjestelmin
rakentamisessa mukana ollect toimijat ja eri jirjestelmien historioita
kirjoittaneet historiantutkijac ovat nihneet Kuusen roolin - olennaisesti
pienempini kuin akateemiset sosiaalipolidikac tutkijat, jotka ovat kirjoitta-
neet "Kuusen ohjelman twimeenpanosta” (disti ks. tarkemmin Bergholm &
Saari, tissi kokoelmassa).
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myés vaikkapa perustulosta kiytivain keskusteluun (Julkunen, cissi
kokoelmassa).

Sosiaalipolitiikka on ylipadtiian pullollaan esimerkkeja ratkaisuista,
joissa nimenomaan kehystiminen on ollut ratkaisevassa asemassa maa-
ilmankuvia rakennettaessa: esimerkkeini voidaan mainita viite, jon-
ka mukaan "yhteiskunnallinen muutos” tai "rakenteelliset jaykkyydet”
edellyttivit sosiaalipolititkan muutoksia. Edellisessi tapauksessa luo-
daan kehys "muutoksesta”, joka kytketdin ajatukseen ettd yhteiskun-
nan muutos edellytidi sosiaalipolitiikan muutosta. Nain menetellin
osoittamatta tai analysoimatta muutoksen ja sosiaalipolitiikan valisia
mekanismeja. Kisite "rakenteellinen jaykkyys” puolestaan viittaa selvis-
tikin johonkin ei-toivottavaan, joka "ilman muuta” pitdd purkaa. Toki-
han jaykkyyksista pitdd pddsti eroon! Suhtautuminen olisi aivan toinen,
jos rakenteellisten jaykkyyksien sijasta kiytinnossi sama asia — esimer-
kiksi ty6ttomyysturvan rakenne — kehystettiisiin "oikeutettujen odo-
tusten vakauttamiseksi”, "mahdollisuuksien lisiamiseksi”, tai vaikkapa
"joustoturvaksi”.

Kirjan rakenne

Teoksen kirjoittajiksi on kutsuttu sellaisia historiantutkijoita, sosiaali-
poliitikkoja, sosiologeja, taloustieteilijoiti ja teologeja, jotka ovat jo ai-
kaisemmin olleet kiinnostuneita kisilld olevan kirjan kannalta keskeisis-
td teemoista. Samalla kirjamme on kuitenkin (ilmeisesti) ensimmaiinen
suomenkielinen teos, jossa on systemaattisesti pyritty arvioimaan para-
digmojen, agendojen ja kehysten merkitystid hyvinvointivaltion ja sosi-
aalipolititkan muutoksessa. Teoksen toimittaminen on ollut monipol-
vinen oppimisprosessi, jonka kuluessa sen teemat ovat tarkentuneet.
Kuten edelli on jo todettu, emme ole timin kirjan toimittajina halun-
neet pakottaa kirjoittajia yhteen muottiin ja yhteniiseen kisitteistoon:
ja vaikka olisimme sitd jonakin heikkona hetkeni halunneet, emme oli-
si sithen ilmeisesti kyenneet, kiitos tutkimuksen tekemisen autonomian
luonteen ja hankkeeseen osallistumisen vapaachtoisuuden.
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Olemme kuitenkin mahdollisuuksien mukaan yhden- ja johdon-
mukaistaneet teosta sekd samansuuntaistaneet lukuja toimittamalla
kaikkien kirjoittajien kiytt6on etukiteen suurehkon joukon paradig-
moja, agendojen asettamista ja politiikkakehyksia kisittelevid artikke-
leita ja viitteiti. Timin "informaatio-ohjauksen” jilkeen olemme an-
taneet kirjoittajille mahdollisuuden soveltaa joko kaikkia niiti rai osaa
ndistd teoreettisista vilineista valitsemaansa teemaan, sekd muistutta-
neet heitd kirjoittamisprosessin eri vaiheissa kirjan tavoitteista. Selvii
on, ettd kirjoittajien halu ja kyky omaksua on yksil6llisti ja sama for-
maatti ei sovi kaikille teemoille. Teokseen jiinyt monimuotoisuus on
silmissimme tieteellisen vuorovaikutuksen tuomaa lisiarvoa enemmin
kuin rakenteellista hajanaisuutta.

Kirjan ensimmaisessi osassa tarkastellaan ideoita kahden tapaus-
tutkimuksen avulla. Niiden avulla saadaan siis esimakua siiti, miten
aiemmin itsestadnselvyyksina pidetyt asiat eivit olekaan niin itsestain
selvia kun ideoiden rooli otetaan tutkimuksessa huomioon. Politiik-
ka ei distd nikokulmasta ole pelkkai eturistiriitojen sovittelemista eiki
rakenteiden yllipitimista. Kirjan aluksi Tapio Bergholm ja Juho Saa-
ri pureutuvat erdiseen sosiaalipolitiikan tutkimuksen ikuisuusteemaan,
eli Pekka Kuusen ja hinen ohjelmansa rooliin suomalaisen sosiaalipo-
liciikan kehityksessa. He suhtautuvat varauksellisesti ohjelman vaiku-
tuksiin, miti tulee valtasuhteisiin ja instituutioihin, mutta samalla he
korostavat Kuusen merkitystd paradigman luojana, agendan asettajana
ja polititkan kehystijana. Heikki Hiilamo ja Olli Kangas tarkastelevat
puolestaan toista klassista haastetta, miksi lasten kotihoidon tuki on
niin suosittu Suomessa kun taas Ruotsissa sithen on suhtauduttu vas-
tentahtoisesti. Heiddn nikemyksensi mukaan selitystd voidaan hakea
erilaisista politiikkakehyksista, jotka Suomessa ovar luoneet kotihoidon
tuesta myonteisen ja Ruotsissa kielteisen vaikutelman.

Kirjan toisen osan muodostavat kolme lukua analysoivat suoma-
laisen yhteiskunnan tavoitteenasettelun muutosta 1990-luvun alun la-
man jilkeen. Aiempaan tutkimukseen verrattuna ideat huomioonot-
tava nakokulma korostaa epidjatkuvuuksia jatkuvuuksien sijaan. Petri
Bockerman ja Jaakko Kiander avaavat mielenkiintoista nikokulmien
muutokseen liittyvid kysymysti: miksi monella tapaa katastrofaalinen
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1990-luvun alun lama nihdéin tindan myonteisten silmilasien lavitse
"luovana tuhona”, joka avasi suomalaiselle yhteiskunnalle uusia mah-
dollisuuksia. Johannes Kananen ja Anu Kantola pohtivar kilpailukyvyn
ja tuottavuuden kisitteiden valta-asemaa suomalaisessa yhteiskuntapo-
litiikassa yleensi ja sosiaalipolitiikassa erityisesti. Tuo kisitepari on mie-
lenkiintoisella — ja ehki vihin arveluttavallakin — tavalla muuntunut
my6s sosiaalipolitiikan avainkisitepariksi. Tamin jakson pédredi Liisa
Bjorklundin ja Ilpo Airion tutkimus kannustamisajattelun lipimurros-
ta Suomessa. Miten Pohjoismaa, joka perinteisesti on korostanut oi-
keuksia, alkoi yhrakkid korostaa kannustamisen merkitysta? He eritte-
levit my6s kannustinpolitiikan seurauksia.

Kirjan kolmannessa osassa siirrytddan tarkastelemaan yksictiisid
politiikkalohkoja. Sen aluksi Susan Kuivalainen ja Mikko Niemeli
kysyvit, miten koyhyyspolitiikka vakiintui sosiaalipolitiikan osak-
si 1990-luvun laman jilkeisessi Suomessa - maassa joka on selvis-
ti vauraampi kuin koskaan aikaisemmin. Raija Julkunen analysoi
toista laman jilkeistd suurta muutosta, eli ikipolitiikan lipimurtoa.
Miten suhtautuminen ikidin ja ikdintymiseen suhteessa tyomark-
kinoihin ja elikkeelle jadmiseen kidinnettiin kymmenessi vuodessa
piilaelleen? Jakson piddttivissi luvussa Julkunen tarkastelee toista
seki teoreettisesti ettd poliittisesti tirkedd kysymystd, miksi perustu-
lo ei piise sosiaalipolitiikan asialistoille vaikka ajatus vaikuttaa seki
taloudellisesti ettd moraalisesti monella tavalla jarkevilla.

Instituutiot ja intressiryhmit toimivat useimmiten kansallisella ta-
solla. Ideat ovat kuitenkin periaatteessa siirrettavissa kansallisesta kon-
tekstista toiseen. Siksi ideoiden roolia polititkan muutokseen ei tule
tutkia ainoastaan kansallisesta nakokulmasta kisin. Kirjan neljinnessi
osassa huomio siirretain Euroopan unioniin ja globaaleihin kysymyk-
siin. Jakson avaavassa luvussa Timo Hakala pohtii eristd Euroopan so-
siaalipolitiikan harvinaista hetked, jonka kuluessa unioni piisi yhteis-
ymmirrykseen sosiaaliturvan konvergenssia eli lahentimista koskevasta
suosituksesta. Kirjan viimeisessa luvussa Timo Voipio puolestaan pohtii
aikaisemmin suomalaisilta sosiaalipolitiikoilta ehki vihin katveeseen
jaanyttd kysymysti globaalista koyhyyden vihentamispolitiikasta ja sen
ympirilla kiytivista paradigmakamppailusta. Voipio viitdd, etd pe-
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rinteisen oikeisto-vasemmistojaon ohella globaalia koyhyyspolitiikkaa
suuntaa myds uusklassisten taloustieteilijoiden ja muiden ryhmien vi-
linen ideoiden ja paradigmojen vilinen valtakamppailu. Lopuksi vieli
Saaren kirjoittama yhteenvetoluku kontekstoi ja systematisoi teoksen
keskeisimmir johtopaitokset, seki osoittaa linjoja jatkotutkimukselle.
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POLITIIKAN KEHYSTAMINEN
HISTORIASSA JA NYKYAJASSA






2 PARADIGMAT, AGENDAT JA KEHYKSET

- Miten Pekka Kuusen 60-luvun sosiaalipolitiikka on
vaikuttanut suomalaisen hyvinvointivaltion kehitykseen?

Tapio Bergholm & Juho Saari

““uomalaisen alkoholi- ja sosiaalipoliitikko Pekka Kuusen (1917-
1989) 60-luvun sosiaalipolitiikka (1961) on teos, jonka vaikutus
sosiaalipoliitikkojen ajatteluun on kiistimaton. Havainnollista on, etta
vieli dillikin hetkelli kohta 50 vuotta julkaisunsa jilkeen, se on edel-
leen myydyin sosiaalipolitiikkaa kasitteleva teos Suomessa: kaikkiaan
sen kustantaja WSOY otti vuosina 1961-1968 kirjasta viisi painosta
eli 14 500 kappaletta. Se myos kidannettiin lyhennettyni englanniksi
ja ruotsiksi. (Nimi kiddnnetyt painokset eivit olleet myyntimenestyk-
sid, mutta ruotsinkielistd painosta kiytettiin jonkin aikaa tenttikirjana
yliopistossa). Kaksituhattaluvun alun nikékulmasta arvioituna Kuusi
muodosti yhdessi Tampereen yliopiston kanslerin ja sosiaalipolitiikan
professori Armas Niemisen (1913-1995) ja Helsingin yliopiston pit-
kiaikaisen sosiaalipolititkan professori Heikki Wariksen (1901-1989)
kanssa (osin riitaisan ja muutenkin erilinjaisen) triumviraatin, joka do-
minoi suomalaista akateemista sosiaalipoliittista ajattelua aina 1970-lu-
vun murrokseen saakka.

Pekka Kuusen 60-luvun sosiaalipolitiikkaan tartutaan yhi uudes-
taan. Tiastd esimerkkina kirjan 40-vuotisjuhlaseminaari 2001 ja sain-
nollisin viliajoin toistuva kaipuu uutta "pekkakuusta” kohraan, joka
antaisi vilineet ajankohtaisiin hyvinvointivaltion haasteisiin vastaami-
seen. Tunnettua on my®ds, ettd tutkijoiden ja poliitikkojen aikalaisar-
viot olivat erditd darivasemmistoa (kommunisteja) ja arvokonserva-
tiivisia ryhmid lukuun ottamartta paasaantoisesti hyviksyvia (kirjan
vastaanotosta, ks. Hellsten 1993, 337-345; Tuomioja 1996, 129-
172). Vaikka akateemisen maailman instituutioiden ulkopuolella ol-
leella Kuusella ei ollutkaan samalla tavalla oppilaita kuin Niemiselld
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ja Wariksella, hinelld oli joka tapauksessa selkei rooli suunnittelua ja
suunnitelmallisuutta korostavan maailmankuvan juurruttajana.

Mielenkiintoinen kysymys on, missa miirin Pekka Kuusen 60-/u-
vun sosiaalipolitiikka suuntasi sosiaalipoliittisen jirjestelmin ja hyvin-
vointivaltion — kisite jota Pekka Kuusi ei kiyttanyt ja josta hin ei pi-
tinyt — kehitysta 60— ja 70-lukujen Suomessa. Erilaisia nikokulmia
asiaan on esittinyt huomattava joukko tutkijoita, heidin joukossaan
muun muassa Jari Heinonen (1993), Katri Hellsten (1993), Raija Jul-
kunen (1989), Olavi Riihinen (1992), Jouko Siipi (1967), Erkki Tuo-
mioja (1996) ja Piivi Uljas (2005). Tulkinnat vaihtelevat poikkeuk-
sellisen laajasti. Vaikutusta korostavassa aaripaissi kirjoitetaan "Pekka
Kuusen ohjelman toteuttamisen my6td” tapahtuneesta hyvinvointival-
tion rakentamisesta, kun taas toisessa diripaissi hinelle ei anneta min-
kainlaista asemaa tai hinen toimintaansa pidetdin lihinni haitallisena
(esimerkiksi tyoelikejirjestelmin kannalta). Kuusta koskevart tulkinnat
eivit ole vuosien kuluessa lihentyneet. Pikemminkin ne ovat rakentu-
neet eri kasoihin toistensa "piille” ilman, ettd niiti olisi pyritty yhdis-
timidn tai arvioimaan. (Saari 1994; Tuomioja 1996.)

Tissa luvussa arvioidaan Pekka Kuusen 60-luvun sosiaalipolitiikka-
teoksen vaikutusta suomalaisen sosiaalipolitiikan kehitykseen. Tavoit-
teena on systemaattisesti arvioida Kuusen vaikutusta eri nikokulmista
ja polititkka-alueilla. Aluksi esitelldin Pekka Kuusen teoksen peruspiir-
teet ja linjaukset. Sitten arvioidaan sen merkitysti siihen sisillytettyjen
ja mitattavissa olevien oletusten, aikataulutusten ja tulosten perusteella.
Tami lihestymistapa antaa koko lailla kielteisen vastauksen kysymyk-
seen Kuusen 60-luvun sosiaalipolitiikan vaikutuksesta. Toinen, luvun
loppupuolella kisiteltiva nikokulma korostaa Kuusen merkitysti uu-
den sosiaalipoliittisen paradigman esittijind, agendan asettajana ja po-
lititkan kebystijand. Tami kisilld olevan teoksen johdannossa esitelty
lihestymistapa antaa varsin myonteisen arvion Kuusen vaikutuksesta:
till6in tarkastelun kohteena ei ole niinkiin sosiaalipolitiikan institutio-
naalinen rakenne kuin suomalaisten maailmankuvar ja sosiaalipolitii-
kan ideat. Luku paittyy yhteenvetoon, jonka mukaan Kuusen merkitys
on hinen kyvyssiin ideoida harjoitettu sosiaalipolitiikka hyviksytti-

vain muotoon, ei niinkdin hinen ohjelmansa toimeenpanossa.
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Kuusen teoreettiset lahtokohdat

Yhteiskunta- ja talousteoreettisesti Kuusi nojautui englantilaisen John
Maynard Keynesin (1883-1946) nikemyksiin julkisen talouden roo-
lista talouden vakauttajana (ja tyollisyyden yllipitijind) seka institu-
tionaaliseen taloustieteeseen, lihinni kanadalais-yhdysvaltalaisen John
Kenneth Galbraithin (1908-2006) ja ruotsalaisen Gunnar Myrdalin
(1898-1987) tutkimuksiin. Hin sovelsi (nykynikokulmasta vanhan)
institutionaalisen paradigman eri versioita. Niitd Kuusen teoreettisia
esikuvia tai virikkeitd yhdistad kaksi mielenkiintoista piirretti.

Ensinnikin he ovat taloustieteilijoiksi varsin sosiologisesti orien-
toituneita, ja analysoivat instituutioiden — yhteiskunnan pelisiiantdjen
— ja erilaisten kompleksisten syy-seuraussuhteiden merkitysta kasvulle
ja hyvinvoinnille. Heille markkinat tai talous eivit ole autonomisia tai
omalakisia alueita tai alajirjestelmid, vaan osa yhteiskunnan sosioeko-
nomista rakennetta. He my®és ottivat huomioon arvojen (tai preferens-
sien) muutoksen politiikkkaa suuntaavana tekijind, miki oli tuon ajan
— ja edelleenkin — valtavirtataloustieteessid poikkeuksellista (Eliaeson
2000; Parker 2005): yleensihin taloustieteessi keskitytiin suhteellis-
ten hintojen muutosten analysointiin kun taas arvot ja preferenssit ote-
taan annettuina. Galbraithin nikemyksen mukaan markkinat luovat
arvostuksia, miki puolestaan mahdollistaa kuluttajien manipuloinnin
ja uusien "halujen” (wants) luomisen. Myrdal puolestaan korosti sys-
temaattisesti sitd, ettd yhteiskunnallinen jirjestys tiytyy luoda kansa-
laisten arvot ja intressit yhdistivien politiikkojen avulla. Harmonia on
luotua, eiki spontaanisti kehittyvii, ja sen luomisessa avainasemassa on
politiikka, eikd markkinat.

Toiseksi niille tutkijoille oli ominaista pyrkimys poliittisen osal-
listumisen ja tieteen yhdistimiseen. Keynesin tuotannosta poliittiset
pamfletit muodostavat suuren osan, ja hin osallistui my6s kiytinnon
talouspolitiikkaan. Galbraith taas toimi paitsi Harvardin yliopiston
professorina myds muun muassa hintasiinnostelylautakunnan pu-
heenjohtajana toisen maailmansodan aikana, Yhdysvaltojen Intian
suurlihettildani ja presidentti John Kennedyn (1917-1963) neuvon-
antajana. Myrdal oli tiedemiehen uran ohella muun muassa sosiaa-
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lidemokraattisena kansanedustajana, ministerind (1945-1947) seki
diplomaattina Yhdistyneiden kansakuntien talous- ja sosiaaliasioista
vastaavien komissioiden palveluksessa.

60-luvun sosiaalipolitiikan sosiologista elementtii voi englantilai-
sen sosiologin T.H. Marshallin (1893-1981) ajatuksiin viitaten kut-
sua sosiaalisen kansalaisuuden laajentumiseksi. Ohjelmassa ei ole suoria
viittauksia Marshallin kuvaamaan yksilollisten, poliittisten ja sosiaa-
listen oikeuksien laajenemiseen. Yhteys "ithmisyksilon ja valtiovallan
keskiniisen suhteen muutoksen” ja Marshallin sosiaalisten oikeuksien
vililla kuitenkin havaittiin jo 1960-luvun alkupuolella (Allardc 1964,
58-63; ks. myos Myrdal 1973, 34-306) — ja voi epiilld, ettd Marshal-
lin vuonna 1950 julkaisema klassinen essee olisi ollut myés Kuusen
tiedossa. Huomionarvoista on, ettd Marshallin nikemyksen mukaan
sosiaalipolititkka tuli pitdd erilliin talouspolitiikasta ja taloudellisista
tavoitteista, koska sosiaalipolitiikan kehityksen miirasivit vihemmis-
ton tarpeet. Samalla tavalla my6s Kuusi muistuttaa, ettd “sosiaalipoli-
titkka ei ole perus- ja ominaistehtiviltian kasvuluonteinen. ... Sosiaa-
lipolititkan seki liikkeelle panevana voimana ettd my6s perimmaiiseni
kriteerini on oleva tukea tarvitseva ihminen” (Kuusi 1961, 68). Titi
Kuusen linjausta ei aina ole muistettu 60-luvun sosiaalipolitiikkaa tar-
kasteltaessa, silli keskustelun ytimessi ovat olleet sosiaalipolitiikan
myonteiset kasvuvaikutukset.

Sosiaalipolitiikan kasvuvaikutuksia korostaessaan Kuusi tukeutuu
Myrdalin syysuhdeteoriaan, jossa seki koyhyys ettd varallisuus ovat ka-
sautumisilmioitd. Yheeiskuntapolitiikan tehtiviani on luoda mahdolli-
suuksia myonteiselle kasautumiselle. Tille pohjalle kehitetyssi Kuusen
kokonaisvaltaisessa mallissa rtalouspolitiikan tehtivini oli huoleh-
tia tdystyollisyydestd ja vakaasta kasvusta. Sosiaalisten tulonsiirtojen
tehtivina on puolestaan mobilisoida "jatkuvasti kaikki mukaan talou-
delliseen kasvupyrkimykseen” (Kuusi 1961, 59). Sosiaaliset tulonsiirrot
kasvattaisivat vieston tyopotentiaalia lisiamalla kulutusta ja nostamalla
siten koyhyydesta kohoavan ihmisen vaatimustasoa. Kuusen (ja Myr-
dalin) mukaan ei ole mahdollista erottaa taloudellisia ja ei-taloudellisia
tekijoitd, vaan pikemminkin huomio on kiinnitettiva olennaisiin ja vi-
hemmin olennaisiin piirteisiin: "itse asiassa talouspolitiikka ja sosiaali-
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politiikka ovat kumpikin yhti ja samaa, yhteniistd ja kokonaisvaltais-
ta yhteiskuntapolitiikkaa, josta ei ole osaakaan irrotettavissa niin, ettei
taimi kantaisi kokonaisuurta itsessiin” (Kuusi 1961, 41, vrt. 51).

Tamin kasvuvaikutuksen rinnalla tulonsiirroilla oli myds "talo-
udelliseen toimintaan nihden stabilisoiva, kiinteyttava” (Kuusi 1961,
61) ja palkansaajan turvallisuutea lisddvi vaikutus lahinnd kulutuksen
jatkuvuuden takaajana. Kuten Myrdal (1964, 70) diivistid yhdysvalta-
laiselle lukijakunnalleen, "on erittdin tirkedi suorittaa todella radikaa-
leja tulonjakouudistuksia jo sen takia, ettd luotaisiin tuotannon lisiyk-
sen perusta kiinteimmille kokonaiskysynnalle”. Naiden kahden tekijin
yhteisvaikutuksesta sosiaalisen oikeudenmukaisuuden ihanne — kisite
jota Myrdal ja Kuusi eivit tarkemmin miirittele — ja taloudellisen edis-
tymisen vaatimus ovat samansuuntaisia, toisiaan tukevia tavoitteira.

Kuusen kisitys on yhtenevi institutionaalisen taloustieteen nike-
myksen kanssa. Avainkisite on kokonaisvaltaisuus, joka jakautuu "koko
kansan etuun” eli nopeutuvaan talouskasvuun seki talous- ja sosiaalipo-
litiikan integrointiin. Talouskasvu oli itsessdin tavoite, jota suomalaisen
yhteiskunnan teollistaminen tukisi ja josta vastaavasti seuraisi elinkei-
norakenteen muutos ja suomalaisen yhteiskunnan modernisoituminen.
Kuusi ei pyrkinyt niinkdan sosiaaliturvan vilittomiin laajentamiseen.
Hinen tavoitteenaan oli mahdollisimman suuren viesténosan irrotta-
minen perinteisesta omavaraisuuteen pyrkivisti maataloudesta.

Keskeisin sosiaalinen jinnite suomalaisessa yhteiskunnassa ei
Kuusen mukaan ollut ty6prosessissa, vaan sen ulkopuolella yhciilci
teollisuuden ja maatalouden ja toisaalta akdiivin ja passiivin vieston
valilli. Jannitteet oli purettavissa vain teollistamisen ja vieston ak-
tivoinnin avulla. Kaupungeissa asuva ajoittain passiivinen viesto oli
hyviksyttivissi kuluttajina. Sen sijaan maaseudulla asuva ja pysyvin
palkkatyon ulkopuolella oleva tydikiinen viesté niyteiytyi kasvuha-
kuisen yhteiskunnan taakkana.

Sosiaalisten oikeuksien laajentamisen ja taloudellisen kasvun vi-
liin jaivan edustuksellisen demokratian tarkastelu jaa Kuusella puut-
teelliseksi. Kuusi olettaa kokonaisvaltaisen politiikan olevan “rationaa-
lista” sikali kuin talouskasvu ja yhteinen hyvi ovat kaikkien osapuolten
intresseissd, vaikka "nyt 60-luvulla... kukin ryhmi ottaa itse yhteis-
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kunnalta ne edut, mihin ryhmin poliittinen voima ulottuu” ja vaikka
"muutos merkitsee sosiaalipolitiikan kohdalla mm. toiminnan pysyvii
politisoitumisesta” (Kuusi 1961, 38). Kuusi oletti, ettd pitkin aikavi-
lin taloudellinen kasvu olisi rationaalisten kansalaisten arvostuksissa
tulonjakoa ylempini. Tamin tyyppinen rationaalisuus, jossa jatkuvas-
ti suurenevaa kakkua olisi helpompi jakaa, on kuitenkin riippuvainen
vapaamatkustajaongelman kontrolloinnista. Etujirjestot arvostivat ta-
louskasvun sijasta sosiaalisten oikeuksien vilitonti laajentamista mah-
dollisista talouskasvulle aiheutuvista kustannuksista huolimatta. Toisin
sanoen kun yhteisen hyvin muodostavan kakun jatkuvasta kasvusta ei
ollut tdyttd varmuutta, etujirjestot ja puolueet suosivat vilittomasti ja
jokseenkin varmasti tavoitettavissa olevia ja riskit jakamalla saavutetta-
via etuja, eivitki suinkaan mahdollisesti saatavissa olevia pitkin aikava-
lin tavoitteiden mukaisia hyotyji (vrt. Broome 1991, 74-102).

Edelliseen liittyy eturyhmien pyrkimys vapaamatkustamiseen,
oman ryhmin suhteellisen edun parantamiseen muiden "vastuullisem-
pien” toimijoiden kontrolloidessa yhteiskunnalle siitd syntyvii haittoja.
Tavallaan kukin toimija pyrkii saamaan kakusta hiukan laajemman pa-
lasen ilman ectd kakun koko kasvaa. Koska tissi kisitellyt toimijat ovat
taloudellisesti keskeisid, vapaamatkustajista aiheutuu aina kustannuksia
muille osapuolille. Yhden vapaamatkustajan saama etu pyritiankin tasa-
painottamaan vastaavilla toimenpiteilld seuraavassa mahdollisessa tilan-
teessa. Vapaamatkustamista voidaan periaatteessa rajoittaa valikoivilla
kannustimilla (Olson 1971, 48-52), 1960-luvun alun Suomessa til-
laista pakotteisiin pystyvii toimijaa ei ollut. Niinpd vield 1950-luvun
lopulla Suomessa toimijat tarkastelivat resurssien jakautumista nolla-
summapelini ja pyrkivit oman osuutensa kasvattamiseen, jos tilanne
sen salli. (Bergholm 2005; 2007.)

Ohjelman merkitysta voi arvioida my6s sen kannalta, missa maa-
rin sen tueksi esitetyt teoreettiset nikemykset toimeenpantiin 1960-lu-
vun Suomen yhteiskuntapolitiikassa. Tissi suhteessa ilmeisin tapaus
on kysymys Keynesin merkityksesta suomalaisessa talouspolitiikassa.
Kuusi piti Keynesin ideoita varsin kestivina. Kuusi esimerkiksi toteaa

Keynesiin viitaten, ettd:
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...joukkotyisttimyys on yhteiskunnallisena ongelmana kadottamassa
ubkaavaa luonnettaan. Kun suuret lamakaudet lienevit lihinni ol-
leet seurausta ihmisen taloudellisen kiyttdytymisen koordinoimatto-
muudesta, yhteiskuntapolitiikan sodanjilkeinen kehitys oikeuttanee
odottamaan, etti ainakin vaikeimmanlaatuisilta lamakausilta vast-
edes viltytiin. (Kuusi 1961, 107.)

Tissa kohden Kuusi tekee ilmeisen virhearvion miti tulee Keynesin
ajatusten vastaanottoon ja hyddynnettivyyteen Suomessa.

Taloushistoriallisen tutkimuksen valossa aktiivisen keynesildisyyden
sijasta suomalainen 60-luvun talouspolitiikka niyttiytyy pohjimmiltaan
sosiaalisena korporatismina ja Suomen vientid korostavan tuotantora-
kenteen heijastumana. (Pekkarinen & Vartiainen 1993.) Keynesiliisen
politiikan rooli on (yllittavin) marginaalinen. Huomionarvoista on,
etta suomalaisen "talouspolititkan pitkdan linjaan” ei ole jaanyt merk-
keja Kuusen vaikutuksesta talouspoliitikkojen ajatteluun. Tilld kohden
Kuusen seireeninlaulut eivit saaneet laajapohjaista vastakaikua talous-
tieteiliioiltd ja -poliitikoilta. Myos sosiaali- tai tyovoimapolitiikasta on
vaikea 16ytii sellaisia yksityiskohtia, jotka tukisivat Kuusen ajatusta ta-
loudellisten ja sosiaalisten rakenteiden vilisestid liitctoutumasta” tai so-
siaalipolitiikan suhdannepoliittisesta hyddyntamisesti.

Instituutiot ja rakenteet

Kuusi esittdd yleensi 1970-luvun alkuun saakka ulottuvia ennustei-
ta. Koska 60-luvun sosiaalipolitiikka sijoittuu 70-luvun loppupuolelle
asti jatkuneen sosiaalipolitiikan toisen rakennuskauden alkuun, on tie-
tenkin periaatteessa mahdollista jatkaa 60-luvun sosiaalipolitiikan hen-
gessa viitisen vuotta ohjelmassa esitettyji aikamairia pidemmiille, aina
elikepolititkan historialliseen kompromissiin ja, kuten Jari Heinonen
(1993 80) tekee, vuoden 1977 elvytyspolititkkaan asti. Kuusen oh-
jelmar 60-lukulainen ideologinen varanto ammennettiin kuitenkin
tyhjiin jo ennen ensimmaisti oljykriisia (1973), ja myds akateemisen
tutkimus radikalisoitui Kuusen ohjelmasta vieraannurtavalla ravalla vii-

39



meistain 70-luvun alussa. Sosiaalipolitiikan laajeneminen jatkui toki
70-luvun taantuman aikana ja sen jilkeenkin. Uudistusten painopis-
te siirtyi kuitenkin tulonsiirtojirjestelmien perustamisesta niiden jir-
jestelmien hyodyntimiseen seki sosiaaliturvajirjestelmin ulkopuolel-
le sijoittuvien tydvoima- ja hyvinvointipalvelupolititkan kehittamiseen
(Saari 2006). Viimeksi mainitut ovat aiheita, joita Kuusi ei tarkemmin
kisittele, ja koska ideologistakaan jatkumoa ei ole enii havaittavissa, on
perusteltua paitaa tarkastelu 1960-luvun loppuun.

Kuusen taustamuuttujista tirkein oli henked kohden lasketun kan-
santuotteen muutos. Tasaista 3—4 prosentin kasvua voi pitad maltilli-
sena (kuvio 1). Ennuste oli alempi kuin 1950-luvun teollisuusmaiden
keskimiirainen kasvu. Se noudatteli paipiirteissaidn muualla Euroopas-
sa samaan aikaan tehtyji ennusteita. BKT:n kasvuvauhti ei kuitenkaan
todellisuudessa ollut tasainen; keskimiiriinen bruttokansantuotteen
vuotuinen muutos oli 4,9 prosenttia, vaihteluvili huomattavan suuri
(w=7,4) ja keskihajontakin huomattavasti suurempi kuin Kuusi oletti
(s=2.64). (Hjerppe 1988, liitetaulukko 1). Keskihajonnan suuruus se-
littyy suhdannevaihtelujen jyrkkyydell sekd vuoden 1961 ja erityisesti
vuosien 1969 ja 1970 poikkeuksellisen korkeilla kasvuluvuilla. Jyrkista
vaihteluista ja suuresta keskihajonnasta johtuen se, ettd Kuusen ennuste
osui niinkin lihelle, on ensisijaisesti ennustamista, silld vasta viimeisten
vuosien 1969-70 kasvu palautti talouskasvun Kuusen suunnittelemalle
linjalle. Niin ollen Kuusen esittimi kasvuoletus ei alkuperiisessi muo-

dossaan toteutunut.
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Toinen keskeinen taustamuuttuja oli elinkeinorakenteen muutos
(kuvio 2). Kuusi oletti teollisuuteen ja palveluihin tyéllistyvien mii-
rin lisidntyvin puolella miljoonalla vuoteen 1970 mennessi. Alku-
tuotannon eli maa- ja metsitalouden hin otaksui supistuvan ainakin
175 000 henkilslld. Ainostaan alkutuotanto vylitti sille asetetut odo-
tukset supistumalla 209 000 henkil6i eli 34 000 henkil6d enemmin
kuin ohjelmassa oli kaavailtu. Teollisuuden ja rakennustoiminnan kas-
vuksi Kuusi ennakoi 225 000 henkiloa. Toteutunut kasvu jii taldd osin
79 000 henkiloon, joten tavoitteesta jadtiin jo vuoteen 1970 mennessa
146 000 henkiloi. Erilaisten palvelujen kasvuosuudeksi oli puolestaan
arvioitu 275 000 henkilod todellisen kasvun ollessa 229 000 henki-
16a. (Tyopoliittinen Aikakauskirja 1/1993, taulut 5,6, ja 7.) Odotet-
tua korkeammasta talouskasvusta huolimatta ty6llisten mairin lisays
vuosien 1961-1970 viliseni aikana jii vain 96 000 henkiloon eli alle
kolmannekseen ohjelmassa esitetystd 325 000 ty6llisen nettotavoittees-
ta. Myoskiin elinkeinorakenteen muutos ei ollut ohjelman mukainen.
Kuusi sivautti merkittavin julkisen sektorin kasvu (yhteensa 67 000
henkiloda 60-luvulla) sekd nopea siirtymi teollisesta kohti palvelu- ja
kulutusyhteiskuntaa.

Kolmas lahinni tutkimuksen perhepoliittisessa osuudessa kaytetty
taustamuuttuja oli viestonkasvu (kuvio 3). Sen Kuusi arvioi olevan yh-
deksin promillea vuodessa. Jo silloisten laskelmien valossa kasvu niytd
kuitenkin rajoittuvan vuosittain noin seitsemiin promilleen. Kokonai-
suutena viestonkasvu jii ennen kaikkea kauden lopussa muuttoliik-
keen vuoksi tapahtuneen vieston supistumisen takia noin 3 promilleen
vuotta kohden. Ohjelman mukainen vikiluku vuonna 1970 olisi ollut
4,8 miljoonaa henkil6a. Talda osin Kuusi ennakoi heikosti tulevaisuut-
ta. Suomen viesto oli tuona vuonna 201 000 henkil6d pienempi kuin
ohjelmaan kirjattu arvio (STV, 1976, ¢.8).

Neljinnen taustamuuttujan eli sosiaalimenojen tai Kuusen kisit-
tein sosiaalisten tulonsiirtojen kehityksen arviointi on riippuvainen
kiytetyista sosiaalimenojen maaritelmasta (kuvio 4). Kuusi kaytti vain
tulonsiirrot kattavaa kisitetti ja arvioi menojen kehitysta suhteessa net-
tokansantuotteeseen. Sosiaalimenojen vuosittainen reaalikasvu oli oh-
jelmassa keskimiirin n. 6,5 % vaihdellen 6,4 %:n (1961) ja 6,9 %:n
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(1963) vililla. Taysin vertailukelpoisia lukuja ei ole kiytettivissi, koska
tilastointiperusteita muutettiin 1960-luvulla. Kuvioon 4 on kuitenkin
tiivistetty eri madritelmien mukaisia sosiaalimeno-osuuksia (tarkkaan ot-
taen sosiaalimenosuhteita, koska sosiaalimenot eivit ole BKT:n osuuk-
sia) kuvaavia lukuja. Vuosina 1961-1970 vastaava vuosittainen sosiaa-
limenojen reaalikasvu oli joka tapauksessa kansantalouden tilinpidon
mukaan keskimairin 5,3 %, vaihdellen 2,4 %:n (1966) ja 10,4 %:n
(1969) vililli. (Alestalo & Uusitalo 1988, 163, taulukko 1.)*
Sosiaalisten tulonsiirtojen nettokansantuoteosuuden Kuusi arvioi
kasvavan 12,2 %:sta (1961) 15,4 %:iin (1970). Timin ennusteen to-
teutumisen arviointia vaikeuttaa se, etta sosiaalimenokisitteen perusteet
ovat moneen kertaan muuttuneet tarkasteltavan ajanjakson aikana. Poh-
joismaisen sosiaalimenotilaston mukaan Suomen sosiaalimenot olivat
vuonna 1960 10,7 %, vuonna 1962 12,5 % mutta vuonna 1970 jo 18,0
% nettokansantuotteesta. (Suviranta 1973, 367: vuoden 1961 tiedot
puuttuvat.) Sosiaalimenojen BK'T-suhteen kehitys oli siis selvisti Kuu-
sen olettamaa nopeampaa. Vuodesta 1970-luvulla kiytetyn miiritelmin
mukaiset sosiaalimenot kasvoivat 9,34 %:sta vuonna 1961 14,26 %:iin
vuonna 1970, ja Kuusen esittdmi taso saavutettiin vasta vuonna 1971.
(Ellala ym. 1976, liitetaulu 8). TANDEMin (1977, 549) kiytéssi olleen
aineiston mukaan tuo taso saavutettiin jo vuonna 1966. Edellisten las-
kelmien perusteella voi tiivistdd, ettd sosiaalimenojen kehitys suhteessa
bruttokansantuotteeseen ylitti Kuusen kaavailemat rajat ennen kaikkea
ajanjakson loppupuolella. Sosiaalimenojen kisitteeseen sisaltyvit epa-
varmuustekijit rajoittavat kuitenkin niin luotettavien johtopiitosten
tekemistd kuin aihetta koskevaa poliittista paatoksentekoakin.
Seuraavassa vertailemme eriiden Kuusen linjausten toteutumista
tydvoima-, asunto- ja terveydenhuoltopolitiikassa seki sosiaalisten tu-
lonsiirtojen rahoituksessa; perhe- ja vanhuuspolitiikan vilistid suhdetta
pohdimme tarkemmin myohemmiissi yhteydessa. Tyottomyyskassalain
laadullinen muutos oli tehty jo vuonna 1960, joten Kuusi "vain kirjasi
tavoitteita, joihin oli paidytty muissa samanaikaisissa suunnitelmissa”
(Kalela 1988, 181). Tyéllisyystoihin perustuvan lapiolinjan jackumi-

4 Uuden kansantalouden dlinpidon mukaan vastaavat luvuc olivat 4,8 %, 2,1
% (1966) ja 9,6 % (1969).
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nen 1970-luvun alkuun saakka on kuitenkin Kuusen ohjelman vastais-
ta. Hinen mukaansa ikdantynyt tydvoima on "edullisinta ottaa talvisin
tyottdomyysvakuutuksen merkeissi yhteiskunnan varhaiselikeliiseksi”,
ja nuoret olisi pyrittivi sijoittamaan ammattitaitoa lisidville "kursseille
ja leireille”. Lapiolinjaan perustuvat siirtotyomaat olivat Kuusen tavoit-
teissa vasta kolmannella sijalla (Kuusi 1961, 128-9).

Vuosittaiseksi asuntotuotannoksi Kuusi oletti 26 000 (toisessa yh-
teydessa 28 000) asuntoa vuodessa. Lisiksi hin totesi, ettd "meidin
on ilmeisesti taloudenpidossamme varauduttava siihen, ettd uusien
asuntojen kysyntd ja tuotanto tulevat tdilla laskemaan” (Kuusi 1961,
147). Tissi kohden arviointi on varsin hankalaa. Suunnitellun 260 000
asunnon sijasta jaksolla 19611970 tosiasiallisesti rakennettiin kaikki-
aan 392 300 asuntoa, miki on noin kolmannes ennustettua enemmin.
Valtion lainoittamia ndistd asunnoista olisi pitinyt olla 12 000 vuo-
dessa eli 46 %. Tosiasiallisesti asunnoista oli kyseiselli ajanjaksolla val-
tion eri vilineilld lainoittamia 144 800 eli 37 %. Absoluuttisena luku-
na timi oli Kuusen suunnittelemaa suurempi. Asuntopolitiikka myos
aktivoitui ajanjakson loppua kohden. Vuonna 1970 se oli jo melkein
60-luvun sosiaalipolitiikan tavoitteen ja lopulta 46 %:n tavoite saavu-
tettiin vuonna 1971 (45,7 %). (Juntto 1990, liitetaulukko 12.) Muut
Kuusen esittimit asuntopoliittiset innovaatiot, ensisijaislainan korko-
jen rajoittaminen 6,5 %:iin ja sen lyhimmin kuoletusajan pidentimi-
nen 30 vuoteen, toissijaisen aravalainan osuuden nosto 50 %:n ja sen
kuoletusajan pidentiminen 60 vuoteen, eivit toteutuneet.

Sosiaalimenojen (tulonsiirtojen) rahoituksessa Kuusi kannatti siir-
tymisti sosiaalipoliittisista erityisveroista "normaalin verotoimenpitein”
tapahtuvaan rahoitukseen: "erikoisveroihin turvautuminen on ... seka-
vaa verotusta, joka vaikeuttaa kokonaisvaltaisen, rationaalisen yhteis-
kuntapolitiikan toteuttamista” (Kuusi 1961, 338—9). Kuusen mieles-
ta rahoituksen rakennetta ei kuitenkaan tulisi ehdoin tahdoin ryhtyi
muuttamaan. Keskeistd ei hinen mielestaian ollut se kuka sosiaaliset tu-
lonsiirrot maksaa, vaan se, etti rahoituskustannukset mitoitettaisiin ta-
louskasvun luoman pelivaran mukaan. Samalla hin kuitenkin esitti, etta

60-luvun sosiaalipolitiikan uudet menot tulisi kyeti rahoittamaan nor-
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maalin verovaroin. Pitkilla aikavililld, eli viimeistian 1980-luvulla, sosi-
aaliturvamaksujen kaltaisista erillisveroista tulisi kokonaan irrottautua.

Toteutunut kehitys ei noudattanut Kuusen suunnitelmaa. Kun
vuonna 1960 julkisen sektorin maksuosuus oli 62 % ja tydnantaji-
en 28 % sosiaalipoliittisista kokonaismenoista, tarkastelukauden lop-
pupuolella tydelike- ja sairasvakuutusratkaisujen myoti valtion osuus
oli supistunut 52 prosenttiin ja tyénantajien kasvanutc 42 prosenttiin
(STV 1976, taulu 291). Sosiaalimenojen rahoituksen painopiste siirtyi
siis sosiaalipoliittisten erityisverojen/vakuutusmaksujen suuntaan, var-
sin tasmillisesti painvastoin kuin Kuusi oli ehdottanut.

Terveydenhuoltopolitiikan tuli lidkiripulan vuoksi olla toistaisek-
si sairaala- ja lapsipainotteista. Sairausvakuutuksen kehittimisessi olisi
puolestaan oltava suhteellisen maltillisia. Kuusi muun muassa kritisoi
Jylhin komitean mietintdi, jonka perusteella "kesken 60-luvun kriitil-
lisimpien teollistamisvuosien sitoutuisimme ruotsalaistasoiseen sosiaali-
politiikkaan maassamme” (Kuusi 1961, 289). Toteutuneiden reformien
osalta huoli oli osin perusteltu, silld sairauden ja terveyden osuus sosi-
aalimenoista nousi 22 %:sta (1961) 27 %:iin (1970) - ja timi tapah-
tui juuri Kuusen pelkiamiin aikaan (STM 1978, 75, taulu 1). Kuusen
omien laskelmien mukaan sairaudesta aiheutuvien kustannusten osuus
tuli nousta 22 %:sta vuonna 1961 28 %:iin vuonna 1970 (Kuusi 1961,
351, taulu 39), joten tissd suhteessa ohjelmaa voi pitdi toteutuneena.
Parhaiten Kuusi onnistui lidkireiden lukumiirin ennakoinnissa. Lii-
kireiden miiriksi hin ehdotti 4640 vuonna 1970. Timai tavoite ylittyi,
silla tuona ajankohtana Suomessa oli 4798 lidkirii. Kun otetaan huo-
mioon, ettd tihin lukuun sisiltyy jonkin verran eri syisti ammatissa
toimimarttomia laikireitd, ohjelma toteutui varsin tarkoin. Vastaavasti
asukkaiden maariksi lidkiria kohden Kuusi ehdotti 1050 todellisen lu-
vun ollessa 960. (STV 1966, t.308; STV 1976, t.289.)

60-luvun sosiaalipolitiikka piittyy ehdotukseen uudistusaikatau-
lusta. Suurin osa alkuvuosien merkittivisti reformeista oli valmisteilla
Kuusen kirjoittaessa ohjelmaansa, eiki hinelld ollut ainakaan nikyvii
vaikutusta niiden suunnitteluun. Kuusi otti huomioon eduskunnan
kevaalla 1961 tekemin paatoksen lakisddteisen tyoelikejirjestelmin
(TEL) perustamisesta. Kuusi ei kuitenkaan sisillyttinyt ansioelikejir-
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jestelmiin kehitykseen lyhytaikaisissa tyosuhteissa olevien tyontekijoi-
den elikelain (LEL) syntyi. Siitd eduskunta oli periaatteessa paittinyt
TEL-ratkaisun yhteydessi. LEL:n malli muotoutui ripeisti komitea-
tyossi ja laki hyviksyttiin eduskunnassa vield syksylli 1961 (Ahtokari
1988, 252-263; Bergholm 2007, 154-161; Kangas 2006, 259-262).
Ylipditain tyoelikelainsidgdinnén muotoutumista ei voi pitid kovin
suunnitelmallisena - Kuusen mielen mukaisena - prosessina, vaan sii-
hen vaikuttavat paitsi organisoituneen tyovienluokan painoarvon kasvu
myos tydnantajien strategiset valinnat. (Julkunen & Vauhkonen 2006.)
Vuonna 1962 otettiin ohjelman mukaisesti kiytto6n lapsiperhei-
den asumistuki, jota oli myos valmisteltu jo aikaisemmin (1961) ja joka
oli Kuusen tiedossa. Se toteutui suurin piirtein arvioidussa mitassa,
mutta selvistikin Kuusesta riippumatta. Sen sijaan Kuusen ohjelmas-
sa ei ollut ennakoitu varsinaista asuntopolitiikan suurreformia, vuo-
den 1962 verohuojennuslakia (Juntto 1990, 233-234). Leskenelik-
keet kaavailtiin vuodelle 1965, mutta ne toteutuivat yksityisen sektorin
ty6elikkeiden osalta vuonna 1967 ja kansanelikkeiden osalta vuonna
1969 eli kahdesta neljain vuoteen my6hissi. Vuodelle 1970 suunni-
teltiin "tdydentivii tulonsiirtoja sekid perhepolitiikan, vanhuus- ja tys-
kyvyttémyyspolitiikan ettd terveydenhuoltopolititkan alalla” (Kuusi
1961, 357). Maatalousyrittijien elakelaki (MYEL) ja yrittdjien elikela-
ki (YEL) vastaavat ajoitukseltaan Kuusen ohjelmaa, mutta suoranaista
sisallollistd yhteytdi sithen ei endi ole havaittavissa.
Terveydenhuoltopolitiikan osalta laikiarin mairiimien lidkkeiden
piti Kuusen mukaan tulla kokonaan korvattaviksi vuonna 1963 samal-
la kun tilapiisesti kiytettyjen liikkeiden korvausprosentiksi kaavailtiin
50 %:a. Edellisti reformia ei ole vielikdian viety lipi lukuun ottamarta
erdiden pitkiaikaissairauksien laakitysten 90 %:n ja 100 %:n korvausta-
soa. Jilkimmaiinen tavoite saavutettiin laakirin miaraimien liikkeiden
suhteen jo vuonna 1964, joskin liikemenoihin lisittiin markkamiirii-
nen omavastuu. Sairausvakuutusta koskeva komiteaty6 oli meneilliin
Kuusen ohjelman kirjoittamisen aikoihin (Niemeld 1989, 198-201;
Kangas 2006, 319-337). Uudistus pantiin toimeen jo vuonna 1964 eli
kaksi vuotta Kuusen suunnittelemaa ajankohtaa varhemmin. Kuusen
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vuodelle 1969 suunniteltua tdysimairiista ansionmenetysten korvausta
ei ole koskaan toteutettu.

Elatusapuennakkojen maksaminen aloitettiin vuonna 1963, kuten
Kuusi oli otaksunutkin, mutta jilleen Kuusi tukeutui aikaisempaan val-
misteluun. Sen sijaan lapsilisijirjestelmin lapsilukuperustainen porrasta-
minen tapahtui jo vuonna 1962, siis pari vuotta suunniteltua aikaisem-
min (Waris 1980, 225). Lapsilisien poistoa perheiden esikoisilta (1962),
lapsilisan ikirajan nostoa 20 vuoteen (1965), erityislapsilisien korotusta
(1965) ja asuinkunnan mukaista porrastusta (1968) ei ole toteutettu.

Periaatteellisempi kysymys liittyy sosiaalipolitiikan kasvuhakuisuu-
teen. Kuusi painotti voimakkaasti akdivisen perhepolitiikan ja taloudelli-
sen kehityksen vilistd yhteyttd: "Tuotantoon pyrkivi viesto niytdiisi olevan
sosiaalipolitiikan kohteena etuoikeutetussa asemassa, katsoimmepa sosiaa-
lipolitiikan kasvuvaikutuksia luonteeltaan lihinna akdivisuusruiskeiksi tai
kulutusruiskeiksi”. Tamin mukaan perhepolitiikan olisi tullut olla sosiaali-
politiikan ytimessa. Tosiasiallisesti 60-luvulla toimeenpannussa sosiaalipoli-
titkassa painopiste oli tuotannosta poistuvassa vaestossi, vaikka "lapsilisien
kasvuvaikutus olisi ... kiistattomasti voimakkaampi kuin kansanelikkeiden
kasvuvaikutus” (Kuusi 1961, 67— 68). Kuusen laskelmien mukaan vanhuus
ja tyokyvyttomyys kuluttivat vaonna 1961 31,5 % sosiaalisista tulonsiirrois-
ta, ja osuuden tuli kasvaa 33,1 %:iin vuoteen 1970 mennessa. Vastaavasti
perhepolitiikkaan oli mainittuina vuosina varattu noin 26-27 prosenttia
kumpanakin ajankohtana. Tami malli olisi ollut varsin tasapainoinen. Toi-
meentuloturvatilastojen mukaan perheturvan ja perhe-elikkeiden osuus
tulonsiirroista kuitenkin romahti vuoden 1961 26 %:sta vuoden 1970
14 %:iin. Vanhuus- ja tyokyvytomyyselikkeet kuluttivat saman dilaston
mukaan kyseisind vuosina 51,2 % ja 58,8 %. (Palm 1988, 148-151, liite-
taulukko 1. Edelli olevissa laskelmissa ei ole otettu huomioon sosiaali-, ter-
veys- ja koulutuspalvelujen samanaikaista kasvua.) Konkreettisessa ohjel-
massa korostettu lapsilisien kehittiminen, niiden reaaliarvon 40 %:n lisays
vuoteen 1970 mennessi (Kuusi 1961, 340) laiminlyodiin 60-luvulla. To-
siasiassa perheturvan etuustasoa kuvaava indeksi (1960=100) nousi vuo-
teen v. 1970 mennessi 11 yksikkod samaan aikaan kun eliketurvan etuu-
det nousivat 119 ja ansiotaso 58 yksikkod. Ansiotasoon nihden perheturva
itse asiassa nayttaa siis supistuneen, ja eliketurvaan nahden romahtaneen.

48



Terveyspolitiikka tapaustutkimuksena

Sairasvakuutusuudistus oli suurin tulonsiirtoreformi, joka 1960-luvulla
toteutettiin 60-luvun sosiaalipolitiikan julkistamisen jilkeen. Se tarjo-
aakin tapaustutkimusaineiston siihen, miten keskeisesti Pekka Kuusen
suunnitelmat ja perustelut vaikuttivat juuri timin uudistuksen syn-
tyyn. Aiempi tutkimus ei juurikaan ole tarkastellut 60-luvun sosiaali-
polititkan vaikutusta niin konkreettisesti tilld alueella. Paneutuminen
sairausvakuutusdebatin tihdn puoleen tarjoaa kriittisen nakoékulman
vallitsevaan tapaan tarkastella Suomen sosiaalipolitiikan muotoutumis-
ta ensisijaisesti maalaisliiton ja sosialidemokraattien viliseni poliittise-
na kamppailuna. Suomessa keskeisten reformien toteutuminen poikke-
si jarjestykseltdin muista Pohjoismaista, koska sairausvakuutuslaki tuli
maassamme voimaan vasta 1960-luvulla. Tamin reformin viivistymis-
ti ja lopullista lipimenoa on aiemmassa tutkimuksessa tarkasteltu po-
liittisten ja rakenteellisten selitysmallien kautta. (Kangas 2006, 313—
323; Kettunen 2001; Hellsten 1993, 354-355.)

Hallituksen esitys sairausvakuutuslaiksi ja esityksen perustelut vas-
tasivat paljolti Kuusen pohdintoja kohtuullisen hyvin niin vakuutuk-
sen rakenteen, ajoituksen kuin taloudellisen mitoituksen osalta (Hal-
lituksen esitys n:o 129, VP 1962 asiakirjac I1I; VP 1962 poytikirjat,
1600-1602; Kuusi 1961, 252-277, 287-293). Eduskuntakisittely oli
Kuusen nikemysten lipitunkema ja ehdollistama. Sosiaalipoliitikko
Pekka Kuusi oli aukroriteetti, johon eduskuntakeskustelun aikana usei-
den puolueiden kansanedustajat tukeutuivat siteeraamalla sanasta sa-
naan 60-luvun sosiaalipolitiikka -kirjasta omia nikemyksiain tukevia
argumentteja. Lakiesityksen lihetekeskustelussa 13. marraskuuta 1962
Tyé6vien ja Pienviljelijiin Sosialidemokraattisen Liiton helsinkildinen
kansanedustaja, toiminnanjohtaja Martta Salmela-Jirvinen tukeutui
kirjan johdantolukuun, kun hin haki vauhtia omille esityksilleen (VP
1962 poytikirjat, 1604; Kuusi 1961, 5). SKDL:n turkulainen kansan-
edustaja, kirjanpitdja Judit Nederstrom-Lundén totesi tohtori Kuusen
sanoneen, ettd “maamme on piilevien ja hoitamattomien sairauksien

maa” (VP 1962 poytakirjat; Kuusi 1961, 264).
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Pekka Kuusen asemaa poliittisen agendan mairiteelijind kuvaa se,
ettd hin oli ainoa eduskunnan sosiaalivaliokunnan kuulema asiantun-
tija, jonka kuuleminen ei perustunut organisatoriseen asemaan vaan
tunnustettuun asemaan alan johtavana tutkijana. (Sosiaalivaliokunnan
mietintd N:o 1, VP 1963 asiakirjat 111.) 60-luvun sosiaalipolitiikka oli
se yhteiskuntatieteellinen teksti, jota pidettiin yleisesti tunnettuna ja
johon oli luontevaa viitata, kun lakiesitys tuli keviilld 1963 sosiaaliva-
liokunnan lausunnon valmistuttua koko eduskunnan Kisiteltiviksi.

Kansanpuolueen himeenlinnalainen kansanedustaja, pastori Juho
Tenhiili oli tehnyt kotityonsi huolellisesti, kun hin kiytdi eduskun-
nassa puheenvuoron sairausvakuutuslakiechdotuksen ensimmaisessi ki-
sittelyssi 7. toukokuuta 1963. Tenhiild vastusti sairasvakuutuksen ra-
joittamista vain tyosuhteessa oleviin. Hin perusteli nikemystian niin:

limdin ajatuksen tuomitsee myis Pekka Kuusi kirjassaan "60-luvun
sosiaalipolititkka’”, jossa hin kirjoittaa: "Kéiytannéssihin palkansaa-
Jjavdestoon rajoittuva sairausvakuutus merkitsisi sitd, ettd liikdirien ja
sairaalain ddrelli elivin kaupunkilaisvieston sairastamismenetykset
tulisivat heti tasattaviksi, kun taas terveydenhuoltomme kaltoin koh-
telema maalaisviesto saisi jiddi tasausta odottelemaan.’

Tenhili siteerasi Kuusen kirjasta vield lisiperusteluja hallicuksen esit-
timille ja kansanpuolueen tukemalle yleiselle sairausvakuutusmallille
(VP 1963 poytikirjat, 831-832; Kuusi 1961, 290).

Kokoomuksen kotkalainen kansanedustaja, diplomi-insin66ri
Anna-Liisa Linkola tuki 10. toukokuuta 1963 pitimissiin puheenvuo-
rossaan jyrkisti puoluetoverinsa sosiaaliministeri Kyllikki Pohjolan esit-
tamia yleistd sairasvakuutuslakia. Pitkin puheenvuoronsa alussa hin
korosti ensin Suomen takapajuisuutta, kun maassa ei ollut kattavaa sai-

rasvakuutusta. Sitten Linkola totesi:

Oletan, etti kaikki edustajakolleegani ovat tutustuneet ansaittua
huomiota berittineeseen Pekka Kuusen teokseen "60-luvun sosiaali-
politiikka”. Tohtori Kuusi antaa vihemmin mairittelevan kuvan
nyky-yhteiskuntamme terveydenhuolto-oloista.
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Kuusi oli esittanyt synkin analyysin, jonka mukaan "mies vanhe-
nee Suomessa varhain juuri siksi, ettd raataja ei tdilli saa tarvitsemaansa
hoitoa”. Tilld argumentilla Linkola perusteli tukeaan hallituksen enem-
miston esittimille koko kansan kattavalle sairausvakuutuslaille. (VP
1963 poytikirjat, 870-872; Kuusi 1961, 266.)

Poliittisen kirjon toiselta laidalta SKDL:n Oulun vaalipiirin kan-
sanedustaja, SKP:n vahva naisvaikuttaja Irma Torvi siteerasi Kuusen
kirjasta myos kaunopuheisen kohdan miesten ennenaikaisesta vanhene-
misesta, kun hin perusteli vaatimustaan hallituksen esitystd runsaam-
mista eduista. Torven puheenvuorossa esitetty analyysi ja muutosesitys-
ten perustelut olivat my6s paljolti perdisin 60-luvun sosiaalipolitiikasta.
(VP 1963 poytikirjat, 878-880.)

Sairausvakuutuslaki ei yksityiskohdiltaan eiki ajoitukseltaan vas-
tannut Pekka Kuusen uudistusohjelmaa. Kuitenkin timin lain kak-
si keskeistd piirrettd ovat mahdollisesti 60-luvun sosiaalipolitiikan uu-
distusohjelman muovaamia. Ensiksi sairasvakuutuksesta tuli yleinen ja
ennalta avosairaanhoitoa suosiva ja toiseksi uudistus pyrittiin ainakin
periaatteessa sovittamaan kansantalouden ja valtiontalouden kehitys-
nikymien tarjoaman reformimarginaalin puitteisiin. (Hallituksen esi-
tys n:o 129, VP 1962 asiakirjac I11; VP 1962 poyrikirjat, 1600-1602;
Kuusi 1961, 252-277, 287-293.)

Tami ekskursio sairasvakuutuslain eduskuntakasittelyyn osoittaa,
kuinka Pekka Kuusen ohjelman analyysi, perustelut ja ehdotukset muo-
vasivat koko poliittisen kentin tapaa hahmottaa yhteiskuntapolitiikan
keskeisid haasteita. Hinen kirjansa loi politiikka-agendan ja kehyksen,
joka jasensi ja muovasi kaikkien keskeisten puolueiden argumentaatio-
ta ja valintoja sairausvakuutusuudistuksen ratkaisuvaiheessa.

Mielenkiintoista on myés, ettd Pekka Kuusen ajatuksilla on saat-
tanut olla vahvaakin vaikutusta myos kansanterveyslain ja siihen kyt-
keytyvin palvelujirjestelmdn muodostumiseen. Pekka Kuusi oli
vankkumaton laitosvaltaisen terveydenhuollon kriitikko ja avohuol-
toon/terveyskeskuksiin perustuvan kansanterveyspolitiikan kannattaja.
Niama linjaukset hin kirjasi myos ohjelmaansa. Samaan suuntaan ter-
veyspolitiikkaa suunnannut Kansanterveyskomitea aloitti tydnsi juuri
ennen Kuusen ohjelman valmistumista (1960) ja jatkoi sitdi 1960-lu-
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vun puoliviliin saakka. Sindnsid terveysajatukset avohuoltopainottei-
sesta kansaterveyslaista periytyvit jo 1950-luvun jilkipuoliskolta, joten
Kuusi ei tullut keksineeksi pyorii uudestaan, vaan pikemminkin tuki
jo vahvistuvaa ajattelutapaa. (Harjula 2007, 88-91.)

Keskikentalta vaihtopenkille

Ainestijit valitsivat Pekka Kuusen eduskuntaan maaliskuussa 1966 so-
siaalidemokraattien listalta. (60-luvun sosiaalipolitiikan kirjoittamisen
aikaan hin oli sitoutumaton, mutta liittyi sosiaalidemokraatteihin pian
sen jilkeen) Hin laati hallitusneuvortelijoille toukokuussa muistion
sosiaalipolitiikan kehittimisestd vuosina 1966-1969. Ilmeisesti timi
aloitteellisuus osaltaan johti siihen, ettd toinen sosiaaliministeri Mat-
ti Koivunen (SKDL) asetti heinikuussa 1966 sosiaalipoliittisen ohjel-
matoimikunnan, jonka tehtiavani oli laatia lihiajan sosiaalipoliittisten
uudistusten ohjelma, toteutusjirjestys ja rahoitussuunnitelma. Ohjel-
matoimikunnan puheenjohtajaksi nimitetty Pekka Kuusi paisi niin te-
kemidin oman kirjansa pohjalta sosiaalipoliittisten uudistusten sisiltoi
ja lainsdidantojirjestysti. Ohjelmatoimikunnan esityksestd jo syksyl-
1a 1966 korotettiin lapsilisid ja sairausvakuutuskorvauksia. (Tuomioja
1996, 219-220.)

Pekka Kuusi korosti 60-luvun sosiaalipolitiikassa, kuinka leskien
ja orpojen kokema puute osoitti Suomen kaavamaisen sosiaalipolitii-
kan "kollektiivista kylmyyted”. (Kuusi 1961, 242.) Ei ole siis ihme, etti
Kuusen johtama ohjelmatoimikunta ryhtyi valmistelemaan perhe-eli-
keuudistusta. Ohjelmatoimikunta ja Kuusi ajautuivar ristiriitaan ty6-
elikejirjestelmiai tukevien tyomarkkinajirjestéjen kanssa, kun ne eh-
dottivat tydelikelakeihin vuonna 1966 hyviksyttyjen perhe-elikkeiden
rinnalle tasasuuruisia leskien ja orpojen elikkeita, joiden jakamisen oli-
si huolehtinut Kansanelakelaitos.

Kuusen ja tydomarkkinajirjestéjen avoin vastakkainasettelu tissi
tyoelikejirjestelmin ja kansanelikejirjestelmin sekid hallinnollisessa
ettd periaatteellisessa kiistassa johtui osaltaan siitd, ettd tyomarkkina-
keskusjirjestot eivit saaneet omia edustajiaan tihin vaikutusvaltaiseen
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ohjelmatoimikuntaan. Tydelikejirjestelmain kytkeytyneet tyomarkki-
naintressit johtivat sithen, ettd perhe-elikeuudistus toteutui olennaises-
ti muutetussa muodossa vuonna 1968. Jo sitd ennen sosiaalipoliittinen
ohjelmatoimikunta oli lakkautettu ja siten Kuusi menettinyt viylin
vaikuttaa sosiaalipolitiikan sisiltoihin. Tulopoliittisten neuvottelujen,
hallitcuksen muodostamisen ja sosiaalipoliittisten ratkaisujen yhteen
kietoutuminen kevailli 1968 nostivat tydmarkkinajirjestot ja Mauno
Koiviston yhteiskuntapolitiikan muotoilijoiden ytimeen. Kuusi joutui
samalla sivuraiteelle. (Bergholm 2007 395413, Hellsten 1993, 366—
379; Tuomioja 1996, 219-228.) Hin tosin toimi 1970-luvun alussa ly-
hyen aikaa ministerind, mihin tehtiviin hinet valittiin vastoin SDP:n
eduskuntaryhmin tahtoa.

Mita 60-luvun sosiaalipolitiikasta puuttui?

Kuusi kisittelee tyomarkkinoita ja sosiaalipolitiikkaa toisistaan pai-
saancoisesti erillisind, vaikka hin samalla korostaa talous- ja sosiaali-
politiikan vilistd yhteyttd. Hinelle sosiaalipolitiikka oli ei-tydllisen tai
tyokyvyttdmin vieston tulotason ja kulutuksen takaamisen politiikkaa,
eikd niinkdin tulontasausta tyollisen vieston sisilli. Hin ei esimerkik-
si osoita mielenkiintoa (palkka)tuloerojen supistamiseen, vaan pyrkii
nimenomaan yksilon elimikulkuun liittyvien, ansiokykyi rajoittavien
tulonsiirtojen kehittimiseen (Kuusi 1961, 103). Ajattelutavan mukaan
"palkkapolitiikkahan voi myoskin tihditi tuloerojen tasoittamiseen,
mutta tilld tasoituksella ei ole sosiaalipoliittista tarkoitusta” (Walleni-
us 1966, 49).

Kuusen teosta on kritisoitu eraiden ohjelman kirjoittamisen jal-
keen akrtualisoituneiden kysymysten unohtamisesta. Kuusi ei esimer-
kiksi ota huomioon naisten tyémarkkina-aseman muutosta, sosiaalipal-
velujen mahdollisesti talouskasvua tukevaa roolia tai naisten asemaan
liittyvid ja naisen kansalaisuutta rajoittavia hoivasitoumuksia. Lisiksi,
kuten Raija Julkunen (1989, 20) aivan oikein tiivistad, "60-luvun sosi-
aalipolitiikassa ei ole minkiinlaisia oireita 1960-luvun murroksesta ja
tasa-arvopolititkan noususta”. Kuusta kritisoitaessa on toki muistetta-
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va, ettd naiskysymys ja tasa-arvopolitiikka aktualisoituivat vasta 1960-
luvun lopussa. Viela ensimmaiinen piivihoitokomitea (1967) tarkasteli
lastenhoidon jirjestimistd “kuusilaisesti”, toisin sanoen liahinni tulon-
jakokysymykseni ja lastensuojelulakiin perustuvana “sosiaalihuollolli-
sena tehtiviand”. My6s naisen asemaa kisitelleessi komiteamietinndssi
(1970) on edelleen niita painotuksia. Tasa-arvoproblematiikka ja ns.
sukupuolisopimuksen uudelleenmairitteleminen alkoivat toden teol-
la tyontyi nikyviin sosiaalipoliittisessa tutkimuksessa vasta muutamaa
vuotta myohemmin.

Kuusi ei ollut sokea sukupuolelle. Toisin kuin mydhempi nais-
ten asemaa painottava tasa-arvotutkimus, Kuusi oli kuitenkin erityisen
kiinnostunut miesten asemasta suomalaisessa yhteiskunnassa. Hin piti
sietimattomind, ettd Suomen miesten kuolleisuusluvut olivat verrattu-
na muiden maiden miesten ja suomalaisten naisten vastaaviin lukuihin
kohtuuttoman korkeat. Hin vaati tihin muutosta, koska "mies vanhe-
nee Suomessa varhain juuri siksi, ettd raataja ei taalla saa tarvitsemaansa
hoitoa.” (Kuusi 1961, 262—-267; 266.)

60-luvun sosiaalipolitiikan perusajatus koyhyydesta kohoavasta ih-
misestd voidaan, mikili halutaan, nihdi myds luonnon tuhoamisena
ja materiaalisten arvojen korostamisena henkisen kehityksen kustan-
nuksella. Tai kuten suomalainen kultcuuriantropologi Matti Sarmela
(1989, 36) on tiivistinyt: "Suomessa eldi ... kuva ryysyrannoista. Pai-
kalliskulttuurit ovat pettuleipayhteiskuntia ennen kuin moderni kehi-
tys toi niihin pelastussanoman” (katso my6s Massa 1993, 17-38). Tt
kritiikkid vastaan voidaan todeta, ettid koyhyydestd irtipiaaseminen oli
kuitenkin ei sitd, mitd koyhit ihmiset itse halusivat 1960-luvun Suo-
messa. lhmiset pikemminkin tietoisesti lihtivit hakemaan parempaa
kuin joutuivat "rakenteiden” tai paikallisyhteisdihinkin ulottuneen yh-

teiskunnallisen murroksen ulostyontamiksi.
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Paradigmat, agendat ja kehykset

Kun 60-luvun sosiaalipolitiikka julkaistiin, oli eduskunta jo sddtinyt laic
pitemmistd vuosilomista (huhtikuu 1960), tyéttomyyskassojen kautta
jarjestettavistd tyottomyysvakuutuksesta (toukokuu 1960) ja tydelik-
keistd (kesikuu 1961). Sosiaalipolitiikan toisen kasvukauden suurista
uudistuksista vain sairasvakuutuslaki tuli kisitelciviksi Kuusen kirjan
ilmestymisen jilkeen. Niin ollen Kuusen ohjelmalla oli usein oletertua
vihiisempi vaikutus sithen, minkilaiseksi Suomen keskeiset sosiaalipo-
liittiset reformit muotoutuivat 1960-luvulla: monella alueella sen vai-
kutus oli marginaalinen ja useimmissa keskeisissi kysymyksissi Suo-
messa tehtiin péinvastoin kuin, mitd Kuusi oli ajatellu.

Kuusen onnistui osoittamaan lukuisia epikohtia suomalaisesta yh-
teiskunnasta. Hinen aineistonsa rakentui tilti osin kolmesta perusma-
teriaalista. Vertailevien tutkimusten avulla hin pyrki — joskaan ei tiysin
menestyksellisesti — osoittamaan suomalaisen yhteiskunnan ja sosiaali-
poliittisen jirjestelmin jilkeenjianeisyyden; lisiksi hin halusi hilven-
tad epiluuloja jotka liittyivit sosiaalipolitiikan kielteisiin kasvuvaiku-
tuksiin. Kansallisten tilastojen avulla hin puolestaan pyrki nimeimiin
keskeisida epikohtia; ja jos tilastopohjat eivit riittineet, hin tukeutui
erikseen vield kaunokirjalliseen aineistoon. Erityisesti terveyseroja kos-
kevat tiedot ja linjaukset ovart vaikuttava osoitus siiti, kuinka informaa-
tiovaranto voidaan kytkei osaksi poliittista uudistusta. Lisiksi Kuusi
osoitti systemaattisen sosiaalitutkimuksen tarpeellisuuden. Siten hin
tuli muun muassa "perustaneeksi hyvinvointipolititkan tutkimustavan,
joka ennakoi myshempii sosiaali-indikaactorikehittelyji ja ennen kaik-
kea loi perustaa kategorioille, joiden mukaan rilasto- ja muuta tietoa
hyvinvointikehityksestid ryhdyttiin kokoamaan” (Rauhala ym. 2000,
191; ks. myo6s Koskiaho 1966).

Suomalaista sosiaalipolitiikkaa ei rakennettu 60-luvun sosiaalipoli-
titkka kidessi, mutta kirjaan oli kirjattu ja tiivistetty monet jo sovitut
periaatteet ja uudistukset. Ohjelmalla oli suoranainen vaikurtus sairaus-
vakuutus- ja kansanterveyslakien synnyssi. Silloinkin kyse oli enemmiin
periaatteista (avohuolto-laitoshuolto, tydvaests-koko viestd) kuin yksi-
tyiskohtaisista institutionaalisista ratkaisuista. Lopuksi — ja vihin pa-
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radoksaalisesti — Kuusi edusti kaikessa suunnitelmallisuudessaan nako-
kulmaa, joka poliittisesti vanhentui jo 1960-luvun puolivilissi. Tamin
jalkeen tulopoliittisen jarjestelmin ympirille rakentunurt valtakeskus,
jonka olennaisesti tukeutui tyGelikejirjestelmidin ja tyottomyysturvan
organisointitapaan, ei endi jattanyt liikkumatilaa Pekka Kuusen kun-
nianhimolle. Niinpd hinen roolinsa yhteiskuntapoliittisena ydinvai-
kuttajana heikentyi nopeasti vuosikymmenen loppua kohden.

Kuusen vaikutusta on kuitenkin syytd hakea muualta kuin sosiaa-
lipoliittisen jirjestelmin institutionaalisista rakenteista. John Maynard
Keynes kirjoitti Yleisen teoriansa (1936) lopussa, ettd "taloustieteilijoi-
den ja poliittisten filosofien ajatukset ovat voimakkaampia kuin yleensi
luullaan, olivatpa he oikeassa tai vairissi. Itse asiassa maailmaa tuskin
mikiin muu hallitseekaan” (Galbraith 1977, 11). Kuusi itse oli henki-
16, jonka kohdalla luetun ymmirtiminen muutti ajattelun perusteita —
jopa useaan kertaan (ks. Tuomioja 1996). Tami nikokulma on tirkea
Kuusen ajattelua arvioitaessa.

Ensinnikin Kuusen kirjaa tulee tarkastella suhteessa 1950-luvun
lopun ja 1960-luvun alun muihin nikemyksiin suomalaisen yhteiskun-
nan suunnasta ja tulevaisuudesta. Tuota ajanjaksoa on ilmeisesti pidet-
ty moraalitalouden aikana, joka oli parhaillaan murtumassa suunnit-
telutaloudeksi (Alasuutari 1994). Poliittisesti ja taloudellisesti kyse oli
kuitenkin myos varsin kaoottisesta ajanjaksosta. Havainnollista, etti
kevidin 1957 ja keviin 1962 viliseni aikana Suomessa oli periti kuu-
si hallitusta. Politiikalla ei ollut selvdd suuntaa. Pikemminkin voi sa-
noa, ettd politiikka oli ajankohtaisten asioiden hoitamista lyhyilli aika-
janteilla. Valtion finanssipolitiikka oli samalla tavalla kaoottista. Valtio
oli toistuvasti kassakriisissd, ja tilanteen monimutkaisuutta lisisi se,
etta monet sosiaalipoliittiset uudistukset rasittivar tyénantajia. (Uljas
2008.)

Tasta nikokulmasta Kuusta voi pitdia muutoksen yhtena karaly-
saattorina, joka toi uudenlaista, rationaalisuutta, kasautuvia syy-seu-
raussuhteita ja suunnitelmallisuutta korostavaa politiikkaparadigmaa
suomalaiseen yhteiskuntaan. Hin ei suinkaan ollut ainoa suunnitel-
mallisuutta edistinyt tekija, silla vasemmiston vaalivoitot ja poliittisen

ympariston suhteellisen vakaantuminen toivat omalta ennustettavuut-
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ta politiilkkaan (Uljas 2008). Joka tapauksessa voi kuitenkin sanoa, etti
Kuusen panos oli tassd suhteessa tirkeid, ja jilkikiteen sen merkitys on
vieli korostunut. Havainnollista on, ettd kun kasvatustieteiliji Urpo
Harva julkaisi muutamaa vuotta myshemmin kiistakirjoituksensa 74-
minen hyvinvointivaltiossa (1964), Kuusen nakokulma yhteiskunnalli-
seen kehitykseen ja sosiaalipolitiikkaan oli jo vakiintunut. Harvan ni-
kemysten vaikutus jii marginaaliseksi sosiaalipoliittisissa keskusteluissa
(Tuomioja 1996). Jilkikiteiseen rationalisointiin taipuvaisina olentoi-
na emme myoskdin enii edes muista 1950-luvun jilkipuolen kiivasta
sosiaalipoliittista keskustelua, jossa esitettiin my6s voimakkaasti Kuu-
seen nihden vaihtoehtoisia, vasemmistolaisia luokkasopuiluun ryhty-
mistd vastustavia ja liberaaleja paikallisuutta ja osuustoiminnallisuutta
korostavia nikemyksii sosiaalipolitiikan tulevaisuudesta’.

Toiseksi Kuusi asetti teoksellaan agendan eli asialistan suomalaisel-
le sosiaalipolitiikalle. Agendan asettaminen on toistaiseksi liian vihil-
le huomiolle jiinyt osa sosiaalipolitiikan — ja laajemmin yhteiskunta-
politiikan — kehitysti. Agendan asettaminen on ratkaisevassa asemassa
politiikkaa tehtiessi, koska sen avulla "otetaan sisian” ja rajataan ulos
joitakin teemoja. Tdmin pidivin nikokulmasta timd on enemmin tai
vihemmiin itsestdin selvii, koska hallitusohjelmilla on nykyisin ratkai-
seva asema agendan asettamisessa. Miti ei ole hallitusohjelmassa, siti ei
tehdi ja hallitusohjelma muodostaa kokonaisuuden. 1960-luvun alussa
taminkaltaista yhteen kokoavaa asiakirjaa ei ollut. Esimerkiksi Sukse-
laisen toisen hallituksen (13.1.1959-14.7.1961), joka siis oli voimas-
sa Kuusen teoksen valmistelun aikaan, ohjelma oli pari liuskaa laaja.
Se sisilsi enemminkin yleisia periaatteita kuin konkreettisia poliittisia

5 Timi viite perustuu alustavaan ja keskenerdiseen tutkimukseen, jota Juho
Saari valmistelee aiheena 1950-luvun lopun sosiaalipoliittiset linjanvedot.
Tavoitteena on kirjoittaa myos “hiavinneiden” ideoiden historiaa. Esimerkik-
si sveitsilaisen Wilhelm Ropken (1947) ajatuksiin perehdyteiin noina vuo-
sina ahkerasti. Harvan ajatuskuviot ovat puolestaan selkeidssi jatkumossa
Helsingin yliopiston dogmatiikan ja siveysopin professorin Antti J. Pietilin
Yhteiskunnallisessa siveysopissa (1925) esittimien nikemysten kanssa. Airiva-
semmiston tuon ajan ajatukset ovat mielenkiintoinen sekoitus marxilaisia val-
lankumousnikemyksii, rauhanaatetta ja suomalaista yheeiskuntapolitiikkaa,
kun taas sosialidemokraatit olivat tuolloinkin kiaytannéllisia kameralistiseja
(mihin tuli hetkellinen muutos 1960-luvun alkupuoliskolla).
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uudistuksia — pitkdn aikajinteen suunnitelmista puhumarctakaan. Sica
seurannut Miettusen (14.7.1961-13.4.1962) hallituksen ohjelma vie-
la puolitti edeltdjinsi pituuden. Kaiken kaikkiaan hallitusten ensisijai-
sena tavoitteena oli pysya pystyssi ainakin muutama kuukausi, ehki
vuosi tai vihin pidempiin: tiyden vaalikauden valtaa pitineisti laaja-
pohjaisista hallituksista, jotka Suomessa ovat olleet tavanomaisia 1970-
luvun loppupuolelta eteenpiin, ei tuossa vaiheessa edes haaveiltu.

Tissi tilanteessa erilaiset jo valmisteltavana olleet asiakirjat yhteen
kokoava 60-luvun sosiaalipolitiikka oli tirked "agendan asettaja” sosiaa-
lipolitiikan alueella. (Muitakin samankaltaisia teoksia oli, kuten Urho
Kekkosen (1900-1986) pamfletti Onko maallamme malttia vaurastua
(1952), johon kirjattiin teollistumispolitiikan suuntaviivoja Kuusen ta-
voin aikaisempien komiteoiden ja tydryhmien tyohon osin tukeutuen).
Erityisen merkityksellistd tima oli koska Kuusi pyrki osoittamaan uu-
distusten kytkeytyvin osaksi laajaa polititkkapakettia, joka oli rationaa-
lisen yhteiskuntapolitiikan edellytys. Vaikka tami politiikkapaketti oli
jo osin rakentunut ennen Kuusen ohjelman kirjoittamista, Kuusen kes-
keinen ansio oli sen sisiisen johdonmukaisuuden vahvistaminen. Hin
onnistui nostamaan asialistalle joukon keskeisia sosiaalipoliittisia uu-
distuksia, ja samanaikaisesti osoittamaan, ettd niiden toimeenpano olisi
mahdollista tiettyjen periaatteiden ja reunachtojen puitteissa.

Kolmanneksi voidaan todeta, ettd Kuusi kehysti (frame) suomalai-
sen sosiaalipolitiikan reiluksi vuosikymmeneksi. Sosiaalipolitiikan tut-
kimus on vasta viime vuosina alkanut kiinnittia huomiota siihen, etti
asioiden ilmaisutavalla on olennaista vaikutusta niiden lipimenoon.
Nyt jo vakiintunut, tissi teoksessa toisaalta tarkasteltava esimerkki on
lasten kotihoidon tuki, joka voidaan kehystii joko naisansaksi tai va-
linnan vapaudeksi. Samalla tavalla erilaiset politiikkakehykset vaikurti-
vat myos sosiaalipolitiikan laajentumiseen 1960-luvulla. Kuusi pystyi
kytkemiain sen myonteiselld kehykselld suomalaisen yhteiskunnan ny-
kyaikaistumispolitiikkaan. Tamin ohella hinen muut avainkisitteensi,
kuten "kokonaisvaltainen”, “kasvuhakuinen” ja “ihmiskeskeinen” ke-
hystivir sosiaalipolitiikan myonteiseen sivyyn ja lisasivit sen hyviksyt-
tavyyttd myds niissi piireissi, jotka eivit olleet kirjaa lukeneet ja pitivit
ajatusta muutenkin enemmain tai vihemman kyseenalaisena.
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Kisityksemme mukaan Pekka Kuusen 60-luvun sosiaalipolitiikan
vaikutusta tuleekin hakea institutionaalisten uudistusten sijasta poli-
tilkkaparadigmojen, politiikka-agendojen, ja politiikkakehysten suun-
nasta. Institutionaaliset rakenteet heijastavat taloudellista kehitysti ja
yhteiskunnan valtasuhteiden muutosta enemmin kuin yksittdisten tut-
kijoiden uudistusehdotuksia, joilla on puolestaan oma edelli kuvattu
roolinsa ideoiden lihteend, agendojen asettajana, ja politiikkakehys-
ten luojina. Ylipditaan sosiaalipolitiikan historian tutkijoiden on syy-
ta tehda selva ero niiden kahden nikokulman vililld ja antaa kummal-
lekin niisté sille kuuluva oikea rooli ja arvo. Sosiaalipolitiikan tutkijat
sekoittavat joskus retoriikan, kehyksen, tutkimuksen ja julkisuuden
ja tosiasialliset politiikkaa suuntaavac tekijit, joista ei vilttamird ole
jaanyt jilkeakdin kirjallisuuteen. Taminkaltainen tutkimuksen ja jul-
kaisujen merkityksen ylikorostaminen ei ole yksinomaisesti suomalai-
nen ilmio. Isossa Britanniassa on toistuvasti korostettu William Beve-
ridgen (1879-1963) ohjelman merkitystd, vaikka yksityiskohtaisempi
tarkastelu osoittaa olennaisia ja perustavanlaatuisia eroja ehdotuksen
ja toimeenpantujen uudistusten vililli. Ruotsissa puolestaan Gunnar
Myrdal on parempana kynimicheni saanut ansiotonta arvonnousua
kiytinnon politiikkaan suuntautuneen Gustav Mallerin (1884-1970)
kustannuksella. (Rothstein 1994.)

60-luvun sosiaalipolitiikan tarkastelu antaa my6s muutamia viittei-
td niille, jotka kaipailevat uutta "Pekka Kuusta” 2000-luvun Suomeen.
2000-luvun sosiaalipolitiikka on lihtokohtaisesti varsin kyseenalainen
hanke, jos tavoitteena on institutionaalisen rakenteen yksityiskohtainen
uudistaminen. 60-luvun sosiaalipolitiikasta saadut kokemukset osoitta-
vat, ettd poliittisen jirjestelmin ulkopuolisen toimijan mahdollisuudet
uudistusten toimeenpanoon ovat vihiiset; erityisen vihiiset ne ovat
2000-luvun alun Suomessa, jossa suurin osa menolisiyksesti on luon-
teeltaan rakenteellista, jainstitutionaaliset perusratkaisut ovat juurtuneet
osaksi suomalaista valtarakennetta, ja jossa eri toimijoilla on vakiintu-
neet nikemykset omista intresseistdin ja tavoitteistaan. 2000-luvun so-
siaalipolitiikka on kuitenkin mielekis ajatus, mikili se kohdistuu edelli
kasiteltyihin teemoihin: politiikkaa suuntaaviin paradigmoihin, agen-
dan asettamiseen, ja kehystimiseen. Niilld alueilla Pekka Kuusi ja hinen
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60-luvun sosiaalipolitiikkansa on kiistimiton ja toimiva esikuva suoma-
laisille sosiaalipolitiikoille my6s 2000-luvun sosiaalipolitiikan sisiltod
pohdittaessa.
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3 LASTEN KOTIHOIDON TUKI

- Miksi idea menestyi Suomessa mutta ei Ruotsissa? *’

Heikki Hiilamo & Olli Kangas

1 yolkuriippuvuus ja instituutioiden "tahmeus” ovat hyvinvointival-
tiotutkimuksen keskeisia selityksia polititkkamuutoksille. Polku-
riippuvuudella tarkoitetaan sitd, ettd historian kuluessa vakiintuneet
toimintamuodot tai rakenteelliset tekijit ulotravat vaikutuksensa ny-
kyisiin politiikkavaihtoehtoihin. Instituutioiden tahmeus puolestaan
viittaa siihen, ettd olemassa olevat rakenteet pyrkivir sdilyttimain ase-
mansa ja uusintamaan itseiin. Molempien institutionaalisten selitysten
yhteisenid nimittijani on ajatus siitd, ettd aikaisemmat paatokset rajoit-
tavat myohempii piiroksii ja ertd aikaisemmat paitokset luovat ideoil-
le ja strategioille uomia, jotka puolestaan luovat polkuriippuvuutta.
Yleensi instituutiot tulkitaan toimijoiden vaihtoehtojen miaria
rajoittaviksi rakenteiksi. Uudemman keskustelun painopiste on kuiten-
kin siirtynyt tiukasta institutionalismista kohti sosiologisia ja kulttuu-
rillisia tulkintoja. Useissa tutkimuksissa on osoitettu, ettd nimenomaan
ideoilla on tirked merkitys hyvinvointivaltion instituutioiden kehityk-
sessi. Ideat luovat paradigmoja, jotka perustuvat kognitiivisiin ja on-
tologisiin oletuksiin siitd, miten maailma toimii. Toisin sanoen ideat
toimivat kaikupohjana myos politiikalle, koska ne kertovat miten maa-
ilman pidiisi toimia. Politilkan muutos on mahdollinen vain silloin,
kun ajattelutapa muuttuu.
Havaintojen tasolla edelld sanottu tarkoittaa, ettd my6s poliittiset
ideat voivat olla polkuriippuvaisia. Niemme asiat kuten olemme tottu-
*) Kirjoitus pohjautuu kirjoittajien artikkeliin Hiilamo H, Kangas O.
Kvinnofilla eller frihet att vilja. Kampen om virdnadsbidraget i Sverige
och Finland. Teoksessa Kangas Olli & Kangasharju Helena (toim.) Or-
dens makt och maktens ord. Svensk i Finland - finskt i Sverige IV, Skrif-
ter utgivna av Svenska litteratursillskapet i Finland 682:4. Helsingfors,
2007. Kiitimme Raija Julkusta monista tarkentavista huomautuksista.
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neet ne nikemiin ja ndin poliittiset havainnot luovat instituutioiden
polkuriippuvuutta. Tidma tarkoittaa sitd, ettd institutionaalista muu-
tosta edeltivi "raistelu tulkinnasta” on ratkaisevan tirkedssi asemassa.
Ne toimijat, jotka ratkaisevalla hetkelld — tai kuten norjalainen filo-
sofi Elster (1993, 34) muotoilee "perustavalla hetkelld” (constitutional
moment) — onnistuvat asettamaan kehykset kulloinkin keskusteltavana
olevalle poliittiselle kysymykselle, kiyttavir ratkaisevaa valtaa muutos-
ten motivoimisessa. Kyse ei ole vain siitd, ettd nimi toimijat muok-
kaisivat timin hetken poliittisia uskomuksia. Heididn valtansa ulot-
tuu my6s mydhempien aikojen poliittisiin paatoksentekijoihin (Thelen
2004). Korostamalla ideoiden ja kielen merkitystd "sosiologinen insti-
tutionalismi” lihestyy sosiaalisten ilmididen kulttuurista ja konstrukdii-
vista tulkintaa.

Seuraavassa esityksessd vertailemme poliittisten ideoitten polku-
riippuvuutta. Tarkastelemme Suomessa ja Ruotsissa harjoitettua perhe-
politiikkaa, tai tarkemmin otettuna poliittista retoriikkaa, joka koskee
kotona tapahtuvan lastenhoidon tukemista julkisista varoista — kotihoi-
totuen diskurssia. Vertailevissa tutkimuksissa Suomi ja Ruotsi on totut-
tu luokittelemaan pohjoismaisen hyvinvointivaltiomallin maiksi. Maat
ovat kuitenkin eronneet oleellisesti juuri suhteessa kotihoidon tukeen
eli lasta kotona hoitavalle vanhemmalle maksettavaan korvaukseen. Ky-
symys kotona hoidettavien lasten tuesta onkin ollut Ruotsin ja Suomen
perhepolitiikkaa selkeimmin erottava tekija. Ruotsissa pienten lasten
perheiden tuki on muodostunut lihes yksinomaan vanhempainvakuu-
tuksesta ja julkisesta paivahoidosta. Suomessa niiden lisiksi on kay-
tossi alle kolmevuortiaiden lasten vanhemmille maksettava kotihoidon
tuki, joka on erdinlainen korvaus siiti, etteivit vanhemmat vie lastaan
piivikotiin (Hiilamo 2002).

On edelleen episelvaa, mitka tekijic lopulta johtivat siihen, etti
Ruotsissa kotihoidon tuki on torjuttu ja Suomessa sitd on kehitetty ja
siitd on tullut instituutio, jota on hyvin vaikea muuttaa saati poistaa.
Suomessa kotihoidon tuki on ollut toiminnassa joko kunnallisella tai/
ja valtion tasolla useissa eri muodoissa aina 1960-luvun lopulta alkaen.
Ruotsissa keskustelu kotihoidon tuesta alkoi kyllikin jo aikaisemmin,
mutta ei johtanut toimenpiteisiin ennen kuin porvaripuolueiden koa-
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litiohallitus toteutti kotihoidon tuen loppukesilli 1994. Seuraava, so-
siaalidemokraattinen hallitus kumosi lain heti saatuaan otteen vallan-
kahvasta. Tuki ennitti olla kiytdssi vain kuusi kuukautta. Reinfeldtin
porvarihallitus toteutti vuonna 2006 kotihoidon tuen kunnallisella ta-
solla, ts. kunnat voivat piacdii, lihtevitké mukaan vaiko eivit.

Lihtokohtanamme on, ettd tapa, jolla asiat onnistuttiin kuvaa-
maan ja esittiméin, vaikutti ratkaisevasti sithen, millaiseen tulokseen
paadyttiin ja mika politiikkavaihtoehto niytti parhaalta. Ruotsalaises-
sa diskurssissa naisansa-metafora sai yliotteen. Suomessa taas vapaus
ja perheiden valinnanmahdollisuus korostuivat. Ruotsissa kotihoidon
tuen puolestapuhuja nihdidan sukupuolesta riippumatta naista alista-
vaksi pahimman luokan sovinistiksi. Suomessa taas kotihoidon tuen
vastustaja leimautuu holhoavaksi pakkohuostaanottajaksi.

Yritimme selvittdd, miksi ruotsalaiset sosiaalidemokraatit onnis-
tuivat omassa naisansakehystyksessiin paremmin kuin suomalaiset
aatetoverinsa. Miksi taas suomalaisten porvaripuolueiden tematiikka
puri? Mitka olivat ne retoriset vedot, joilla mielikuvat luotiin? Miten
yhteiskunnalliset rakennetekijit vaikuttivat asiaan? Etsimme selityksia
siis sekd yhteiskuntien rakennemuutoksista ettd poliittisessa kulttuu-
rissa vallitsevista eroista. Koska olemme kiinnostuneita sanan mahdis-
ta, on luontevaa aluksi jisentdi vertailua teorioilla, jotka liittyvic seki
gramscilaiseen hegemoniakisitteeseen. Teoreettinen jisennys on seu-
raavan kappaleen tehtdva. Timain jilkeen kisittelemme lyhyesti koti-
hoidon tuen historiaa molemmissa maissa. Luvun empiirinen osa koos-
tuu poliittisten puolueiden ja eturyhmien kotihoidon tukea koskevista
kannanotoista. Jakso pohjautuu osin aiemman tutkimuksen (Hinnfors
1992; Hirdman 1989; Sakaranaho 1992; Ervasti 1996; Huvinen 1998;
Anttonen 1999; Hiilamo 2002) uudelleenerittelyyn ja osin autenttisiin
lihteisiin (valtiopiivaasiakirjat ja puolueiden ohjelmat). Viimeinen jak-
so yhdistdi teoreettiset ja empiiriset pohdinnat ja hahmottaa eriiti uu-
sia tutkimustehtavia.
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Kehystaminen ja yhteiskuntarakenne

Keskustelu polkuriippuvuudesta ja iskuvoimaisista ideoista liittyy he-
gemonian kisitteeseen, jonka kehitti alun perin italialainen politiikan
tutkija Antonio Gramsci (1891-1937) (1971). Gramscin mukaan arki-
padiviisen ajattelun rakenne kitkee taakseen merkittivii yhteiskunnal-
lisen hallinnan vilineiti. Se miki otetaan annettuna, se miti ei tarvitse
selitead, mikid on kaikille itsestdin selvii, rakenteistaa yhteiskunnallista
toimintaa ja legitimoi huomaamatta ja salakavalasti valtaa. Vallanpiti-
jan ei tarvitse selittad mitdin, koskapa asiat ovat luontojaan niin kuin
ovat. Jos jotain halutaan muuttaa yhteiskunnassa, ajattelun rakenteita
ja sisiltod seki kisiteeisiin liiccyvid mielikuvia tdytyy muuttaa (Laclau ja
Moufte 1985; Foucault 1986; Fairclough 1989; Lukes 1990).

Samalla tavalla vaikuttaa my6s vallitseva poliittinen puhetapa eli
diskurssi. Politiikan eliitti ja muut toimijat pyrkivit muovaamaan ch-
dotuksensa siten, etti juuri ne tarjoavat parhaan mahdollisen — tai ehki
ainoan mahdollisen — ratkaisun kulloinkin kisilld olevaan ongelmaan.
Ehdotusten "paketointi” tarkoittaa sitd, ettd toimijat kiyttivic hyvik-
seen normatiivisia ja hyviksyttyji kisitteitd ja symboleita. Esimerkiksi
vetoamalla laajasti tunnustettuihin kulttuurisiin arvoihin kuten vapau-
teen, sosiaaliseen oikeudenmukaisuuteen ja tasa-arvoon toimijat voi-
vat hiivyttdda omat mieltymyksensi ja myyda esityksensi suurelle ylei-
solle hyviksyttavina pakettina (Goodin 1986). Toimijat manipuloivat
my®os tietoisesti suuren yleisén tuntoja omien paamairiensi mukaisiksi
(Gamson & Modigliani 1987, 1989).

Joissain tilanteissa tietty ajattelutapa voi muodostua "luonnollisek-
si” ja se saa aseman “maalaisjirjen” mukaisena. Kehyksisti tulee niky-
mittomii jopa niille, jotka ovat ottaneet ne ensimmaisini kiyttoon.
Voimme puhua hegemonisista kehyksisti. Hegemonian kisite viittaa
valtaan tai kykyyn miirictdd poliittinen diskurssi: mistid ja miten pu-
hutaan tai misti ei tarvitse puhua lainkaan. Hegemonisen vallan omaa-
va ryhmi kehystia yhteiskunnallisen keskustelun. Politiikassa on kyse
juuri siitd, kenelli tuo raamitusvalta on, kuka mairictii ne kielelliset
ilmaisut ja metaforat, joilla puhutaan. Gramscilainen hegemonia tar-
koittaa sitd, ettd jollakin yhteiskunnallisella ryhmailld on ollut yliver-
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tainen kapasiteetti miiritella kehykset. Hyvin esimerkin kehystyksen
vaikutuksesta tarjoaa vaikkapa Suomen lamanaikainen keskustelu jul-
kisesta sektorista. Julkisen sektorin rahoitustilanteen kuvaamiseen so-
vellettiin usein lidketieteellisid termeji. Julkista sektoria vaivasi vakava
sairaus — syopi, pohotauti, paisuminen miki kulloinkin — mika tietys-
ti tdytyi parantaa (Kanrola 2002). Kun tautimetafora oli mentaalisesti
hyviksytty, myos ldakitys hyviksyttiin. Niin karvaalta kuin laike mais-
tuikin, oli se nieltdvd paranemisen nimissa.

Hegemoniset kisitteet eivit ole yksinomaan rajoitteita poliittisille
toimijoille. Heilld on mahdollisuus kdyttia kasitteita omaksi edukseen
(Gamson ja Modigliani 1987). Tisti syysta kehykset ovat tirkeitd po-
liittisessa keskustelussa. Poliittiset kamppailut kiydiian usein symboli-
silla areenoilla kiyttien iskulauseita, fraaseja, kielikuvia ja symboleita.
Kyse on symbolisesta vallasta tai kielen auktorisoinnista. Poliittinen
valta ei synny tyhjista. Se luodaan edelld kuvatun kaltaisissa kamp-
pailuissa hegemoniasta. Yhrailla poliittisen vallan edellytykset liiteyvit
my6s yhteiskunnan rakenteisiin. Esimerkiksi maataloudessa tyosken-
televien osuus oli Suomessa 1960 samaa luokkaa miti ko. osuus oli
ollut Ruotsissa 1900-luvun alussa (Alestalo & Uusitalo 1986). Tilli
on luonnollisesti ollut oma vaikutuksensa poliittisiin voimasuhteisiin.
Mutta myés toisinpdin: poliittisesti vahva maalaisliitto pystyi omalla
maaseuturetoriikallaan lykkiimiin yhteiskunnan rakenteellista muu-
tosta ja niin yllipitimdin oman kannatuksensa rakenteellisia edelly-
tyksii — miki havainnollistaa rakenteen ja diskurssin vilisti dialektista
suhdetta (Kangas 20006).

Ruotsissa sosiaalidemokraatit saivat johtavan aseman jo 1930-lu-
vulla. Vaikka porvarilliset puolueet silloin tilléin (1970- ja 1990-lu-
vuilla) voittivatkin hallitusvastuun, sosiaalidemokratia oli johtava voi-
ma, joka ehdollisti poliittista toimintaa. Porvarilliset puolueet olivat
pakotettuja ottamaan huomioon sosiaalidemokraattien jilkeensa jacca-
midn perinnon ja yhteiskunnalliset suuntaviivat. Porvarihallitukset jou-
tuivat hyviksymiin sosiaalidemokraattisen ohjelman. Toisekseen sosi-
aalidemokraattien asemaa vahvisti porvarillisten puolueiden poliittinen

hajanaisuus, miki nakersi politiikan uskottavuutta. Kaiken kaikkiaan
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sosiaalidemokraattinen hegemonia raamitti my6s porvarillista poliit-
tista puhertta.

Suomen sosiaalidemokraattinen puolue ei koskaan noussut samaan
hegemoniseen asemaan, jonka sisarpuolue Ruotsissa oli saavuttanut.
Suomessa vasemmisto, ehki toisen maailmansodan jilkeistd ajanjaksoa
lukuun ottamatta, oli pakotettu toimimaan agraaris-porvarillisessa he-
gemoniassa. Lisiksi Suomen sosiaalidemokraatit ovat joutuneet kamp-
pailemaan vasemmalla laidalla kansandemokraatteja vastaan, joista osa
— syrjaseutujen korpikommunistit — osoittivat suurta ymmartimysta
maalaisliiton sosiaalipoliittiselle linjalle. Niistd rakennepoliittisista syis-
td mikdin puolue ei Suomessa saavuttanut sitéd valta-asemaa, joka sosi-
aalidemokraateilla oli Ruotsissa. Olettamuksemme on, etdi tilla seikal-
la on kiintoisia vaikutuksia perhepolitiikasta kiytyyn keskusteluun ja
sithen, milld teemoilla ja kenen ehdoilla kotihoidon tuesta kiytyi kes-
kustelua kehystettiin.

Ruotsi ja Suomi eroavat myos siind, miten naistet jirjestaytyivat
puolueiden kautta. Molemmissa maissa viestopoliittinen keskustelu
1930-luvulla yleensikin lisisi naisten vaikutusvaltaa (Kuusipalo 1994,
163; Nickin 1994, 129-130). Ruotsissa naisten ddni tyomarkkinoilla
kuului sosiaalidemokraattisen puolueen kautta. Suomessa taas danitor-
via oli enemmiin: sosiaalidemokraattien ja maalaisliictcoon tukeutuvan
emantiliikkeen edut yhdistyivit, kun kysymys oli lasten ja ditien yh-
teiskunnallisesta huollosta (Kuusipalo 1994, 177). Myohemmin maa-
seudun naisten intressit tulivat nikyvisti esiin maalaisliitto/keskusta-
puolueen kautta. Suomessa naisten @ini politiikassa oli moninaisempi
kuin Ruotsissa, jossa sosiaalidemokraattinen naisliike hallitsi poliittista

diskurssia.

Kotihoidon tuen historiallinen tausta

Ajatus erainlaisen didinpalkan maksamisesta nousi esille lapsilisikes-
kustelun yhteydessi jo 1940-luvulla sekid Ruotsissa etta Suomessa.
Ranskassa oli vuodesta 1937 maksettu didinpalkkiota palkansaajamie-

hille ja viljelijiperheille, mikili vaimort olivat kotona tai heidin ansio-
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tulonsa olivat alhaiset (Anttonen & Sipild 2000, 132). Vastaavia avus-
tuksia esiintyi muissakin maissa. Suomessa jo lapsilisien maksaminen
didille rulkittiin erdinlaisesti hoitolisiksi tai didinpalkaksi, joka antoi
tunnustusta kotona tehtiville tyolle (Lehtonen 1983, 194).

1930- ja 1940-luvulla sosiaalidemokraattien suhtautuminen iidin-
palkkaan oli Suomessa myénteinen. Sosiaalidemokraattiset naisedusta-
jat (Martta Salmela-Jirvisen johdolla) tekivit eduskunnalle 1947 asi-
aa koskevan toivomusaloitteen. Aikaisemmin vastaavia ehdotuksia oli
tehty tyoliisnaisten liictokokouksissa (Sulkunen 1989, 126-127). Sal-
mela-Jirvisen ehdotuksessa hallituksen toivottiin muuttavan perhelisi-
lakia siten, “etti siihen sisiltyisi myoskin ditipalkan suorittaminen mo-
nilapsisten perheiden ja yksindin perheitidin huoltaville dideille” (Toiv.
aloite 288/1947). Salmela-Jirvisen aloitteesta kiytiin vilkas eduskunta-
keskustelu, mutta se ei johtanut jackotoimiin. Myshemmin maalaislii-
ton naiset alkoivat ajaa didinpalkkaa. (Tyyska 1993, 155-156.) 1960-
luvulla mukaan tuli nakyvisti myos Viestoliitro.

Myés Ruotsissa didinpalkan tai kotihoidon tuen juuret ulottuvat
pitkille historiaan. Toisin kuin Suomessa, Ruotsissa sosiaalidemokraa-
tit ja oikeisto tekivit kannanotoissaan kuitenkin tiyskiaannoksen. Sosi-
aalidemokraatit olivat aina 1960-luvulle saakka iidinpalkan kannalla.
Vuonna 1964 sosiaalidemokraattien perhepoliittinen selvitysryhma jicdi
mietintonsi. Tuossa Kvinnans jamlikher—nimisessi mietinnossi otettiin
myonteinen kanta kotihoidon tukeen, ja samana vuonna myés puolue-
kokous teki asiaa koskevan periaatepiitoksen (Hinnfors 1992, 5). Ajatus
sai voimakasta tukea sosiaalidemokraattisten naisten ja nuorten taholra.
Myos kansanpuolue limpeni jossain miirin ajatukselle. Kansanpuolu-
een naisjarjestot kuitenkin epiilivat ajatusta, ja siksi puolue puhui voi-
makkaasti myos julkisten piivihoitomahdollisuuksien puolesta (Lind-
berg ja Nordenmark 1980, 24).

Oikeistopuolue sen sijaan hyokkisi aluksi rajusti kotihoidon tukea
vastaan. Se olisi kasvatuksen "sosialisoimista” ja edustaisi "kommunis-
tista ideologiaa”. 1970-luvun puolivaliin tultaessa oikeistosta oli kuiten-
kin tullut kotihoidon tuen kiivas kannattaja. Vuonna 1978 maltillinen
kokoomuspuolue (moderata samlingspartiet) teki aloitteen, jossa vaadit-
tiin kotihoidon tuen (vdrdnadsersittning) kehittimista (Hinnfors 1992,
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160). Myos sosiaalidemokraatit olivat kiddntaneer takkinsa ja nyt heista
oli tullut didinpalkan culisieluisia vastustajia (Hinnfors 1992, 5). Vuon-
na 1978 sosiaalidemokraattisten naisten perhepoliittisessa ohjelmassa
todettiin, ettd tavoitteena ei ole valinnanvapaus ansiotyon ja kotityon
vililld vaan kehittdid mahdollisuuksia yhdistai perhe ja ansiotys (Hinn-
fors 1992, 168). Ruotsin sosiaalidemokraatit onnistuivat nopeasta takin-
kainnoksestd huolimatta myymaiin poliittisen linjansa kansalle.
1970-luvun taitteessa myos suurimmat ammatilliset keskusjirjestot
LO ja TCO asettuivat vastustamaan tukea. Ne korostivat piivihoidon
rakentamista. Kysymys perheiden tukemisen muodoista siirrettiin per-
hepoliittiselle komitealle, jonka loppumietinté vuonna 1972 ei sisiltinyt
ehdotusta kotihoidon tuesta (SOU 1972:34). Sen sijaan komitea esitti
aitiysvakuutuksen muuttamista kahdeksan kuukauden vanhempainva-
kuutukseksi. Loppumietinnén eduskuntakisittelyssi sosiaalidemokraat-
teja edustanut perheministeri Camilla Odhnoff torjui kotihoidon tuen
vetoamalla siihen, ettd se jarruttaisi piivahoidon kehittimistd. Pidcca-
essaan vanhempainvakuutuksesta hallitus asetti uuden perhepoliittisen
komitean, joka aloitti toimintansa vuonna 1973. Tamin vanhempain-
vakuutusta ja piivihoidon soveltuvuutta alle kolmivuotiaille lapsille poh-
tineen komitean ensimmaisessi mietinnossa ehdotettiin vanhempain-
vakuutuksen kehittamisti edelleen. Kotihoidon tuki ei noussut esille.
Sosiaalidemokraattien kielteinen kanta ei siis ollut vield 1970-luvun
alussa selvi. Vuoden 1975 puoluekokouksessa Olof Palme vastasi puo-
luehallituksessa lapsi- ja perhepolitiikasta. Palme otti esille Odhnothin
chdotuksen, ettd pienten lasten vanhemmille korvattaisiin tiysin ansion-
menetys, mikili he vihendiisivit tydaikaansa kokopaivityosti kolme nel-
jannespiivin tydhon (Hansson 1996, 99). Vaikka ehdotusta ei tuolloin
viety pidemmille, se sisilsi tirkein periaatteellisen kannanoton: lasten-
hoito tulisi ratkaista ennen muuta kehittamalla piivahoitojirjestelmii ja
takaamalla vanhemmille ansiosidonnainen perhevapaa, joka kompensoi-

si tulonmenetyksii. Kotihoidon tuki painui taka-alalle.
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Kotihoidon tuen kayttoonotto

Suomessa kotihoidon tuki alkoi keskustapuolueen tukemana erilaisina
alueellisina ja valtakunnallisina kokeiluina (Takala 2000, 11). Espoos-
sa maksettiin vuodesta 1967 kokeiluluontoisesti tarveharkintaista las-
ten kotihoidon tukea (Sakaranaho 1992, 33). Taustalla oli kova pula
paivihoitopaikoista. Kotihoidon tuella tarkoitettiin tillsin pienii lap-
sia kotona hoitavalle didille kunnan maksamaa sosiaaliavustusta tai ko-
rotettua lapsilisid. 1980-luvun alkupuolella jo noin neljisosa kunnista
maksoi lisia. Kuntien maksaman kotihoidon tuen motiivit olivat ensi-
sijaisesti taloudellisia. Laki lasten paivihoidosta vuonna 1973 velvoit-
ti kunnat jirjestimiin paiviahoitopalveluita niin, ettd "lasten hoidon ja
kasvatuksen tarve eri ikiryhmissi tulee tasapuolisesti ja paikallisten olo-
jen edellytcimalld tavalla curvacuksi” (Sincd 1993, 71).

Kysymys kotihoidon tuesta oli yksi sosiaali- ja terveysministerion
historian riitaisimmista asioista, ja kiistely ulottui virkamiestasolle asti
(Suonoja 1992, 548). Lopulta kompromissien kautta molempia tuki-
muotoja alettiin kehittdda (Korpinen 1997, 39-40; Anttonen 1998).
Kompromissi sisilsi sen, ettd kotihoidon tuen puolustajat saivat piivi-
hoitolakiin ehdotuksen perhepiivihoidosta vaihtoehtona piivikotihoi-
dolle. Perhepiivihoito tarjosi vilimuodon laitos- ja kotihoidolle.

Kotihoidon tukea alettiin maksaa valtioneuvoston paitoksella
vuonna 1980. Se oli tasasuuruinen summa suppealle joukolle lapsiper-
heiti eli niille perheille, joilla oli vihintiin kolme alle kouluikiisti lasta.
Tillsin kyse oli verottomasta korvauksesta. Oikeus kotihoidon tukeen
laajeni asteittain myés yksilapsisiin perheisiin. Valtiollisen kotihoidon
tukijirjestelmi vakiintui vuonna 1985, jolloin laki kotihoidon tuesta
tuli voimaan ja alle kolmivuotiaat lapset saivat subjektiivisen oikeuden
paivihoitoon. Kyse oli historiallisesta kompromissista kotihoidon ja
paivihoidon vililli. Tukea alettiin maksaa kaikille lasten vanhemmille
tai muille hoitajille, jos lapsi ei ollut kunnallisessa piivihoidossa. Las-
taan kotona hoitaville alettiin maksaa tarveharkintaista lisiosaa. Ra-
hoituksellisesti kotihoidon tuki siilyi kuitenkin osana kunnallista pii-
vahoitoa.
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Kotihoidon tuen yleistymisen kannalta oli ratkaisevaa, ettd 1985
tuli voimaan tydsopimuslain muutos, jonka mukaan tyoneekijilla oli
oikeus vanhempainrahakauden paityttyd saada lapsen hoidon vuok-
si hoitovapaata kunnes lapsi tiyttdd kolme vuotta. Myshemmin edus-
kunta antoi lakiesityksen kotihoidon tuen ja hoitovapaan ulottamises-
ta vuoden 1993 alusta kaikkiin alle neljivuotiaisiin lapsiin (Raassina
1991, 44-45). Sddstosyista lakiesitys ei tullut kuitenkaan voimaan.

Kotihoidon tukeen kohdistettiin voimakkaita sadst6ja 1990-luvul-
la (Hiilamo 2000, 64—76). Leikkauksista huolimatta itse hoitomuoto
on siilyttdnyt vahvan legitimiteettinsi. Tidstd hyvini esimerkkini on
se, ettd kotihoidon tuen lakkauttamista esittanyt sosiaalidemokraat-
tien ministeri Sinikka Monkare tuomittiin julkisuudessa, ja hin joutui
pitkdin selittimidin lausuntojaan ja lopulta pyortimiin sanansa (De-
mari 1997). Niin ikdin maan suurimman piivilehden yleisonosastos-
sa on 1990-luvulla ja 2000-luvun alussa julkaistu runsaasti kannan-
ottoja kotihoidon tuen puolesta (Jallinoja 2006). Muutamat lehteen
tulleet vastustavat kirjoitukset ovat joutuneet voimakkaan ryopytyk-
sen kohteeksi.

Kotihoidon tuki saa laajaa kannatusta my6s 2000-luvun taitteen
perhepoliittisessa keskustelussa, jossa painopisteeni oli lasten pahoin-
voinnin yleistyminen (Jallinoja 2006). Kotihoidon tukea tarjottiin en-
nalta ehkiiseviksi keinoksi lasten pahoinvoinnin lisidntymiselle. Ke-
vaalli 2007 toimintansa aloittanut Matti Vanhasen porvarihallitus
paitti korotraa kotihoidon tukea vuoden 2009 alusta. Perusteena on
parantaa vanhempien valinnan mahdollisuuksia lasten hoitomuodon
valinnassa. Hallituksen ohjelmassa luvataan korottaa myos osittais-
ta kotihoidontukea, jotta vanhemmat voisivat lyhentii tyaikaansa ja
viettdd enemmin aikaa lapsensa/lastensa kanssa.

Ruotsin vuoden 1976 vaalien edelli keskusteltiin vilkkaasti perhe-
politiikasta. Sosiaalidemokraatit lupasivat pidentia edelleen vanhem-
painlomaa. Keskustapuolueet ja oikeistopuolue halusivat myontai alle
kolmivuotiaille lapsille veronalaisen kotihoidon tuen. Kansanpuolue
chdotti puolestaan verotonta mutta tasoltaan alhaisempaa kotihoidon
tukea. Sen mukaan verollinen kotihoidon tuki suosisi liikaa kotiditeja

ja estdisi tasa-arvon toteutumista. Kansanpuolueen (kuten myos sosiaa-
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lidemokraattien) mukaan verollinen kotihoidon tuki tekisi tyshon pa-
laavan puolison tydssikiynnin kannattamattomammaksi, koska vero-
progressio nousisi. Lisiksi kansanpuolue painotti sitd, ettd veroton tuki
suosii pienituloisia.

Vaalien jilkeen 1976 muodostettiin kolmen porvaripuolueen koa-
litiohallitus, joka jatkoi toimintaansa lokakuusta 1978 lokakuuhun
1979 kansanpuolueen vihemmistohallituksena. Hallitus kehicti edel-
leen sosiaalidemokraattien aloittamalla ravalla vanhempainetuuksia:
piivirahakautta pidennettiin yhdeksain kuukauteen ja korvaavuustaso
nostettiin 80 prosenttiin aiemmista tuloista. Kotihoidon tukea ei kui-
tenkaan otettu kiyttoon. Osasyynd oli se, ettd tasoltaan ja kestoltaan
parannetut vanhempainetuudet alkoivat saada piirteita, jotka oli yh-
distetty kotihoidon tukeen (Hinnfors 1992, 162). Toisin sanoen van-
hempainloman kesto alkoi lihentyi hetkei, jolloin lapsi tayttaa kolme
vuotta (tosin vanhempainloman loppujakson korvaus ei ollut endi an-
siosidonnainen). Lisiksi puolueiden vililld oli asiaa koskevia erimie-
lisyyksia. Kansanpuolue ei ollut muiden porvaripuolueiden tavoin
halukas viemdin lipi uudistusta. Sosiaalidemokraattien palattua vallan-
kahvaan ajatus haudattiin.

Vastustuksesta ja vastoinkdymisista huolimatta keskusta ja maltil-
linen kokoomus jatkoivat keskustelua kotihoidon tuesta vield 1980- ja
1990-luvulla. Kokoomus esitti tasa-arvoon ja oikeudenmukaisuuteen
vedoten kotona lapsiaan hoitaville julkista tukea, joka olisi kompensoi-
nut osan piivihoitokustannuksista. Keskustapuolue puolestaan vaati
kotihoidon tukea, joka olisi korvannut osan lasten hoitoa varten lyhen-
netyn tyopiivin aiheuttamasta ansionmenetyksestia. Porvarihallituksen
muodostaminen vuonna 1991 tarjosi mahdollisuudet kotihoidon tuen
lipiviemiseen. Puolueiden viliset erimielisyydet — ennen muuta kan-
sanpuolueen ja muiden porvarillisten puolueiden linjaerot — vaikurtivat
sithen, ettd hallitus ei vienyt uudistusta lipi ennen kesia 1994 (Gullan
Lindbladin haastattelu 8/2000). Sosiaalidemokraattien oli helppo vaa-
lilupauksensa mukaisesti kumota uudistus, joka oli ollut voimassa vain
muutaman kuukauden.

Vuoden 1998 vaalikamppailun yhteydessa kotihoidon tuesta kes-
kusteltiin. Tuolloin pdiministeri Goran Persson totesi, ettei ole "koh-
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tuullista tukea niitd, jotka ovat lasten kanssa kotona” (Troedsson 1999,
191). Sosiaalidemokraattien kielteisestid asenteesta huolimatta muuta-
mat kunnat olivat ehdottaneet ja jotkin jopa piiattineet myontii kun-
nallista hoitotukea niille lapsille, jotka eivit ole kunnan jirjestimassi
piivihoidossa. Tukea on perusteltu Suomen kuntien tapaan kunnallis-
taloudellisella edullisuudella, koska kotihoidon tuki on kunnan kan-
nalta piivihoitoa edullisempaa. Tuomioistuimet ovat kuitenkin ku-
monneet kuntien asiasta tekemit paitokser lain vastaisina.

Vuonna 2006 valtaan tullut porvarihallitus aloicti kunnallisen ko-
tihoidon tuen valmistelun kevailla 2007. Tama ns. valinnanvapaus-
uudistus (valfrihetsreform) tuli voimaan vuoden 2008 alussa. Paipe-
rustelu on valinnanvapaus. Hallituksen mukaan perhepolitiikka on
Ruotsissa lilan ohjaavaa ja rajoittaa litkaa vanhempien paitoksentekoa.
Kotihoidon tuen tarkoituksena olisi helpottaa tyon ja perhe-elimin
yhteensovittamista. Viimeksi mainittu teema on ollut nikyvisti esil-
ld sosiaalidemokraattien diskurssissa. Valfrihetsreformin mukaan valin-
nanvapauden toteuttaminen lisdisi myds oikeudenmukaisuutta siten,
etti julkista tukea ohjattaisiin seki lasten hoitamiseen kodeissa etti pii-
vikodeissa. Valfrihetsreformin perusteluissa kiytettiin hyviksi myos
kielellistd kikkaa: paivihoitopaikkakohtainen subventio on vuosittain
noin 100 000 kruunua. Sen sijaan kotihoidon tuki maksaa vain noin 3
600 kruunua kuukaudessa. Perheministeri Géran Higglund perustelee
kunnallista kotihoidon tukea my®os silld, ettd kunnat ja vanhemmat toi-
vovat kotihoidon tukea.®

Retoriikka kotihoidon tuen puolesta ja sita vastaan

Sosiaalipolitiikan yleisesityksissi on totuttu puhumaan erityyppisista
hyvinvointivaltioista sen mukaan, millaisin poliittisten valtaresurssien
voimin kyseiset hyvinvointivaltiot on luotu (Esping-Andersen 1990).
Ideaalityypittelyni dillaiset yleistykset voidaan hyviksyid. Sen sijaan

6 En valfrihetsreform for familjer snarc verklighet. huep://www.regeringen.se/

sb/d/8832/a/78214 (18.4.2007)
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on syyti tarkentaa tyypittelyjen taakse kitkeytyvia julkilausumatonta
oletusta, ettid puolueilla olisi ollut yksi yhtendinen linja, jota on alus-
ta saakka seurattu. Keskustelu kotihoidon tuesta antaa oivan esimerkin
puolueiden linjojen horjuvuudesta ja jopa tiydellisistd linjamuutoksista
tavoitteenasettelussa.

Edella kuvatun vuonna 1948 tehdyn Martta Salmela-Jarvisen
aloitteen perustelut ovat kiintoisat hahmottelemaamme “rakenteellis-
poliittis-konstruktivistista” lahtokohtaa ajatellen. Aloitteessa tulee esille
erditi keskeisimpii teemoja, jotka ovat toistuvasti olleet esilli seka suo-
malaisessa ettd ruotsalaisessa poliittisessa retoriikassa, aluksi sosiaalide-
mokraateilla ja sittemmin selvemmin porvareilla. Niille teemoille kum-
massakin maassa eri poliittiset ryhmirt pyrkivit antamaan oman sisillon
ja sen kautta miiraimiin sen kehyksen tai diskurssin, jossa paatoksista
keskusteltiin. My6s yhteiskunnan rakenteellisilla tekijoilli oli oma vai-
kutuksensa. Kyseiset teemat ovat: oikeudenmukaisuus, vapaus, naisten
kaksoistaakka, lasten etu, piivihoidon kustannukset, tyévoiman tar-
jonta ja pronatalismi (syntyvyyden nostamiseen tahtdavi politiikka).

Oikeudenmukaisuus ja valinnanvapaus

Salmela-Jarvisen aloitteessa moitittiin sitd, ettd ansiotyossa kayville dideille
ei oltu Suomessa saatu aikaan palkallista ditiyslomaa. Aloitteessa todettiin,
ewi tillaisesta palkansaajille tarkoitetusta edusta jaivit paitsi "ne perheen-
didit, jotka eivat kiy ansiotyossia samoin kuin maaseudun pienomistajat
ja vapaiden ammattien harjoittajat, jotka eldvir yhta vaikeissa oloissa kuin
teollisuuden ja kaupan tyontekijac”. Vertailukohtana aloitteessa oli siis kau-
punkien palkansaaja. Maaseutuvieston suuruuden vuoksi myos SDP:n kal-
taiset “kaupunkipuolueet” joutuivat vaatimuksissaan huomioimaan ton
viestoryhmiin edut. Koska julkinen piivihoito kohdistui padasiassa asutus-
keskuksiin, katsottiin oikeudenmukaiseksi, etti myos ne alueet ja kansan-
kerrokset, jotka palveluja eivat kiyttaneet, saisivat vastaavaa yhteiskunnan
tukea. Aitipalkka nihtiin ratkaisuksi ongelmaan. Niin tulkittu oikeuden-
mukaisuus tosin havisi myohemmin vasemmiston puheesta. Muiden puo-
lueiden retoriikassa se tuli entista korostetummin esiin.
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Maalaisliitto nosti perheeniidit sosiaalipoliittisen ohjelmansa tirkeim-
miksi kohdealueeksi heti toisen maailmansodan jilkeen, ja teema on siilyt-
tinyt asemansa lipi vuosien (Kangas 1986; Nygard 2003). Vaatimus koti-
hoidon tuesta on luonteva puolueelle, jonka piiasiallinen kannattajakunta
on hoitanut lapsensa kotona. Lisipontta vaatimuksille on etsitty oikeuden-
mukaisuudesta — niilld, jotka eivit kiytd paivahoitopaikkoja tulee olla oi-
keus valtiolliseen tukeen — ja valinnanvapaudesta eri hoitomuotojen vililld
(Ervasti 1996). Kokoomuksella kyse oli myos siitd, ettd yhteiskunnan tu-
kea olisi saatava myos niille perheille, jotka palkkaavat itse hoitajan kotiin
(esim. Toivomusaloite 491/1982).

Kysymys kotihoidon tuesta (didinpalkasta) nousi uudelleen pintaan
paivahoitolain kisittelyn yhteydessi vuoden 1972 lopussa. Sosiaalidemo-
kraatit ajoivat kiivaasti paivihoidon kehittimistd, ja keskusta ja oikeisto
yhti kiivaasti kotihoidon tukemista vetoamalla edelli esitettyyn tematiik-
kaan. Sosiaalidemokraatit taas vastustivat kotihoidon tukea vetoamalla he-
kin seki oikeudenmukaisuuteen ettd valinnanvapauteen. SDP:n mukaan
tuki olisi ollut tulonsiirto palkkatyélaisilta maanviljelijoille ja suurtuloisille
eli sellaisille ryhmille, jotka eivit viltcdmicdd tarvitse yheeiskunnan tukea.
Lisaksi puolueen mielestd tuki rajoittaisi vanhempien ja ennen kaikkea ii-
tien valinnanvapautta, eiki suinkaan lisiisi sita, kuten porvarilliset puolueet
esittivit (Kangas 1986, 69). Niilii osin SDP:n kannat muistuttivat ruotsa-
laisen sisarpuolueensa mielipiteita.

Piivihoitokysymys péityi kompromissiin. Lasten piivihoidon ja
kotihoidon tuen rinnakkaisen kehittimisen perusteluna oli yhdiilea va-
linnanvapaus ja lapsen paras. Niiltd osin tukeuduttiin porvarilliseen re-
toriikkaan. Kotihoidon tukea koskevan lain hyviksymisen yhteydessi
sosiaalidemokraatit saivat myonnytykseni lupauksen piivihoidon ke-
hittimisesta subjektiivisen oikeuden pohjalca.

Tuolloin ja myohemminkin tehdyissi mielipidemittauksissa merkit-
tavi osa sosiaalidemokraatteja ddnestavista, huonotuloisista tydliisnaisista
on kannattanut kotihoidon tukea (Ervasti 1996), miki todettiin myos ko-
tihoidon tuen perusteluissa. Kotihoidon oikeudenmukaisuutta perusteltiin
myos silld, ettd se oli korvaus kotona tehtaville tydlle. Ilman kotihoidon tu-
kea ne perheet joutuisivat kirsimain, jotka eivat kaytd hyvikseen julkisesti
tuettua paivihoitoa. Valinnanvapauden takana oli ajatus siitd, ettd vanhem-
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pien olisi itse saatava valita se lasten hoitomuoto, joka palvelee heiti parhai-
ten. Valinnanvapaus kehystettiin kamppailuksi perheen omien valintojen
ja sydimettomien byrokraattien vililla. Vastakkain oli perhe ja kasvoton
systeemi. Linja tulee puhtaimmin esille SMP:n lakialoitteessa vuodelta
1982 (1493/1982):

Lasten vanhemmilla tulee olla mahdollisuus ja oikeus valita, haluavatko
he hoitaa pienet lapset kotona vai viedi heidit péiivihoitoon. Tillaista
valinnanmahdollisuutta ei kuitenkaan ole Suomessa, koska perhevi-
hamieliset suuren rahan ja sosialismin voimat ovat halunneet lapset
péivihoitoon pois didin ja kodin vaikutuspiiristi. Tallaisella jarjestelyl-
li ovat nimittdin toisaalta hyotyneet suuren raban yrittijit, kun diteji
on pakotettu tyomarkkinoille enemmiin kuin on ollut tyopaikkoja, seki
toisaalta sosialistiset voimat, jotka haluavat kasvattaa lapsista pakko-
sosialistisen yhteiskunnan kuuliaista joukkoa.

Ruotsissa sosiaalidemokraatit nostivat kotihoidon tuen poliittiselle toi-
menpidelistalle 1960-luvun alussa, jolloin keskusteltiin vanhemmille
maksettavasta lapsikohtaisesta korvauksesta. Kyseisen korvauksen tur-
vin iiti voisi ratkaista, hoitaako pienti lasta itse. Tuolloin sosiaalide-
mokraattien peruste oli valinnanvapaus. Kysymys oli myos siitd, ettd
kotihoidon tuen avulla myés tydlaismichille olisi tullut oikeus “koti-
rouvaan”, jollainen oikeus keskiluokilla oli (Lindberg 2001). Kotihoi-
don tukea koskevassa eduskuntakeskustelussa sosiaalidemokraattien
naisliiton puheenjohtaja Lisa Mattsson kannatti tukea varauksettomas-
ti, koskapa se on ”...tasa-arvoa luova instrumentti..., joka takaa nuo-
rille perheille suuremman valinnanvapauden valita joko olla kotona tai
menni ansiotydohon”. (Remissdebatt FK prot 4 20/1-65, Mattsson (s),
sid 25-27.)

Oikeistopuolueen ideologian mukaisesti julkisen vallan rooli tuli
rajoittaa minimiin. Puolue esitti, ettd laaja sosiaalisekrori johti riippu-
vuuteen turvasta. Siksi kansalaisille tuli taata vapaus ylipaataan valtion
holhouksesta, jolloin valinnanvapaus eri tukimuotojen vililli nousi
esiin vain epasuorasti. Oikeiston retoriikassa korostui tuolloin negatii-
vinen vapauskasitys, vapaus valtiosta.
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Meidin mielestimme on  periaatteessa vastenmielistd, etti val-
tio maksaisi luonnollisista vanhempaintehtivisti. Sellainen askel
olisi yksi lisiaskel yleisen sosialisoinnin suuntaan... Tirkeiti on,
ettd valtio on neutraali ja taloudellisesti auttaa kaikkia ajateltavis-
sa olevia mabdollisuuksia. Naisella tiytyy olla  mabdollisuus
saada valita pysyyko kotona vai meneeki ansiotyohon. (Hinnfors
1992, 111.)

Kotihoidon tuki torjuttiin siis varoittamalla, ettd se on lastenhoidon
"sosialisoimista” ja "kollektivisoimista” ja perheiden henkilokohtaisen
vapauden rajoittamista. Oikeistopuolue ajoi verovihennyksii, joita tiy-
dennettiisiin tarveharkintaisilla tuilla. Niin apu menisi niille perheille,
jotka olivat "todella avun tarpeessa”.

Keskustapuolueen ideologia muistutti joissain kysymyksissi oikeis-
topuolueen ajatuksia. Keskustakin kannatti tarveharkinraisia etuuksia,
mutta laajempina ja korkeatasoisempina kuin konservatiivit. Pakollisen
perusturvan lisiksi valtion ei tulisi sekaantua sosiaaliturvan organisoin-
tiin. Valtion tulisi pelkistidin taata yhteiskunnan kulmakivien, perheen
ja pienyrittdjyyden edellytykset. Erds nididen peruspilarien ponkittija
olisi kotihoidon tuki, jolla kotiiditien tyolle annettaisiin yhteiskunnan
tunnustus (Hinnfors 1992, 70-72, 106). Niin eri tyoti tekevit naiset
saisivat saman statuksen.

Vuoteen 1972 saakka konservatiivit tukivat perhepolitiikassa ai-
noastaan verovihennyksii (Hinnfors 1992, 266). Timin jilkeen puo-
lue kddntyi kannattamaan vaatimatonta tukea julkisille paivikodeille,
mutta vaati samalla kohtelun tasa-arvoon vedoten julkista tukea myos
yksityisille piivikodeille. Puolue alkoi vahitellen limmeti myos aikai-
semmin torjumalleen kotihoidon tuelle, joka oli ollut koko tarkastelu-
jakson keskustapuolueen perhepolitiikan kulmakivi. Keskustapuolue ja
kokoomus korostivat nyt oikeudenmukaisuutta eri hoitovaihtoehtojen
vililla: kotihoidon tukea olisi tarjottava myés niille perheille, joiden
lapset eivit ole piivakodissa. Niin verovaroin ei epaoikeudenmukaisesti
tuettaisi vain yhti vaihtoehroa. Tisti wuli johtava porvarillinen teema.

1970-luku merkitsi sosiaalidemokraattien taholla seki mielipiteen
muutosta ettd retorista kainnetta suhteessa kotihoidon tukeen. Valin-
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nanvapauden ja oikeudenmukaisuuden teema kehystettiin uudella ta-
valla. Piivikoti ensinnikin tulkittiin oikeudenmukaiseksi vaihtoehdok-
si: se lisdsi tasa-arvoa eri taustoista tulevien lasten valilla. Piivikodit
korjasivat niitd epioikeudenmukaisuuksia, jotka olivat syntyneet koti-
en erilaisesta kyvysti kasvattaa lapsiaan ja tarjota heille virikkeita. Toi-
sekseen piivihoito tarjosi naisille vaihtoehdon valita tyGelimin ja ko-
din vililli. Diskurssissa tulee esille selvid ero Suomeen nihden. Siind
missi valinnanvapaus koski Suomessa erilaisia lastenhoitovaihtochtoja,
korostivat Ruotsin sosiaalidemokraatit naisten vapautta valita tydssi-
kiynti. Tassd paivikoti oli ylivertainen vaihtoehto, joka lisisi naisten ja
miesten vilistd tasa-arvoa ja toteutti sukupuolten vilista oikeudenmu-
kaisuutta. Tami teema ei ole Suomessa saanut tuulta alleen.

Sosiaalidemokraattien mielestd kotihoidon tuen takaama valin-
nanvapaus koskisi vain niitd naisia, joilla on hyvituloinen puoliso, ei
pienituloisia naisia eiki yksinhuoltajia. Niin kotihoidon tuki olisi seka
sosiaalisesti ettd sukupuolinikokulmasta epaoikeudenmukainen. Op-
positiojohtaja Ingvar Carlsson vastusti sosiaalivaliokunnassa vuonna
1994 porvarihallituksen ehdottamaa kotihoidon tukea lanseeraamalla
kisitteen "naisansa”: "Kotihoidon tuesta tulee naisansa, jonka margi-
naalivaikutukset ovat dirimmiaiisii...” (SOU 1994).

Sddtdessiin kotihoidon tukijirjestelmidda 1994 ja vastustaessaan
hieman mydhemmin sen kumoamista porvariedustajat nojasivat edel-
leenkin aiempaan argumentointiin valinnanvapaudesta: valtion tai
kuntien ei pitiisi taloudellisilla jirjestelyilld asettaa toista hoitomuotoa
toisen edelle. Sosiaalidemokraattien mukaan kotihoidon tuen sisilci-
ma valinnanmahdollisuus taas jiisi kuvitteelliseksi. Monilta naisilta ni-
mitedin puuttui todellinen valinnanmahdollisuus, koska heilli ei ollut
tyopaikkaa eika lapsille piivihoitopaikkoja. Niin ollen kotihoidon tuki
oli "naisansa”, joka sitoisi naiset pysyvisti kotiin ja jacdiisi heidic ilman
ansioihin perustuvaa sosiaaliturvaa. Porvarillinen valfrihetsreform puo-
lestaan naki valinnanvapauden toteutuvan ensinnikin siind, ettd per-
heet saavat itse valita lasten hoitomuodon. Toisekseen kunnille taattiin
valinnanvapaus jirjestaa erityyppisid perhehoitojarjestelyitda mieltymys-
tensd mukaan. Niin kunnat vapautettaisiin valtion pakkopaidasta.
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Naisten kaksoistaakka

Feministisessi tutkimuksessa on paljon puhuttu naisten kaksoistaakasta
palkattoman ja palkallisen tyon jaossa. Lapsiperheiden didit tekeviit seki
ansiotyoti ettd kotitydtd. Suomen sosiaalidemokraattiset naisedustajat
kantoivat jo vuonna 1947 huolrta tasti. Heidin mukaansa "kiusaantu-
neet ja suuren tyotaakan nddannytcamac” didic hankkisivat "didipalkan”
turvin itselleen apua tai uskaltautuisivat jaiamain kotiin hoitamaan lap-
siaan ja nain valwyisivit kaksinkertaiselta tyotaakalta (Toiv.aloite 288
/ 1947). Aidinpalkka nihtiin siis rackaisuna naisten “kaksoisrooliin”.
Tami ajatus hiipui vihitellen vasemmiston vaatimuksissa, mutta se al-
koi elid omaa vahvaa elimiinsid maalaisliicto/keskustapuolueen reto-
riikassa. Myshemmin perustetut Kristillinen liitco ja SMP kiyttivit
samankaltaista argumentaatiota. Kokoomus etsi ratkaisua naisten kak-
soistaakkaan "valinnan mahdollisuudesta”. Erityisen voimakkaasti tissi
kaksoistaakkaa koskevassa retoriikassa naisten biologista tehtivii ja ko-
tona tehtivin tyon arvokkuutta painotti Suomen maaseudun puolue.
Kiinnostava ero keskustapuolueen ja maaseudunpuolueen vililla vallit-
si siind, ettd 1980-luvun alkuun saakka molemmat puolueert olivat kan-
nattaneet ditien kotiin jadmistd, mutta 1980-luvun puolivilistd keskus-
tapuolue puhui "toisen vanhemman” jidmisestd kotiin. SMP taas piti
kotia nimenomaan aitien alueena ja vauhditti vaatimuksiaan vetoamal-
la perinteisiin arvoihin (esim. 1980 vp. Raha-asia-aloite n:o 507. Ed.
Joutsenlahti ym. Miirirahan osoittamisesta lasten kotihoidon tukijir-
jestelmin kokeiluun.)

Myos ruotsalaisten sosialidemokraattien keskuudessa naisten ko-
tityd sai 1960-luvulla kannatusta. Ruth Wichter polemisoi kotityon
puolesta: tydvienluokan naiselle ei ole erityisen suuri etuoikeus men-
ni tehtaaseen ja porata sielli koko piivi reikdi pieneen metallipalaan
(Hinnfors 1992, 109). Titd taustaa vasten kotity6 nayttiytyi paratii-
silta. Samaa nikokulmaa edusti myos Nancy Eriksson (1964) kirjas-
saan Bara en hemmafru. Niisti kotihoidon tuelle myénteisistd kan-
nanotoista huolimatta Ruotsissa naisten kaksoisroolin ratkaisut piilivit

muualla.
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Sosiaalidemokraatiinen naisjarjesto julkaisi 1972 kirjasen tulevai-
suuden perheesti ja sosialistisesta perhepolitiikasta. Kirja oli merkit-
tivi kannanotto ja kiinne sosiaalidemokraattisessa perhepolitiikassa.
Ehdotus sisilsi radikaalin uuden yhteiskunnan mallin. Uusi yhteiskun-
ta perustuisi kuuden tunnin tydpidivian sekd miesten ja naisten yhti-
laisiin oikeuksiin ja velvollisuuksiin osallistua tyéelamian seki kodin-
ja lastenhoitoon. "Naisten kaksoisroolin” ongelmaa yritettiin ratkaista
pyrkimilld takaamaan kummallekin vanhemmalle yhdildiser mahdol-
lisuudet kaksoisrooliin. Sukupuolijirjestelmissi kotiditisopimus vaih-
tui tasa-arvosopimukseksi. Sosiaalidemokraattien mukaan kotihoidon
tuki, sekd Wichterin ja Erikssonin edustama linja, sopi erittdin huonos-
ti sellaiseen yhteiskunnalliseen visioon, jonka tavoitteena oli sukupuol-
ten vilinen tasa-arvo tydelimissi seki jaettu vanhemmuus.

Ruotsissa seki oikeisto/maltillinen kokoomus ettd keskustapuolue
suhtautuivat varauksellisesti yleistyneeseen kahden ansaitsijan malliin.
Niiden mukaan kehityksen syyni oli virheellistd politiikkaa ajava so-
siaalidemokraattinen puolue, joka ja jonka ajama linja oli keinolla tai
toisella pysdytettiva. Kahden ansaitsijan mallia pidettiin vahingollisena
lapsille sekid perheelle, jota molemmat puolueet pitivit yhteiskunnan
tirkeimpini tukipilarina (Hinnfors 1992, 267).

Oikeistopuolueen mukaan naisilla oli luontainen hoivan tarve. Til-
laisia vahvasti biologisiin argumentteihin perustuvia argumentteja esi-
tettiin niin kotihoidon tukea kuin piivikotejakin vastaan. Ylipditain
valtion sekaantuminen kodin ja naisten perustehtiviin — lastenhoitoon
— oli tistd nikokulmasta pahasta. Ty6elimiin etsiytyvat pienten lasten
didit joutuvat ristiriitaan biologisen perustehtavinsi ja tydelimin kans-
sa: "Se ettd pienten lasten didit etsiytyvit ansiotydhon aiheuttaa niille
dideille kovia psykologisia paineita”. (Hinnfors 1992, 165). Sellaisessa
yhteiskunnallisessa tilanteessa, jossa merkittivi osa ruotsalaisista naisis-
ta oli jo palkkatyossa ja huomattava osa halusi palkkatychon, keskus-
tan ja oikeistopuolueen argumentointi vaikutti kovin vanhanaikaiselta
ja hampaattomalta sosiaalidemokraattien linjaan verrattuna. Keskustan
retoriikassa kotihoidon tuki (vérdnadsbidrag) muuttuikin 1980-luvul-
le tultaessa kotihoidon korvaukseksi (vardnadsersittning), joka oli kor-
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vausta kotona tehtivista tyosta (Hinnfors 1992, 167). Niin tulkittuna
kotihoidon tuki olisi myos keino ratkaista naisten kaksoistaakka.
Sisarpuolueitten retoriikka oli samankaltaista Pohjanlahden molem-
min puolin. Sosiaalidemokraattien piirissi oltiin 1960-luvun loppuun
saakka jossain miirin my6timielisid perinteistd perhemallia kohtaan.
1970-luvulle tultaessa ruotsalainen sosiaalidemokratia sanoutui selvisti
irti kotityon itseisarvosta. Suomessa sosiaalidemokraattien asenne oli lie-
vempi. Ruotsissa vasemmistolainen tasa-arvokisitys muodostui paljon
vanhemmaksi instituutioksi kuin Suomessa. Porvarillisella taholla taas
korostettiin aluksi naisten biologista tehtivii toimia ditini. Mychem-
min titd painotusta siirrettiin taka-alalle ja kotihoidon tuki tulkittiin
kotona tehtivistd, arvokkaasta tydstd saatavana korvauksena. Ruotsissa
timi diskurssi hivisi edelld kuvatulle sosiaalidemokraattiselle tulkinnal-
le. Suomessa taas porvarillinen hegemonia oli voimakkaampi. Ratkaisu
tyon ja perheen ristiriitaan oli Suomessa enemmin “joko-tai”, kun se
Ruotsissa oli "seki-ettd”. Toisaalta on otettava huomioon, ettd naisten
osa-aikatyd on Ruotsissa ollut paljon yleisempia kuin Suomessa.

Lasten hyvinvointi

Lasten hyvinvointia koskeva argumentointi liittyy temaattisesti yhteen
naisten kaksoisroolin ratkaisun kanssa. Yleensi niissi aloitteissa, joissa
kaksoisroolin ratkaisu oli kotityd, painotettiin myds kotihoidon myo6n-
teisyytei lasten kannalta. Esimerkiksi Suomessa Salmela-Jirvisen sosiaa-
lidemokraattinen aloite korosti ditipalkan siunauksellisuutta lasten hy-
vinvoinnin lisiijini. Teema ei kuitenkaan ole kovin selvasti tullur esiin
sosiaalidemokraattisessa puheessa. Sen sijaan maalaisliiton ja muiden
porvarillisten puolueiden politiikassa lapsen edun nihdin edellytcivin
kotihoitoa ja kotihoidon tukea. Lapsen paras ja luonnollisin hoitopaik-
ka on kotona, ja tisti syysti lasten kotona tapahtuvaa hoitoa on kaikin
tavoin tuettava (Kangas 1986, 68).

Kummassakin maassa kiytettiin paljon samankaltaisia laaketie-
teellisia argumentteja kotihoidon tuen puolesta. Julkisen piivihoidon
puolesta laiketieteellisti argumentointia ei ole juurikaan esiintynyt.
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Kotihoidon laiketieteellisissa perusteluissa nostettiin mm. esiin se, ettd
mitd pienempid lapset ovat, sitd helpommin he saavat piivikodeissa
tarttuvia tauteja; pitkit paivikotipdivit aiheuttavat lapselle stressid; las-
ten perusturvallisuus kehittyy paremmin kotona. Suomessa timi ar-
gumentaatio puri paremmin kuin Ruotsissa. Suomen kohdalla myds
sanalla oli oma mahtinsa. Kotihoidon tuen puolestapuhujat asettivat
vastakkain julkisen “laitoshoidon” ja "kotihoidon”. Tissa kielellinen
ilmaisu yhdisti julkiseen pdivihoitoon kylmin, epiinhimillisen byro-
kraattisuuden ja lasta ymmirtimittomin jiykkyyden. Kotona tapah-
tuvaan hoitoon taas yhdistettiin sellaiset positiiviset miireet kuten rak-
kaus, liheisyys, turvallisuus, limpo. Tistd kaikesta lapset jaavic tissi
retorisessa kehyksessi paitsi, jos heidit "viedaan” kunnalliseen paivihoi-
toon "pois” kodin vaikutuspiirista (ks. esim. SMP:n raha-asia-aloite n:o
1493/1982). Myos tissi verbaalisessa kehystyksessi porvarilliset puo-
lueet onnistuivat sosiaalidemokraatteja paremmin.

Samankaltaista “kielellista kadnnettd” yrittivait myds Ruotsin por-
varilliset tahot. Ennen muuta oikeistopuolue arvosteli jyrkin sanoin
paivihoidon laajentamista ja lasten hyvinvoinnin sivuuttamista:

Timi laajentaminen ei perustu mihinkdidin syvilliseen analyysiin,
miten kollektiivinen kokopdivihoito vaikuttaa lapseen vaan pelkdistiin
sosialidemokraattiseen kuvitelmaan, etti kollektiivinen hoito on yli-
vertaista kotihoitoon verrattuna (Hinnfors 1992, 166)

Vastaavia argumentteja esiintyy myos muilla ruotsalaisilla kotihoidon
puolestapuhujilla. Keskustapuolue korosti kodin merkitysta yhteiskun-
nan “perussoluna” ja tulkitsi kotihoidon tuen mahdollisuudeksi tukea
vanhemmuutta ja niin vahvistaa yhteiskunnan keskeisintia kulmakivei
(Hinnfors 1992, 167).

Mutta sosiaalidemokraattien sosiaalipoliittista hegemoniaa timi-
kdin ei pystynyt horjuttamaan: Ruotsissa yleisen ja julkisen paivihoi-
don katsottiin tarjoavan parhaat edellytykset lapsen hyvinvoinnille ja
kaikenpuoliselle kehitykselle. Taustalla vaikutti sosiaalisen insin6ori-
tieteen kannatus sosiaalidemokraattisten intellektuellien keskuudessa

1930-luvulla (Hirdman 1989). Alva Myrdal kehitteli ajatusta kollek-
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tiivitaloista, joissa taloustéiden lisiksi myos lastenhoito olisi jirjestet-
ty yhteisesti. Myrdal kritisoi porvarillista koti- ja perheidyllid ja suo-
sitti julkista lastenhoitoa. Myrdalin mukaan vain harvoilla perheilli oli
edellytyksia vastata lastensa tarpeisiin ja kasvattaa heitd tulevaisuuden
maailmaan. Ahraat, ylikansoitetut, epaviihtyisit ja epiterveelliset kodit
ajoivat lapset kaduille ja kujille ja nuoret kahviloihin ja tanssipaikoil-
le. Vastaus ongelmaan oli lasten piivihoidon kehittiminen. Piivikodin
uskottiin tarjoavan lapsille rauhallisen turvapaikan, joka takaisi heille
hyvinvoinnin. Piiviakoti toteutti my6s tasa-arvotavoitetta: eri taustois-
ta tulevat lapset saivat yhtildiset mahdollisuudet. Lapsen paras ja tasa-
arvo — olipa sitten kyse rikkaiden ja koyhien lasten tai miesten ja nais-
ten vilisesti tasa-arvosta — yhdistyivit (Hirdman 1988).

Kustannustehokkuus

Kuten aiemmin kivi ilmi, Suomessa kotihoidon tuki on ollut toimin-
nassa kunnallisella tasolla 1960-luvun lopulta alkaen. Jo ennen lakia
kotihoidon tuesta noin 100 kuntaa maksoi kuntakohtaisesti tukea.
Motivaationa oli se, ettd ndin kunnat viltryvie kalliilea investoinneilta
ja paivihoitohenkiloston palkkakustannuksilta. Kotihoidon edullisuus
oli esilli myds varhaisissa sosiaalidemokraattien aloitteissa Suomessa.
Salmela-Jirvisen mukaan "iitipalkka” olisi halpa vaihtoehto paivihoi-
don jirjestimiseksi, koska: "yhteiskunnan huoltolaitoksissa joudutaan
maksamaan huomarttavia kustannuksia jokaista lasta kohden ja mak-
samaan tyontekijoille palkkaa”. Myohemmin tdtd teemaa yritettiin
painaa taka-alalle vasemmistopolitiikassa, kun se porvaripuolella sai
entistd nikyvimmin ja keskeisemmin roolin. Jo pelkistiin se, etti
piivahoito kehystettiin laitos-kisitteen avulla, tihdensi kotihoidon
edullisuutta. Laitoksissa tarvitaan tilat ja henkilosto, mitki kotona tu-
levat kustannuksitra.

Suomessa piivihoidon epataloudellisuutta perusteltiin myos silli,
ettd lasten sairastelu piivihoidossa aiheuttaa perheille terveydenhoi-
tomenoja ja yhteiskunnalle tuotantotappioita. Kristillisen puolueen
edustajan mukaan lasten korvatulehdusten hoito maksoi yhteiskun-
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nalle vuodessa 700 miljoonaa markkaa (1999 vp. Toivomusaloite n:o
489, ed. Risinen). Vuonna 1990 Suomessa tuli voimaan alle kolmi-
vuotiaiden lasten subjektiivinen oikeus piivihoitopaikkaan. Kyseisen
lain pelittiin lisidavin sosiaalimenoja. Siksi keskustapuolueen kansan-
edustajat perustelivat eduskunnassa kotihoidon korottamista silld, etta
se vihentiisi piivahoidon kysyntii ja pienendiisi kuntien kustannuk-
sia. 1990-luvun laman ollessa pahimmillaan keskustapuolue ehdotti
kotihoidon tuen kehittimisti silla perusteella, ettd paivihoitopalvelut
ovat kalliita ja ettd kotihoidon tuen leikkaaminen on lisinnyt tyot-
tomyysturva- ja toimeentulotukimenoja (1995 vp. Talousarvioaloite
n:o 288, ed. Saari ym.).

Suomalaisten sisaruspuolueittensa tavoin keskusta- ja kokoomus-
puolueet katsoivat Ruotsissakin kotihoidon tuen piivikoteja edulli-
semmaksi. Tama tuli esiin myos sen jilkeen, kun kotihoidon tuki oli
lopetettu vuonna 1994 ja erityisen voimakkaana pontimena kustan-
nustehokkuus on my6s Rainfeldtin hallituksen esityksessi.

Suomessa edelld kuvatun kaltaiset argumentit purivat, mutta taas
kerran hegemoninen kehys oli Ruotsissa toinen. Ruotsissa sosiaalide-
mokraatit — kansanpuolue oli osittain samoilla linjoilla - pitivit julkista
piivihoitoa kotihoidon tukea rationaalisempana ja halvempana vaihto-
chtona. Se oli kollektiivinen ratkaisu, jonka etuina pidettiin myos kas-
vatuksen laatua. Taustalla vaikuttivat Alva Myrdalin ideat sosiaalisesta
suunnittelusta. Piivihoito oli edullisempi vaihtoehto my®és siksi, etti se
vapautti naiset tydelimiin, miki lisisi tuotantoa ja taloudellista hyvin-
vointia. Se, miki lyhyelli tahtaykselli oli kustannus ja rasite, oli pidem-
milld perspektiivilld resurssi ja raloudellisen kasvun ja maan vaurastu-
misen ja hyvinvoinnin keskeinen edellytys.

Tyovoiman tarjonta

Tyottomyys, tydvoiman kysynti ja tarjonta ovat ehdollistaneet ruotsa-
laista ja suomalaista politiikkaa. Maat ovar tassi rakenteellispoliittises-
sa kysymyksessi kovin erilaiset, mikd on osaltaan vaikuttanut erilaisiin
valintoihin piivihoidossa. Ruotsin elinkeinoelimin tulevaisuutta poh-
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tinut vuoden 1966 Lingtidsutredning ennusti Ruotsille suurta tyovoi-
mapulaa (SOU 1966:59). Ellei tydvoimapulaa saataisi ratkaistua, talo-
utta uhkaisi taantuma. Ulkomainen, mm. suomalainen siircotyévoima
ei riittdnyt ratkaisuksi. Sosiaalidemokraattinen hallitus pdict toimia.
Kotona lapsiaan hoitavat didit tarjosivat teollisuudelle kiyttimactomin
tyévoimareservin. Naisten tyossd kidyminen ja ns. kahden ansaitsijan
perhemalli alkoi nopeasti yleistyd. Perhemallin muutos edellytdi, ettd
piivihoitopaikkoja oli tarjolla. Nopeimman ja tehokkaimman ratkai-
sun tarjosi julkinen piivikotijirjestelmi, jossa yksi hoitaja pystyi hoita-
maan useita lapsia. Ajatuskulun mukaan niin vapautettu tyévoima oli
teollisuuden kiytdssi jauhamassa Ruotsille vaurautta ja hyvinvointia.

Ruotsiin verrattuna Suomen tilanne on ollut tyystin toinen. Tyo-
voimaa on ollut tarjolla. Suomessa erdiden puoluciden perusteluissa
kotihoidon tuki nihtiinkin ratkaisuna maan tyéllisyysongelmaan: las-
ten hoitaminen kotona vihentdi tyévoiman tarjontaa ja vapauttaa tyo-
paikkoja, kun aiemmin tydssi olleet vanhemmart paaccavare jaadi kotiin
hoitamaan lapsiaan. Kotihoidon tuella lastaan hoitavat avaavat kotona-
olollaan muille tydmahdollisuuksia sen lisiksi, ettd tekevic yhteiskun-
nan jilkikasvun kannalta merkittivaa tyodd. Kaikkein selvimmin timi
motivointi esiintyy Kristillisen puolueen ja maaseudun puolueen reto-
riikassa.

Maassamme on kymmenid tubansia iiteja, jotka mielelliin jiisivit
kotiin tyohin ja lapsia hoitamaan, kun vain olisi taloudellisia edel-
Iytyksia. Samalla vapautuisi laajan tyottomyyden aikana tyopaikkoja
tyoti tarvitseville. (1983 vp. Toivomusaloite n:o 1480. Ed. Vennamo).

Pronatalismi

Pronatalismi, syntyvyyttd edistiva viestopolitiikka, on ollut keskeinen

YOLYVYY

perhepoliittinen argumentti, jota erityisesti konservatiivipuolueet ovat

pitineet esilli. Kuvaavaa on, ettei Ruotsin oikeistopuolueen edustaja

[6ytanyt vuonna 1961 esiin nostetusta kotihoidon tuesta mitiin muu-
ytany

ta hyvaa kuin sen, ettd se nostaisi syntyvyytta (Hinnfors 1992, 99).
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Suomessa pronatalismilla on ollut voimakkaampi jalansija kuin Ruot-
sissa. Syntyvyytti lisddva perhepolitiikka nikyi ennen muuta maaseu-
dunpuolueen, keskustapuolueen, kokoomuksen ja kristillisen puolueen
retoriikassa.

Me suomalaiset olemme vihilapsinen kansakunta. .... lkiluokat 20—
40 vuotta ovat maassamme varsin runsaslukuisia, mutta kuitenkaan
ne eivit ole kovinkaan halukkaita synnyttimiéin uutta sukupolvea.
limiin asiantilan korjaamiseksi olisi  rybdyttivi voimakkaisiin
toimenpiteisiin. ... (1980 vp. Raha-asia-aloite n:o 507. Ed. Jout-
senlahti ym. Mdidrarahan osoittamisesta lasten kotihoidon tukijirjes-
telmiin kokeiluun.)

Ruotsissa naisten tyossikiynnin yleistymisti edelsi piivihoidon ja osa-
piivityomallien kehittdminen. Suomessa piiviahoitoa kehitettiin rackai-
semaan sosiaalista ongelmaa, joka oli syntynyt ditien tyossikiynnisti.

Pronatalismi menetti vihitellen merkitystdin perhepolitiikan jul-
kilausuttuna tavoitteena, mutta siilyi kuitenkin mukana kotihoidon
tuen perusteluna. Kokoomus otti syntyvyyden esille argumenttina ko-
tihoidon tuen kehittimiselle vield vuonna 1990 (1990 vp. Raha-asia-
aloite n:o0 3275. Ed. Taina ym.).

Sen sijaan ruotsalaiset sosiaalidemokraatit suhtautuivat pronata-
lismiin varauksellisesti. Suomalaista ditiyttd tutkineen Ritva Nitkinin
(1997, 101) mukaan suomalaiset naisvaikuttajat eivic drsyyntyneet —
toisin kuin Alva Myrdal Ruotsissa — viestopolititkan ditiyspainotuk-
sesta 1940-luvulla. Huomio on keskeinen. Silli saattaa nimittiin olla
yhteys seki sithen, ettd suomalaiset eivit mydhemminkiin tulkinneet
ruotsalaisten tavoin kotihoidon tukea “naisansaksi®, seki siihen, etti
suomalaisilla kautta linjan niyttdi olevan positiivisempi asenne kotona
tehtiviin tyohon kuin ruotsalaisilla. Tici taustaa vasten on kiintoisaa,
etta Ruotsissa kotihoidon tukea on vastustettu myos siksi, ettd sen on
katsottu alentavan syntyvyytta.
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Yhteenveto

Miksi Ruotsi ja Suomi valitsivat erilaiset linjat paivahoitokysymykses-
sd 1900-luvun viimeisini vuosikymmenini ja 2000-luvun alussa? Syyt
liittyvit osin yhteiskunnan rakenteellisiin tekijoihin sekd osin poliittis-
ten toimijoiden strategisiin valintoihin ja sithen, miten nima valinnat
onnistuttiin markkinoimaan.

Yhteiskunnan rakenteellisten tekijoiden vuoksi Suomessa agraa-
rinen hegemonia siihen liittyvine yhteiskuntanikemyksineen on ollut
voimakkaampi. Lisiksi osin rakenteellisista tekijoista ja osin tyollisyys-
politiikan eroista johtuen Suomen ja Ruotsin ty6llisyys- ja tyouo-
myyskehitys on ollut kovin erilainen, miki on vaikuttanut tyévoiman
tarjonnan saitelemistarpeeseen. Ruotsin tyévoimapula 1960- ja 1970-
luvulla johti siihen, ettd kaikki kiyttimirtomac tydvoimareservit oli
otettava kiyttoon. Julkisen paivihoidon kehittdiminen vapautti naisia
tyomarkkinoille. Samaan aikaan Suomi kirsi ajoittain tydttomyydes-
td, ja huomattava osa viestostda muutti Ruotsiin. Kotihoidon tuki antoi
mahdollisuuden vihentdi tyovoiman tarjontaa tydttomyydesti Kirsi-
vassa maassa.

Poliittisten vaihtoehtojen kehystiminen oli ratkaisevaa. Kummas-
sakin maassa pelattiin samoilla kisitteilld, mutea niiden sisillys oli eri-
lainen. Keskeiset tulokset on keritty taulukkoon 1, joka osittaa typolo-
gisoiden sen, miten kotihoidon tuki naapurimaissa hahmottui.

Suomessa kotihoidon tuen puoltajat onnistuivat antamaan koti-
hoidon tuelle positiiviset maireet, kun taas Ruotsissa tuesta tuli "nais-
ansa”. Suomessa sukupuolten vilinen tasa-arvo ei korostunut yhti ni-
kyvisti perhepolitiikan tavoitteena kuin Ruotsissa, jossa kotihoidon
tuen tulkittiin ponkictdvin perinteistd perhemallia. Perinteisen perhe-
mallin tulkittiin puolestaan syrjivin naisia, koska se esti naisia tyollis-
tymastd ja toteuttamasta itsednsa tyoelimassa. Sosiaalidemokraattinen
puolue ja feministit pitivit tukea sukupuolten epitasa-arvoa lisidvini,
koska se olisi tarkoittanut nimenomaan naisten jiimisti kotiin san-
gen vihiisen taloudellisen korvauksen turvin. Ruotsalaisten feminis-
tien nakokulmasta kotihoidon tuki edusti vanhaa kéyhiinhoitomallia.
Sukupuolinikokulma ei noussut Suomessa esiin samalla voimalla kuin
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Ruotsissa. Sen sijaan kotihoidon tuki suomalaisittain tulkitaan keinok-
si, jolla vihennetddn perheen riippuvuutta markkinoista ja palkkatyos-
ti (Hiilamo 2000).

Suomessa vapaus nihtiin perheiden mahdollisuudeksi valita eri
hoitomuotojen vililli. Kotihoidon tuki nahdin myds korvaukseksi ja
tunnustukseksi lasten hoidosta suoritetusta arvokkaasta tyosti kotona.
Naisten kaksoistaakan ratkaisu Suomessa perustui enemmin kotityon
korostamiseen kuin Ruotsissa. Maat eroavat selvisti myos diskurs-
sissaan eri hoitomuotojen taloudellisesta tehokkuudesta ja siitd, miten
lapsen paras voidaan taata. Suomi-Ruotsi vertailun kannalta on koros-
tettava, ettd sosiaalipolitiikan aiheuttamat kustannukset ovat ylipadacaian
olleet keskeisempida Suomessa’ (Kosonen 1998): Suomessa diskursiivi-
sella tasolla on aina ollut vallalla raloudellinen lama ja ahdingon pelko
(Kangas 2006). Miti perhepolitiikkaan tulee, juuri kotihoito on nihty
laitosmaista paivihoitoa halvemmaksi ratkaisuksi. Ruotsissa painopis-
te taas on ollut laajemmissa kysymyksissd: vapauttamalla naiset tydela-
main piivikotijirjestelmi on investointi, joka pidemmilld perspektii-
villa maksaa itsensi.

Myés lasten etu hahmotettiin eri tavoin. Ruotsalaisille piivikoti
tarjoaa parhaat ja virikkeellisimmit kehitysedellytykset ja tasaa eri taus-
toista tulevien lasten elimin eviiti. Niin paivihoito on myos yhteiskun-
nallista tasa-arvoa ja oikeudenmukaisuutta luova instituutio. Suoma-
laisessa keskustelussa taas korihoidolla on ollut hegemonistinen asema
laitoshoitoon verrattuna. Edelliseen yhdistyvit positiiviset assosiaatiot.
Jalkimmiinen puolestaan jakaa byrokratian huonot ominaisuudet.

7 Myos po. Martta Salmela Jarvisen aloitteessa kansantalouden kantokyky
tulee esiin: 7. .kansallamme on ollut monenlaisia rasituksia ja menoja ja val-
tiontaloutemme on ankaran taloudellisen paineen alainen”. Tami niukkuus
on ollut eraanlainen kestokehys tai metakehys suomalaisessa poliittisessa
diskurssissa.
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Teema Kehykset
Suomi Ruotsi
Vapaus Vapaus valita hottomuoto Yksilon vapaus valita tyo ja toteuttaa

perheiden suvereeniuus

itseaan, seka tyossa ettd kotona,
kotihoidon tuki = naisansa

Oikeudenmukaisuus/
tasa-arvo

Tasa-arvo en hoitomuotoja
kayttavien perheiden valilla

Tasa-arvo sukupuolten vahlla,
lasa-arvo eri taustoista tulevien
lasten valilla

Naisten kaksoistaakka

“Yksoistaakka” kotona

Ja palkkatyohon

Edellytykset vanhemmuuteen

Lapsen etu

Kot

Paivakot

Taloudellisuus

Kotihoidon tuki on halvempi
Kuin paivakou ja saastaa
yhteiskunnan varoja

Kotihoidon tuki on kallis ja
epdrationaalinen tapa hoitaa lapsia

Tyovoiman tarjonta

Supistaa tarjontaa ja
pienentad tyotomyytta

lL1sd4 tarjontaa ja vapauttaa
tyovoimareserveja “tuottavaan”
tyohon

Pronatalismi

Lisaa syntyvyyttd

Ei kovin vahvasti esilla

Taulukko 1. Vipaus valita vai naisensa: kotihoidon tuen kehykset Suomessa ja Ruotsissa.

Vallitseva kehys mairdi sen, mitd linjaa on helpoin puolustaa. Koska

kukaan ei voi olla vapautta, tasa-arvoa ja taloudellisuutta vastaan eiki

kukaan halua lapselle pahaa, siksi on tirkedd, mika niiden hyvien, vas-

taansanomattomien kisitteiden sisilté on. Sana ratkaisee, jisentdi ja

luo todellisuutta, ja nihtiviksi jad, miten vahvasti Reinfeldrin hallituk-

sen yritys toteuttaa kotihoidon tuki ankkuroituu ruotsalaiseen perhe-

politiikkaan ja millaisella diskursiivisella arsenaalilla seuraava sosialide-

mokraattinen hallitus kiy tukea poistamaan.
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4 LUOVA TUHO

- Miten suuren laman aiheuttama murros
muutettiin kasitykseksi luovasta tuhosta?

Petri Bockerman & Jaakko Kiander

’i ‘alous on jatkuvien muutosten kourissa. Toisten yritysten vihenti-
essd tyovoimaansa, toiset yritykset puolestaan laajentavat toimin-
taansa palkkaamalla uusia tyontekijoitd. Joidenkin yritysten ajautuessa
konkurssiin, jotkin toiset yritykset ovat hyvin kannattavia. Talouden
murrokset ovat kiinnostaneet myos taloustieteilijoita. Joseph Alois
Schumpeter (1883-1950) oli kuuluisa itivaltalaissyntyinen taloustie-
teilija. Hin muutti 1930-luvun alussa Yhdysvaltoihin, missi hin toimi
Harvardin yliopiston professorina. Hin edusti taloustieteessi niin kut-
suttua itivaltalaista koulukuntaa, joka — toisin kuin tieteellisen valtavir-
ran muodostanut neoklassinen suuntaus — korosti talouden kehityksen
evolutdiivista luonnetta, talouden ilmi6ihin liittyvaa perustavanlaatuista
epavarmuutta ja informaation epatiydellisyyttd. (McCraw (2007) tar-
joaa tuoreen elimikertateoksen Schumpeterista.) Timin koulukunnan
mukaan markkinataloudessa on olennaista rakenteiden muuttuminen
erityisesti yritysten toiminnan tuloksena. Talouden rakenteiden muut-
tumiseen liittyy viistimitta se, ettd kaikki yritykset eivit voi menestyi
yhtd hyvin. Talouden keskimairdinen kehitys peittii alleen suuria ero-
ja eri yritysten valilld. Joseph Schumpterin rinnalla itivaltalaisen oppi-
suunnan muita kuuluisia edustajia olivat Friedrich von Hayek (1899
1992) ja Ludwig von Mises (1881-1973).

Vaikka Schumpeter oli myos omana aikanaan tunnettu ja arvos-
tettu, jai hian kuitenkin aikalaisensa John Maynard Keynesin (1883—
1946) varjoon. Keynesin kiynnistimi makrotaloudellisen ajattelun uu-
distus ja siita sukeutunut aluksi keynesildiseen ajatteluun perustunut
neoklassinen oppisuunta saavuttivat vallitsevan paradigman aseman ta-
loustieteessd noin 50 vuoden ajaksi. Pitkilti 1930-luvun talouskriisin
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tuottamien kokemusten perusteella Keynes ja keynesiliinen taloustie-
de korostivat kokonaiskysynnin ja tydllisyyden vaalimista ja akdiivisia
julkisen vallan toimia ty6llisyyden ja tuotannon yllipitamiseksi taantu-
mien aikana. Tihin yhdistyi myos neoklassisen koulukunnan pyrkimys
vihitelld epivarmuudesta ja taloudellisten kehityskulkujen hallitsemat-
tomuudesta aiheutuvia ongelmia. Itivaltalaisen koulukunnan tavoin
Schumpeter painotti sitid vastoin taloudellisen epiavarmuuden merkitys-
ti ja samalla myds talouden rakennemuutoksen tirkeytid taloudellisen
kasvun ja kehityksen olennaisena osana. Schumpeterin mukaan ajoit-
taiset lamat ja taantumat ovat vilttimittomia kehitysprosesseja, jotka
elvyttivit talouden rakenteen tuhoamalla tehotonta toimintaa ja tehot-
tomia yksikoitd. Taloudelliset taantumat pakottavat yritykset myos ke-
hittdmain innovaatioita ja muuttamaan toimintatapojaan. Naistd syn-
tyvit hyodyt nikyvic yrityksissi yleistaloudellisen tilanteen parantuessa
mm. parantuneena kannattavuutena seki tyollisyyden kasvuna.
Timin luvussa tarkoituksena on eritelli Schumpeterin ajatusten
leviimisti Suomeen. Keskeiseni juonteena on se, etti tuhoisa lama on
saatu muutettua mielikuvatasolla suureksi menestystarinaksi luovan tu-
hon kisitteen avulla. Luvussa korostetaan, etti Suomessa oltiin toisaal-
ta schumpeterildisia ennen Schumpeteria (toisin sanoen 1930-luvun
pula-aikana), ja toisaalta my6s 1990-luvun alun talouskriisin aikana il-
man, ettd asiasta puhuttiin kiytdien Schumpeterin kuuluisaksi teke-
mii kisitertd “luovaa tuho”. Luku jakaantuu kolmeen osaan. Ensim-
miisessd osassa kuvaillaan lyhyesti Schumpeterin nikemysti luovasta
tuhosta. Toisessa osassa kiyddin lavitse suomalaista talouspolitiikkaa
1930-luvulla ja sen yhteyttda Schumpeterin myshemmin esitcimain
nikemykseen luovasta tuhosta. Kolmannessa keskitytain puolestaan
1990-luvun alun talouskriisiin ja siihen liictyneisiin paitoksiin ennen

kaikkea schumpeteriliisesta nikokulmasta.

Schumpeter ja luova tuho

Taloustieteessi on virinnyt viimeisen kahdenkymmenen vuoden aika-

na uutta mielenkiintoa Schumpeterin ajatuksiin. Tahin on vaikuttanut
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keynesilaisen taloustieteen ajautuminen kriisiin 1970-luvulla. Timin
lisaksi vaikuttavia tekijoitd ovat olleet kokemukset viime vuosikym-
menien talouskriiseistd seki niihin liittyneet tuotantorakenteen uudis-
tumiset. Samaan suuntaan ovat vaikuttaneet my6s uuden teknologian
ja uusien yritysten synty. Taloustieteilijit ovat halunneet ymmiircii
paremmin muuttuvaa taloutta. Schumpeterildisen rakennemuutoksen
eli "luovan tuhon” merkitys on nihty uudelleen, ja uusien menetel-
mien avulla sitdi on my6s ryhdytty empiirisesti tutkimaan. Yksityis-
kohtaisten toimipaikka-aineistojen saatavuus on parantunut ja se on
tehnyt mahdolliseksi tarkastella empiirisin menetelmin yritys- ja toi-
mipaikkarakenteen uudistumisen vaikutusta talouden suorituskykyyn
seki arvioida Schumpeterin esittimii nikemysti luovan tuhon roolis-
ta talouskasvussa.

Taloustieteen oppihistoriassa Schumpeter muistetaan innovaatioi-
ta korostaneesta suhdanneteoriastaan, kapitalismin tulevaisuutta koske-
vasta synkistd ennustuksestaan seki laajamittaisesta oppihistoriallisesta
teoksestaan (History of Economic Analysis), joka julkaistiin vasta hiinen
kuoltuaan vuonna 1954. Erityisesti — myos taloustieteellisen tutkimuk-
sen ulkopuolella — Schumpeter on tunnettu kisitteestiin “luova tuho”,
joka on toki usein kiytossi myos taloustieteen sisilli. Sidi ei kuitenkaan
yleensi liitetd kovinkaan tiukasti Schumpeterin ajatteluun. Kisitteeni
luova tuho esitelliin Schumpeterin tuotannossa ensimmaisen kerran
toisen maailmansodan aikana julkaistussa teoksessa Capitalism, Socia-
lism and Democracy (1942). Teoksella on varsin vihin tekemisti "luo-
van tuhon” kanssa, koska teoksessa kisitellian laajempia teemoja kuten
kapitalismin ja demokratian tulevaisuutta.

"Capitalism, Socialism and Democracy” alkaa marxismin kritiikil-
li. Teoksen toisessa osassa esitetiin kuuluisa pessimistinen arvio ka-
pitalismin tulevaisuudesta. Schumpeterin mukaan linsimaissa tullaan
asteittain ajautumaan sosialismiin kuten Marx ennusti, mutta kehitys-
kulku ei noudata Marxin ennusteita. Schumpeter (1942/1987) viirtii,
ettd asteittainen siirtyminen sosialismiin tapahtuu lihinna alymyston
toiminnan seurauksena, eiki suuren kapitalismia kohtaavan kriisin vi-
lityksella. Kapitalismi tuhoaa oman olemassaolonsa edellytykset luo-
malla hyvinvointiyhteiskunnan, joka johtaa dlymyston pitkdstymiseen
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ja kriittisyyden kasvuun. Kriittisyyden kasvu voi saada monia kasvoja.
1960-luvun uusvasemmistolainen opiskelijaradikalismi samoin kuin
myo6hempi ympiristoliikkeen kasvu voidaan nihdi esimerkkeini cil-
laisista tendensseista.

Luova tuho nostetaan kisitteeni esille teoksen kapitalismia kisitte-
levissi osassa. Schumpeterin (1987, 84) mukaan kapitalismia luonnehtii
lipitunkeva luova tuho. Kilpailu johtaa jatkuvasti vanhojen tuotantora-
kenteiden ja yritysten poistumiseen. Luova tuho siihen liittyvine kon-
kursseineen on epiamiellyttava prosessi, mutta sen tehtivini on ennen
muuta yllipitad kapitalismin elinvoimaisuutta. Luovaan tuhoon liittyy
erottamattomana osana vanhojen, heikommin tuottavien rakenteiden
hividaminen ja uudistuminen taantumien ja talouskriisien aikana.

Perustellessaan luovan tuhon valttimiattdomyyted Schumpeter esit-
tdid myos neoklassisen taloustieteen kritiikkia, mika liictyy liheisest
luovan tuhon rooliin kapitalismissa. Schumpeterin (1987) mukaan ka-
pitalistinen talousjirjestelmai ei ole koskaan tasapainossa, vaan talouden
rakenne on jatkuvien muutosten kourissa. Neoklassisen talousteorian
hahmottamaa tasapainotilaa ei voida koskaan saavuttaa. Schumpeterin
(1987) mukaan luova tuho on kapitalismin elinvoiman yllipitija. Han
piti innovaatioiden ja luovan tuhon syklid taloudellisen kasvun kan-
nalta paljon tirkeimpind kuin neoklassisen taloustieteen korostamaa
markkinoiden toimivuutta ja kilpailua.

Schumpeter (1987, 81) kritisoi luovaa tuho kasittelevin jakson
“The Process of Creative Destruction” alussa kisitystd, jonka mukaan
monopolien ja oligopolien muodostuminen valttimicia merkitsisi ka-
pitalismin elinvoiman tukahtumista. Hanen mukaansa monopolit ja
niistd kertyvit voitot olivat valttimiton edellytys sille, ettd merkittivia
pidomia voitiin sijoittaa uusien innovaatioiden tuottamiseen. Samal-
la monopoliaseman ja siihen liittyvien suurten voittojen tavoittelu oli
keskeinen yrittdjyyttd ja innovaatioita motivoiva tekija. Schumpeter ei
mydskain ollut huolissaan siitd, ettd epatiydellinen kilpailu heikencii-
si kuluttajien asemaa ja vihendiisi taloudellista tehokkuutta. Hinen
kisityksensi mukaan uudet innovaatiot ja luova tuho pitiisivic huolen
siitd, ettd kaikki monopolit jaisivit lyhytaikaisiksi.
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Suomen 1930-luvun pula-aika ja Schumpeter

Vanhan eurooppalaisen jirjestelmin viimeiset vuodet sijoittuvat 1990-
luvun alkuun. Tuota aikakautta luonnehti talouden globalisaatio ja va-
kaa rahan arvo. Hintavakauden taustalla oli kultakantaan perustuva ja
inflaation ehkiisyyn tihtdiva rahapolitiikka. Kultakanta merkitsi kui-
tenkin ajoittain my6s varsin tiukkaa rahapolitiikkaa, jossa kokonaista-
loudelliselle tasapainolle ei annettu kovinkaan suurta painoarvoa. Tistd
aiheutuvat jyrkit suhdannevaihtelut ja niihin liittyvic toistuvac kriisic
nihtiin talouspoliittisessa ja taloustieteellisessi keskustelussa luonteva-
na ja luonnollisena osana talouden kehitysta.

Ajoittain toistuvaa tydttdomyyted pidettiin taloustieteellisessi ajat-
telussa joko vilttimittdomini osana talouden tervehtymisti tai tyoets-
mien vapaachtoisena valintana - olisivathan ty6ttomit voineet yrittaa
myydi tydpanostaan alemmilla palkoilla. Talouskasvun ajateltiin ole-
van lihinni omalakista eli talouspoliittisista paitoksista riippumaton-
ta. Sen sddtelyi talouspolitiikan avulla ei pidetty mahdollisena eiki edes
toivottavana. Marxilaisen nikemyksen mukaan lamakausia ja tyots-
myyttd tarvittiin, jotta palkkataso ei nousisi liikaa. Klassisen taloustie-
teen nikemys ei olennaisesti poikennut tistid (Keynes 1951).

1900-luvun alkupuolen taloustieteellisessa ajattelussa kasvun nih-
tiin perustuvan lihinni yrittdjyyteen ja toisaalta padgoman kasautumi-
seen. Nami olivat kuitenkin sellaisia prosesseja, joihin ei voinut, eiki
tullutkaan puuttua akdiivisilla talouspoliittisilla toimilla esimerkiksi
tyollistimilld cyéteomii julkisilla illa kansantalouden lamaantues-
sa. Mahdollisen poliittisen aktivismin pelittiin johtavan inflaatioon ja
julkisen sektorin velkaantumiseen seki luovan viirii odotuksia siiti,
ettd valtiovalta voisi ryhtyd ohjaamaan taloutta ja jakamaan hyvinvoin-
tia. Taloustieteen itdvaltalainen koulukunta, johon my6s Schumpeter
alunperin yhdistettiin, oli hyvin vahvasti niiden nikemysten takana.
Talouden kehitys nihtiin evolutiivisena prosessina, johon vaistimit-
tomina osana kuului se, etti ajoittain tapahtui ylimairiisten ronsyjen
karsintaa.

Suomalainen taloudellinen ajattelu noudatti niiti malleja 1900-
luvun alkupuoliskolla. Nakemyksid jouduttiin esittimiain, kun Suo-
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mi muiden maiden tavoin ajautui taloudelliseen kriisiin vuonna 1930.
Johtavien poliitikkojen ja asiantuntijoiden nikemyksii on kirjattu tuon
ajan dokumentteihin, lehtikirjoituksiin ja komiteamietintoihin. Suo-
malaisten paitdijien ja asiantuntijoiden lamanikemyksen voi 1930-lu-
vulla katsoa perustuneen oman aikansa vallitsevalle talousteoreettisel-
le katsantokannalle, jota luonnehti perinteinen klassisen koulukunnan
ajattelu. Sen keskeisimpii opinkappaleita olivat usko markkinoiden
omalakiseen toimintaan ja sisisyntyiseen tasapainohakuisuuteen, joka
miiritelmillisesti tekee pitkdaikaiset vakavat lamakaudet mahdotto-
miksi — hintojen laskunhan on ennen pitkia johdettava kysynnin kas-
vuun. Tidd kutsutaan taloustieteessi Pigoun laiksi.

1930-luvun alun lama osoittautui tavanomaista syvemmiksi ja
sitkeimmiksi. Tdstd huolimatta "taloudellinen pula” eli hintojen ja
tuotannon lasku sekd tydttomyys oli tuon ajan piirttijien mukaan
vidistimiton seuraus siitd, ettd 1920-luvun lopulla oli kulutettu ja in-
vestoitu litkaa. Timin vuoksi vaihtotaseen vaje oli kasvanut ja talou-
denpitajit velkaantuneet litkaa. Investointeja oli tehty liikaa ja osa
niistd osoittautui kannattamattomiksi. Taman vuoksi elinkelvotto-
mat yritykset oli poistettava markkinoilta, jotta pidoma vapautuisi
parempiin kohteisiin. Ylivelkaantumista seurasi talouden omalaki-
sen tasapainottumisen vuoksi sidstiminen ja tehottomien yksikoiden
likvidointi, mika aiheutti viistimatdd laman. Kyseessi oli siten vilt-
timiton talouden tasapainoa korjaava toimi (vrt. De Long 1990).
Hallituksen asettama taloudellinen neuvorttelukunta totesi esimerkik-
si vuonna 1929: "Ei ole olemassa mitidin keinoa, milli voitaisiin ta-
louspulien puhkeamista estdd tai saada ne paittymiin, ennen kuin
talouselimi on sisidisesti padssyt tervehtymiain” (Kalela 1987, 30—
31). Niin siis yli kymmenen vuotta ennen kuin Schumpeter kirjoitti
luovasta tuhosta. Tamin perusteella voidaan sanoa, ettdi Suomessa ja
my6s muualla maailmassa oltiin schumpeteriliisia ennen Schumpete-
rid. Toisaalta voidaan myés sanoa, ettd Schumpeter muokkasi teorian-
sa aikansa neoklassisen valtavirta-ajattelun pohjalta.

Schumpeter hivisi 1930-luvun suuren talouspoliittisen debatin.
Vaikka aluksi kaikkien maiden hallitukset ja taloustiede vannoivat klas-
sisen talousteorian nimeen, muuttuivat kisitykset 1930-luvun aikana.
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Muutosta ajoivat toisaalta poliittinen pragmatismi, toisaalta myds ta-
loustieteellisen ajattelun muutokset, joita edustivat englanninkielisissa
maissa keynesiliinen vallankumous ja Pohjoismaissa samansuuntaisia
ajatuksia jo ennen Keynesii esittinyt ns. Tukholman koulukunta. Toi-
nen maailmansota ja sitd seurannut pitki jilleenrakennusaika ja niihin
liittynyt talouden saitely vahvistivat keynesiliisen ajattelun asemaa ja
samalla ajoivat Schumpeterin tieteenhistorian marginaaliin vuosikym-
meniksi.

Luovan tuhon teoriat alkoivat kuitenkin vihitellen 16ytai tien
esiin uudelleen sitdi mukaa kun eri maiden talouksia alettiin uudelleen
vapauttaa sditelystd 1980-luvulta lihtien. Vanha markkinatalouden
raskaaseen siitelyyn ja toisaalta aktiiviseen teollisuuspolitiikkaan pe-
rustuva kasvumalli mureni kaikissa teollisuusmaissa 1980-luvun aika-
na. Muutoksen tuulet saavuttivat myos Suomen. Muutoksen taustalla
oli monia tekijoitd, tirkeimpini pitkdaikainen pyrkimys vapaakaupan
edistimiseen ja kansainvilisten paiomaliikkeiden vapauttaminen. Eu-
roopassa painetta markkinoiden vapauttamiseen loi omalta tirkeilcd
osaltaan myos tiivistyva taloudellinen integraatio. Muutoksen voimaa
heijastaa hyvin 1990-luvulla Maailmanpankissa ja Kansainvilisessi
valuuttarahastossa kiteytynyt ns. Washingtonin konsensus eli verrat-
tain yleisesti hyviksytty kisitys siitd, mitki ovat onnistuneen talous- ja
kasvupolitiikan ainekset. Sen mukaan markkinat pitdd avata vapaalle
kilpailulle, erilaisista tukijirjestelmisti ja kaupan esteisti tulee luopua
ja padgomaliikkeet vapauttaa. Talouspolitiikan tehtivini on huolehtia
etupaissi hintavakaudesta ja budjettitasapainosta. Tillaista ajattelua
pidettiin radikaalina vield 1980-luvun alussa, mutta 1990-luvun puo-
livilissa siitd oli tullut jo erottamaton osa kansainvilistd konsensusta.

Schumpeterin paluu Suomessa
~ 1990-luvun alun talouskriisi

Yritysten tekemit investoinnit koneisiin ja laitteisiin seki tyontekijoi-
den investoinnit henkiseen paiomaan (kuten koulutukseen) ovat pe-
rinteisesti olleet talouskasvun tirkein lihde. Investointien miirissi
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tapahtuneiden muutosten avulla voidaan eritelli Suomen talouspoli-
tilkkan mallin murrosta. Suomen talousmallia luonnehti erityisesti toi-
sen maailmansodan jilkeisini vuosikymmenini korkea investointiaste
(investointien osuus bruttokansantuotteesta eli vuoden aikana tuotet-
tujen tavaroiden ja palvelusten arvosta). Yhtiildd voimakas pidoman-
muodostus heijasteli sitd, ettd Suomi teollistui suhteellisen my6hiin
verrattuna moniin muihin Linsi-Euroopan maihin, toisaalta taas kor-
kea investointiaste oli tietoisen politiikan tulos (Pohjola 1996). Tyotto-
myys pysytteli investointeja painottavan kasvumallin aikana matalalla
tasolla ja talouden kasvu oli verraten nopeaa, mutta inflaation ajoittai-
nen kiihtyminen ja ulkomaisen velan kasvu olivat toistuvia ongelmia,
jotka aiheuttivat epivakautta talouteen.

Metsi- ja paperiteollisuuden globaalit suhdanteet heiluttivat Suo-
men kansantaloutta. Devalvaatioiden eli valuutan ulkoisen arvon alen-
nusten avulla onnistuttiin aluksi parantamaan vientiteollisuuden inves-
tointien tuottoa. Devalvaatioiden jilkeen kotimaisten kustannusten
nousu eli etupiissi erilaisten hyddykkeiden ja palveluiden hintojen
kohoaminen kuitenkin kiihtyi ennen pitkidd, mikid nakersi maailman-
markkinahintoihin sidotun vientiteollisuuden hintakilpailukykya.
Timi synnytti metsitalouteen pohjautuvalle vientiteollisuudelle tar-
peen markan ulkoisen arvon alentamiselle uudestaan.

Suhdannekehitys oli osaksi niiden seikkojen tihden epivakaata
toisen maailmansodan jilkeisena aikakautena (Pekkarinen ja Vartiai-
nen 1993). Devalvaatiot nostivat viistimattd ulkomaankauppahintoja
markoissa mitattuna ja myohemmin vastaavasti my6s kotimaisia hin-
toja, miki aiheutti jatkuvia inflaatiopaineita. 1980-luvulla omaksuttiin
niin sanottu vakaan markan politiikka, jonka my6t pyrictiin pidacday-
tymdin toistuvista devalvaatioista. Tamai politiikka ajautui umpikujaan
1990-luvun alussa.

Kriittisissa puheenvuoroissa on painotettu sitd, ettd toistuvat de-
valvaatiot ovat osaltaan hidastaneet Suomen talouden rakennemuutos-
ta ja viennin rakenteen monipuolistumista. Devalvaatiot muodostivat
suhteellisen helpon ulospiisytien keskeisten vientiyritysten ajautuessa
kannattavuuskriisiin. Talloin ei ollut suurta tarvetta tehdi rakenteelli-
sia uudistuksia. Niiden avulla olisi voitu parantaa kestivilli tavalla kan-
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santalouden reaalista kilpailukykyi, joka perustuu viime kidessi yritys-
ten tutkimus- ja kehitystoimintaan seki tyontekijoiden osaamiseen.

Talouden vanha malli toimi kokonaistaloudellisesta nakokulmas-
ta tarkasteltuna odotetulla tavalla. Se tuotti eritddin korkean investoin-
tiasteen. Tamia vuorostaan johti nopeaan keskimairidiseen talouskas-
vuun ja tuotannon paiomaintensiivisyyden voimakkaaseen nousuun.
Edullisen padgoman ansiosta tyén tuottavuus nousi kuin itsestdin, mika
tuki talouskasvun jatkumista. Ilmeisisti saavutuksistaan huolimatta ta-
louspolitiikan vanha malli aiheutti mys hitaasti kasautuvia ongelmia
talouteen. Investointien tuotto jii heikoksi. Pidoman tuottavuus ale-
ni jatkuvasti. Talouspolitiikan vanhan mallin aikaisen ns. ekstensiivi-
sen kasvuvaiheen tuloksena oli sekd alhainen padoman keskimairdinen
tuottavuus ettd kansantalouden yleinen tehottomuus (Pohjola 1996).
Nimi ongelmat paljastuivat tiysimairiisini vasta 1990-luvun alun la-
man my6td. Suomalaiset taloustutkijat ovat varsin yksimielisia tdsti tul-
kinnasta, vaikka sen yksityiskohdista kiydainkin keskustelua.

Suomen talous ja sen vanha toimintamalli ajautuivat vakaviin vai-
keuksiin 1990-luvun alussa. Keskustelussa on esitetty monia arvioita
siitd, mitkd syyt ajoivat Suomen lamaan. Monesti on viitattu huonoon
onneen, huonoon pankkitoimintaan ja huonoon politiikkaan. Jilkika-
teen vaikuttaa siltd, ettd huonon onnen ja ulkoisten tekijoiden merki-
tystd on liioiteltu ja epionnistuneen talouspolititkan merkitysti vihitel-
ty. Suomen talouskriisi oli poikkeuksellisen syvi ja se aiheutti mittavia
yhteiskunnallisia kustannuksia. Kokonaistuotannon miiri ja suoma-
laisten reaalitulot supistuivat kolmen vuoden aikana yli 10 prosentil-
la. Tydttomyysaste nousi samalla noin 17 prosenttiin, julkinen talous
ajautui vakavaan epitasapainoon ja pankkijarjestelmi kriisiytyi. 1990-
luvun alun talouskriisi oli Suomessa vaikeampi kuin 1930-luvun pula-
aika. Vaikka talous alkoikin vuonna 1994 toipua lamasta, nikyi laman
varjo vieli pitkdian korkeana tybttomyyteni ja tuloerojen kasvuna.

Suomessa keskusteltiin 1980-luvulla paljon rakennemuutokses-
ta (esim. Kortteinen 1987), vaikka jalkikiteen katsottuna 1980-luku
niyttaytyy harvinaisen vakaana aikana (vrt. Haapala 20006). Sen sijaan
1990-luvun laman my6ta Suomen talous ja koko yhteiskunta joutui
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nopean ja hallitsemattoman rakennemuutoksen kouriin. Muutos oli
huomattavasti repivimpia kuin 1980-luvulla.

1990-luvun lama tuhosi muutamassa vuodessa runsaasti yrityksia ja
tyopaikkoja. Konkurssiaallon tuottama harvennus kohdistui luonnolli-
sesti heikosti kannattaviin yrityksiin ja heikon tuottavuuden yksikoihin,
jotka eivit selvinneet korkean koron asettamasta entistd suuremmasta
tuottovaatimuksesta. Kysynnin rakenteessa tapahtuneet muutokset joh-
tivat myos joidenkin toimialojen kohdalla muita suurempiin menetyk-
siin. Tillaisia olivat mm. tekstiiliteollisuus ja rakennusala. Kolme vuotta
kestineen talouden syoksykierteen seurauksena kokonaistuotanto supis-
tui noin kymmenesosan ja noin viidennes kaikista tyopaikoista hivisi.
Laman myonteisend seurauksena voidaan kuitenkin pitdi sit, ertd ti-
min tuhoisan prosessin tuloksena oli yleinen tehokkuuden ja tuottavuu-
den nousu: koska konkurssit ja rationalisointitoimet hivittivic heikon
twottavuuden yksikoitd, oli jiljelle jidneiden yksikoiden keskimiirii-
nen tuottavuus selvisti entista korkeampi. Tamian vuoksi tuottavuudes-
sa tapahtui merkittava siirtymi entistd korkeammalle tasolle 1990-lu-
vun syvan laman aikana (Sauramo 1999). Kyseessi ei ollut normaalin
tuottavuuskehityksen jatke vaan muutaman vuoden aikana tapahtunut
hyppayksenomainen nousu tuottavuuden tasossa, jonka jilkeen talous
palasi takaisin vanhalle tuottavuuden kasvu-uralle. Sama muutos nikyi
myos elinkeinorakenteessa ja tydvoiman ammattirakenteessa: voimak-
kain muutos toteutui vuosina 1990-1992. Lamavuosina tyottomyys
nousi kaikilla aloilla ja kaikissa ryhmissd, mutta eniten kirsivic ikdinty-
neet ja heikosti koulutetut tyontekijit, jotka menettivit tydpaikkojaan
useammin kuin muut (Uusitalo 1999). Tuloksena oli siten myds tyolli-
sen tyovoiman keskimiiriisen koulutustason nousu.

Laman kiynnistimaa suurta suomalaista rakennemuutosta voidaan
tarkastella toimipaikkatasolla. Taloustieteilija Mika Malirannan (2003) toi-
mipaikka-aineistoihin perustuvien tulosten mukaan 1990-luvun alkupuo-
lella tapahtunutta twottavuuden nousua aiempaa korkeammalle tasolle se-
littdd Schumpeterin (1987) esittimin nikemyksen mukaisesti osaltaan se,
ettd laman aikana kaikkein heikoimman tottavuuden toimipaikart karsiu-
tuivat pois tuotantorakenteesta. Suomalaisen talousmallin kannalta keskeis-
ta oli se, ettd 1990-luvun alun lamassa kulminoitui talouden rakenteellinen
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ja institutionaalinen muutos. Toimipaikkojen rakenteiden muuttuminen
oli kiynnistynyt olennaisilta osiltaan jo 1980-luvun puolivilissa.

Teollisuuden rakennemuutos kiihtyi 1980-luvun puolivilisdi al-
kaen (Maliranta 2003). Samoihin aikoihin my6s rahoitusmarkkinoi-
ta ryhdyttiin vapauttamaan toisen maailmansodan jilkeen vallinneen
“kahlitun rahan” aikakaudesta (Tarkka 1988). Suomi siirtyi kuitenkin
lopullisesti uuteen talousmalliin vasta laman my6ta. Taman murroksen
yhteydessi hallitus ja Suomen Pankki sitoutuivat uusiin institutionaa-
lisiin rajoitteisiin, jotka koskevat erityisesti rahapolitiikkaa ja karsivat
mahdollisuuksia vaikuttaa kokonaistaloudelliseen kehitykseen kansal-
lisilla paacoksilla.

100 %

50% T — v r— ——

1975 1977 1979 1981 1983 1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999

Kuvio 1. Suomen tehdasteollisuuden kokonaistuottavuuden suhde Yhdysvaltoihin
(USA=100%) (Lihde: Maliranta 2003).

Kuviossa 1 on havainnollistettu Suomen teollisuuden tuottavuutta suh-
teessa Yhdysvaltojen teollisuuden tuottavuuteen vuosina 1975-1999.
Yhdysvaltojen tuottavuus on muodostanut kansainvilisen tuottavuus-
rintaman kirkireunan. Suomi on saavuttanut jatkuvasti Yhdysvaltojen
tuottavuutta, mutta laman aikana tapahtui merkittava hyppiys aiem-
paa korkeammalle tuottavuustasolle heikoimmin tuottavan toimin-
nan poistuessa taloudesta. Suomen 1990-luvun taantuma muodosti

109



siten kulminaation kehitykselle, jossa Suomen teollisuuden tuotta-
vuus nousi aiempaa korkeammalle tasolle. Rakennemuutos pyyhkaiisi
maamme alueita erilaisella voimalla. Tyopaikkojen hividiminen nousi
korkeimmalle tasolleen laman aikana Iti- ja Pohjois-Suomen korkean
tyottomyyden alueilla. Laman pohjassa vuonna 1991 esim. Kainuun
yksityisen sektorin tyopaikoista katosi melkein kolmannes.

Toimipaikkatason aineistoa kiyttimillid tuottavuuden kasvu voi-
daan jakaa erillisiin komponentteihin (Maliranta 2003). Erityisen huo-
mion ansaitsee ns. osuusvaikutus, miki on olennainen tyén tuottavuus-
kasvun osatekiji toimipaikkatasolla. Osuusvaikutus on etumerkiltiin
positiivinen, jos tuottavuudeltaan parhaimmat toimipaikat kasvatta-
vat panoskiyton markkinaosuuttaan heikkotuottoisten toimipaikkojen
kustannuksella. Osuusvaikutus kuvastaa siten Schumpeterin (1987) ta-
loudellisessa kehityksessi korostamaa luovaa tuhoa toimipaikkatasolla.

Talouspolititkan suunnanmuutoksen my6ti vanha investointe-
ja voimakkaasti suosinut kasvumalli mureni. Entiseen verrattuna pii-
omakannan kasvu on selvisti hidastunut. Tami on tietysti luonnolli-
nen seuraus siitd, ettd investointiaste on alentunut aiempaan verrattuna
olennaisesti. Kun vield 1980-luvulla kansantuotteesta noin 25 % kiy-
tettiin investointeihin, on 1990-luvun alun jilkeen investointien bkt-
osuus jaanyt nopean kasvun vuosinakin selvisti alle 20 %:n. Samalla
tehokkuus ja pidgoman tuottavuus ovat kohonneet.

Suomen 1990-luvun kehitystd on mielenkiintoista peilata suhdan-
nevaihtelujen ja talouskasvun yleiseen siinnonmukaisuuteen. Kansain-
vilisessi poikkileikkausaineistossa voimakkailla suhdannevaihteluilla
on ollut yhteys heikkoon talouskasvuun vakioitaessa muita keskimii-
riiseen talouskasvuun vaikututtavia tekijoitd (Ramey & Ramey 1997).
Taantumilla ei ole siten siannonmukaista yhteyttd nopeampaan kas-
vuun, mikd korostaa Suomen 1990-luvun alun laman erikoislaatui-
suutta.

Julkisen vallan sitoutumista luovan tuhon edistimiseen kuvastaa
erinomaisesti se, etta 1990-luvulla lisictiin merkicdavist julkisia panos-
tuksia tutkimus- ja kehittimistoimintaan huolimatta siiti, etti samalla
noudatettiin kiredd finanssipolitiikkaa. Panostamalla tutkimus- ja ke-
hitystoimintaan voidaan nopeuttaa talouden hakeutumista kohti pa-
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remmin tuottavia toimintoja. Luovan tuhon kdintépuolena on se, etti
talouden mikrorakenteen uudistuessa syntyy tyottomyyttd. Viime ki-
dessi rakennemuutoksen ja yksityisen sektorin tuottavuuden nousun
yhteiskunnalliset kustannukset kaatuvat siten julkisen sektorin ja sosi-
aaliturvan harteille. Suomessa ei kuitenkaan haluttu lihted tukemaan
vaikeuksiin joutuneita vanhoja toimialoja. Sen sijaan korostettiin tar-
vetta teollisuuden uudistumiseen (ks. esim. VNK 1993a ja 1993b).

Schumpeterin ajatusten leviimistd jiljittdessi on syytdi panna
merkille, ettd ajatus uusiutumisen valttimacomyydesta omaksuttiin
valtaapitivien toimesta nopeasti 1990-luvun alussa. Lama ja talous-
kriisi alettiin pian nihdid — varsinkin péictdjien keskuudessa — vile-
timidttdmind muutosprosessina, jossa luovan tuhon kautta taloutta
uudistettiin vastaamaan nykyajan haasteita. Muutos tulkictiin vile-
timittomiksi, koska talouden ’vanhaa mallia’ alettiin pitada aikan-
sa elineeni ja toimintakyvyttomiani. Tilla viitattiin moniin asioihin:
idinkauppaan, luotonsiinnéstelyyn (mutta myds sidnnostelyn pur-
kamisen seurauksena syntyneeseen finanssikuplaan), pankkien ja lai-
nanottajien vastuuttomaan kiyttaytymiseen, kilpailunrajoituksiin jne.
(ks. esim. Kiander & Vartia (1998) ja Kiander (2001).

Kantola (2002) on tarkastellut viitoskirjassaan laajan haastatteluai-
neiston avulla suomalaista talouspoliittista keskustelua ja lamanaikais-
ten paittdjien arvioita. Hinen mukaansa 1990-luvun "kriisissi nousee
hallitsevaksi markkinavetoinen tehokkuuden maiiritelmi, jossa ko-
rostetaan saintelytalouden ajan tehottomuutta” (Kantola 2002, 176).
Paatdjien arviot saavat schumpeterildisia sivyji, vaikka vain harva
heistid tunsi Schumpeterii. Vanha siintelytalous oli tehoton ja sen oli
tuhouduttava, jotta sen tilalle voisi kasvaa uusi ja tehokkaampi markki-
natalous. Tillainen argumentaatio oli luonteeltaan schumpeteriliista.

Tiami suuri muutos suomalaisessa talouspoliittisessa ajattelussa
heijastuu hyvin siind, ettd esim. Jukka Pekkarisen ja Juhana Vartiaisen
(1992) oppikirjassa suomalaisesta talouspoliittisesta ajattelusta ei mai-
nita lainkaan Schumpeterii. Teos oli kirjoitettu ennen kriisia ja siind
keskityttiin makrotaloudellisen tasapainon keynesiliishenkiseen tarkas-
teluun, eikd mikrotaloudellisten rakenteiden uusiutumista painotettu.
My®6s tehokkuutta ja tuottavuutta kisitellian niukasti.
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Nimi kisicteet tulivat suomalaiseen keskusteluun, tutkimukseen
ja opetukseen vasta mydhemmin. Rakennemuutoksesta oli toki pu-
huttu Suomessa (vrt. Haapala 2006), mutta siti ei oltu liitetty lamaan
eikid tuhoon. Timai oli sikili ymmairrettivii, ettd 1990-luvun alkuun
mennessi Suomessa oli jo kiyty lipi useita vuosikymmenii kestanyt
voimakas elinkeinorakenteen muutosprosessi, johon ei kuitenkaan ol-
lut liiceynyt vakavaa talouskriisia. 1990-luvun alussa sen sijaan koet-
tiin lyhyessd ajassa nopea muutos, jossa poikkeuksellisen moni yritys
ja tyopaikka eliminoitui. Lama koettiin aluksi pelkkini tuhona, mutta
vuonna 1994 kidynnistynyt talouden nopea toipuminen ja uusien ty6-
paikkojen synty loivat tilauksen my6s myonteisemmille tulkinnoille.
Laman rakenteellisia syitd korostaneissa puheenvuoroissa tuhoon sisal-
tyneet mahdollisuudet rakenteiden uudistumiseen nousivat jo varhain
esille (ks. Ruokanen ja Nurmio 1995 seki VNK 1993b).

Luovasta tuhosta puhuttiin Kianderin ja Vartian (1998) lamakir-
jan loppusanoissa. Sen jilkeen luovasta tuhosta laman yhteydessi kir-
joitti Bockerman (2001), joka kytki kisitteen tyopaikkojen syntyyn ja
tuhoutumiseen osana talouden uudistumisprosessia. Luovan tuhon ki-
site on sen jilkeen ollut vahvasti esilli viime vuosien keskeisessi ta-
louspoliittisessa dokumentissa: "Osaava, avautuva ja uudistuva Suomi”
(VNK 2004), missi se on yhdistetty talouden globalisaatioon.

Luovan tuhon siunauksellisuudesta puhuminen muodostui hou-
kuttelevaksi vaihtoehdoksi Suomen tapauksessa sekid 1930- ettd 1990-
lukujen kriisien yhteydessi. Molemmilla kerroilla talouden kehitys
noudatteli schumpeterildisti kaavaa. Ensivaiheessa talouskriisi aiheutti
konkursseja ja tydttomyyted, eli tuhoa. Tuho voitiin kuitenkin rationa-
lisoida luovaksi. Seki 1930- etta 1990-luvuilla talouspolitiikan pait-
tdjic rulkitsivar tilannetea niin, ettd laman mukanaan tuoma tuho oli
vilttamiton osa talouden tervehtymisti ja kestivin tasapainon palaut-
tamista. Yksi syy tihin oli se, ettd laman (eli "tuhon”) katsottiin olevan
oikeutettu rangaistus kriisia edeltaineen nousukauden ylilyonneistd —
liiallisesta asuntorakentamisesta, liian korkeasta tyollisyydesta, liian hy-
vistd palkoista ja yksityisen kulutuksen (eli elintason) kestimirtomin
suurena pidetystd kasvusta. Tiatd taustaa vasten kriisi nihdiin (ja nih-
tiinkin) tervehdyttivini prosessina ja paluuna ankeisiin realiteetteihin.
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Tillainen nikokulma oli luonteva paitsi keskuspankin edustajille myos
useimmille muille talouspoliittisille paitddjille, jotka saattoivat rationa-
lisoida heikon taloudellisen kehityksen ulkoisella pakolla ja valttimit-
tomyydelld (vrt. Kantola 2002; Kiander & Vartia 1998).

Tuhoon voitiin liittdd my6s myonteisia, "luovia” elementteji.
Aluksi mydnteiseni voitiin pitad jo sitikin, ettd lama pakotti kulut-
tajat, ay-liikkeen ja rivipoliitikot alentamaan tavoitetasoaan ja sopeu-
tumaan erilaisiin kipeisiin leikkauksiin. Pahimman kriisin mentya ohi
tuhossa voitiin nihdd muutakin mydnteista. Tami tuli mahdolliseksi
molemmilla kerroilla kun Suomen talous elpyi kriisistd odotettua no-
peammin. Sekd 1930- ettd 1990-luvuilla talouskriisia seurasi valuutan
devalvoituminen, kilpailukyvyn nopea parantuminen, odottamatto-
man nopea viennin kasvu ja siitd seurannut erittdin nopea talouden
kasvu. Talouspoliittisten paittdjien kannalta oli tietysti houkurttele-
vaa tulkita seki kriisi ettd sitd seurannut nousu osaksi samaa vaikeaa
mutta samalla mydnteistd ja vilttdmiarontd prosessia eli luovaa tuhoa:
tuhkasta nousi Feeniks.

Vaihtoehtoinen selitys olisi ollut keynesiliistyyppinen kertomus
siitd, ettd talouspoliittiset paattdjac saivat omilla virhearvioillaan ai-
kaan tarpeettoman syvin kriisin, josta talous elpyi loppujen lopuksi
yksinkertaisten ja helppojen talouspoliittisten ratkaisujen avulla. Til-
laista nikemysti voidaan myds perustella: sekd 1930-luvun ettd 1990-
luvun kriisit loppuivat, kun ensin valuuttakurssipolitiikka muutettiin
joustavaksi ja sen jilkeen kevennettiin rahapolitiikkaa. Devalvaation
avulla saatiin vienti kasvuun ja maralilla koroilla kotimarkkinat el-
pymain (vrt. Kiander 2001). Vaikeita paicoksia tehneiden paaceaji-
en kannalta dillainen tulkinta ei kuitenkaan ole kovin miellyttiva. Jos
kerran ongelmar voitiin ratkaista niinkin helpoilla keinoilla, miksi
sitten kansakunnan oli kirsittivd useiden vuoden ajan talouskriisisti,
jonka aikana vakuuteltiin, ettei mitiin helppoja keinoja ole? Tira taus-
taa vasten on ymmarrettavaa, etta valuuttakurssi- ja korkomuutosten
merkitystd helposti vihitellian ja vaikeammin mirtattavien tekijoiden
kuten globalisaation, talouden avautumisen ja teknologisen kehityk-
sen merkitysti talouden kehitystda miaaraavina tekijoinid korostetaan.
Samalla korostetaan siti, ettd talouden suuret (negatiiviset) muutokset
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civit johtuneet kotimaisista paitoksista vaan ikivistd kansainvilisen
talouden hiirioistid, jotka syysti tai toisesta iskivit Suomeen voimak-
kaammin kuin muihin maihin.

Kertomus luovasta tuhosta on sinilldin totta. Suomen talous kivi
1990-luvulla lipi prosessin, jossa vanhentunutta tuotantokapasiteettia
tuhottiin ja uutta luotiin niiden tilalle. Ei ole kuitenkaan kovin selvii,
miksi sininsd viltidmittomin rakennemuutoksen lipikiynti edellytti
syvii talouskriisida ja vuosikymmenen jatkunutta suurtyétetomyyttd —
vastaavaahan ei 1990-luvulla koettu missain muussa teollisuusmaassa,
vaikka my®6s niissd tuotantorakenne uudistui. Suomen tapauksessa ra-
kennemuutoksen suuruutta on ehkd myos liioiteltu: itse asiassa Suomi
pysyi hyvin perinteiseni teollisuusmaana my6s laman jilkeen. Eleke-
roniikkateollisuuden voimakas nousu toi kylli muutoksia teollisuuden
rakenteeseen, mutta Suomesta ei tullut jilkiteollista maata (Haapala
2006). Kivi juuri niin kuin saattoi odottaakin: valuutan voimakas de-
valvaatio toi teollisuudelle pitkiaikaisen kilpailuedun, joka ei johtanut
niinkdin rakennemuutokseen kuin teollisuuden aseman pitkiaikaiseen

vahvistumiseen.

Johtopaatoksia

Tissa luvussa olemme tarkastelleet Schumpeterin esictimin luovan tu-
hon idean leviimisti Suomeen. Schumpeterii ei Suomessa ole juurikaan
tunnettu eiki edelleenkiin tunneta kovin laajalti. Sen sijaan hinen aja-
tuksensa innovaatioista ja luovasta tuhosta taloudellisen kehityksen ai-
kaansaajina on saavuttanut Suomessa vahvan aseman varsinkin viime
vuosina. Luovan tuhon ja sosiaalipolitiikan vilinen yhteys on kiintei.
Yksityisen sektorin tuottavuutta parantava dynamiikka aiheuttaa viis-
timitdd joidenkin toimialojen supistumista, minka seurauksena on ai-
kakin lyhyella aikavililla tybttomyyted. Sosiaalipolitiikka tarjoaa turvaa
sellaisille tyontekijoille, jotka ovat menettineet tyopaikkansa. Tamin
perusteella voidaan sanoa, ettd luovan tuhon aiheuttamar yhteiskunnal-

liset kustannukset kaatuvat lopulta sosiaalipoliikan kannettavaksi.
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Luovasta tuhosta puhuttiin jo ennen kuin Schumpeter itse kirjoit-
ti siitd. Erityisesti 1930-luvun laman yhteydessa kivi ilmi, ettd myos
suomalaisten paittdjien ja asiantuntijoiden keskuudessa eli hyvin voi-
makkaana tuohon aikaan yleinen kisitys siitd, ettd lamakaudet ja niihin
liittyva elinkelvottomina pidettyjen taloudellisten toimintojen karsiu-
tuminen olivat viistimiton ja vilttimiton osa kehitystd. Siten suoma-
laispadctidjia voi pitdd schumpeteriliisini jo ennen Schumperterid. Tama
ei ollut sindnsa yllictavai, koska niin Schumpeter itse kuin suomalaiset
paittdjickin ammensivat tuolloin viisautensa oman aikansa kokemuk-
sista ja oppirakennelmista. Ajatuksen lamakausien vilttimatomyydes-
ti ja tervehdytrivistd vaikutuksesta haastoi vakavasti vasta John May-
nard Keynes 1930-luvun puolivilissi.

Ajatus luovasta tuhosta saavutti uutta kantavuutta Suomen 1990-
luvun talouskriisin yhteydessi. Luovaan tuhoon perustuvalla argu-
mentoinnilla raivattiin enemmin “elintilaa” markkinamekanismille.
Olemme pyrkineet osoittamaan, etti tillaiselle ajattelulle oli kysynti,
kun 1990-luvun poikkeuksellisen syvii talouskriisia pyrittiin ymmar-
timdin ja samalla selittimiin tehtyja paatoksia parhain piin. Paatok-
sentekijoiden kannalta mydnteinen lamaselitys korostaa ikivien ra-
pahtumien viistimattdmyyttid ja myds sitd, ettd talouden tuhoisasta
syoksykierteestd seuraa myos jotain hyvii. Luovan tuhon idea sopii
hyvin kuvaamaan tillaista prosessia. Suomen tapaukseen luovasta tu-
hosta puhuminen myés sopii, koska laman aiheuttamaa taloudellista
tuhoa seurasi myos luova vaihe, jossa syntyi runsaasti uusia typaikko-
ja uusille aloille ja uusiin yrityksiin.
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5 KILPAILUKYKY JA TUOTTAVUUS

- Kuinka uudet kasitteet saavuttivat
hallitsevan aseman hyvinvointivaltion muutoksessa?

Johannes Kananen & Anu Kantola

Kullakin ajankohdalla on olemassa omat erikoiset isku- ja muotisa-
nansa sekd politiikan etti talouselimaén alalla. Nimai ovat niin luon-
teenomaisia tiettynd atkana vallitseville kehitysilmidille, etti historial-
linen esitys kansakunnan vaibeista voitaisiin jakaa jaksoihin noiden
iskusanojen vaihtelun mukaan yhti hyvin kuin vuosilukujen tai suur-
ten historian tapahtumien perusteella. (Urho Kekkonen 1952, 5.)

l)olitiikassa ideat avaavat ikkunan omaan aikakauteensa. Urho Kek-

kosen edelld oleva sitaatti kuuluu sodanjilkeisti talouspolitiikkaa
tahdittaneen kirjasensa "Onko maallamme malttia vaurastua?” johdan-
toon. Taitavana poliitikkona Kekkonen ymmirsi ideoiden voiman ja
otti ne omaan kiyttéonsi. Kekkosen kirja olikin yksi sodanjilkeisen
talouspolitiikan avainkirja, johon suomalainen yhteiskuntapolitiikka
perustui.

Kekkosen esittamir ideat kestivit Suomessa pitkille 1980-luvulle
ja ne kyseenalaistettiin vakavasti vasta 1990-luvun alussa, kun mone-
tarismin, taloudellisen liberalismin ja globalisaation ideat realisoituivat
suomalaisessa poliittisessa paatoksenteossa 1990-luvun laman vauhdit-
tamina. Kansalliseen valuuttaan, pidomien siantelyyn ja kansalliseen
teollisuuteen perustunut jirjestelmi purkautui ja korvautui vapautu-
neilla paiomamarkkinoilla, eurooppalaisella valuutalla ja globaalisti
omistetuilla yrityksilli (esim. Kantola 2002; Heiskala & Luhtakallio
2006). Poliittisten ideoiden tasolla muutosta voi luonnehtia muutok-
seksi kansallisesta hyvinvointivaltiosta kilpailuvaltioon, joka kilpailee
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sijoituksista ja teollisesta tuotantotoiminnasta (Cerny 1990; Jessop
2002; Kantola 2000).

Suomessa merkkind tallaisesta ajattelutapojen muutoksesta on
kilpailukyvyn ja tuottavuuden ideoiden yleistyminen poliittisessa
keskustelussa. Kuten paiministerin vuonna 2004 asettama globalisaa-
tiotydryhma asian muotoili:

Globaalitaloudessa eri maiden ja alueiden kilpailukyvyn ja elinta-
son tirkein — ja viime kidessi ainoa — mddrittdji on tuottavuus. Se
ratkaisee millaisen elintason maa voi saavuttaa ja millaista hyvin-

vointijirjestelmdi voidaan yllipitia. (VINK 2004, 83.)

Kilpailukyky ja tuottavuus ovat nousseet keskeisiksi kisitteiksi, joita on
kiytetty poliittisten ongelmien tunnistamisessa seki poliittisten tavoit-
teiden ja toimenpiteiden muotoilussa.

Kilpailukykyyn ja tuottavuuteen liittyvir ideat ovat ensisijaisesti
taloudellisia ideoita, joiden tavoitteena on parantaa talouden toimin-
taa, tasapainoa ja kasvumahdollisuuksia. 1980-luvun lopulta lihtien
niitd on ryhdytty kiyttimain kuitenkin laajasti myos muualla kuin ta-
loudessa. Tarkastelemme tissi niiden nousua suomalaisessa yhteiskun-
tapolitiikassa ja erityisesti niiden kiyttod sosiaalipolitiikassa.

Sosiaalipolitiikka, sen tehtiviat ja ratkaisumallic on muotoiltu
1980-luvun jilkeen Suomessa uudelleen. Erityisesti kilpailukyky ja
tuottavuus ovat nousseet keskeisiksi ideoiksi my6s sosiaalipolitiikassa.
Samalla ne ovat tuottaneet uusia tapoja ajatella hyvinvoinnin jakautu-
misen perusteita, sosiaaliturvaa ja tulonjakoa.

Kuvaamme titd sosiaalipolitiikan muutosta osana laajempaa po-
litiikkaparadigman muutosta. Politiikkaparadigman kisite on osoit-
tautunut hedelmailliseksi tyokaluksi ideoiden ja poliittisten nikemys-
ten analyysille (Hall 1993; Blyth 2002; Taylor-Gooby 2005; Kananen
20055 Saari 20006). Politiikkaparadigma on yksittdisten ideoiden ja ni-
kemysten lihde, johon sisaltyy kokonaisvaltainen tapa hahmottaa yh-
teiskuntaa, sen jarjestysti ja oikeudenmukaisuutra.

Jokaiseen politiikkaparadigmaan sisiltyy oma tyypillinen tapansa
mairitelld polititkan ongelmat, tavoitteet ja keinot (Hall 1993). Ongel-
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mat tunnistetaan tyypillisesti kognitiivisesti hahmottamalla tietopoh-
jaisesti ympiristossi vallitsevat kausaalisuhteet. Tavoitteiden miirictely
on luonteeltaan normadiivista: eri arvot asetetaan tirkeysjirjestykseen
ja samalla esitetddn kisitys siitd, miki on oikeudenmukaista. Keinojen
muotoilu on puolestaan operatiivista. Keinot ovat konkreettisia ja kiy-
tannollisid toimenpiteitd ja suosituksia, joilla tavoitteet saavutetaan ja
ongelmien ajatellaan ratkeavan.

Kuvaamme tissi luvussa kuinka Suomessa on vakiintunut 1980-
luvun lopulta lihtien uusi politiikkaparadigma, jonka ydinideoita ovat
kilpailukyky ja tuottavuus. Tuottavuuden ja kilpailukyvyn ideoiden
noustessa politiikan keskiéon myos sosiaalipolitiikan ongelmat, ta-
voitteet ja keinot on maiiritelty uudelleen. Keskeisin muutos on se,
ettd Suomessa on 1990-luvulta lihtien luovuttu pohjoismaisen hyvin-
vointimallin poliittisista ideoista. Tama kay ilmi erityisesti tarkastel-
taessa tulonjakoon, sosiaaliturvaan ja aktivointiin liittyvien ideoiden
muutoksia. Hyvinvointimallin sijaan politiikan keskioon on nostettu
ajatus valmentajavaltiosta, joka ei endd kanna huolta tuloeroista ja tu-
lon tasauksesta, vaan pyrkii enemmainkin parantamaan kansalaistensa,
yritystensi ja julkisen sektorinsa kilpailukykyi ja tuottavuutta.

Investointivetoinen kasvupolitiikka ja hintakilpailukyky

Kansallisesta kilpailukyvysta ja sen mitraamisesta tuli 1900-luvun vii-
meisind vuosikymmenini nikyvi poliittinen huoli, joka niytti vaativan
melkein kaiken olevaisen uudelleenajattelua. Kilpailukykyyn liictyi sa-
malla erityisesti huoli tuottavuudesta, jota on pidetty kilpailukyvyn ko-
vana ytimeni. Kuten taloustieteiliji Paul Krugman asian on muotoillut:
"Kilpailukyky on runollinen tapa sanoa tuottavuus” (Krugman 1995).

Kilpailukyky ja tuottavuus eivit ole uusia poliittisia ajacuksia.
Kansakunnan taloudellinen kilpailukyky nousi esiin 1800-luvulla
kun imperialistiset suurvallat muotoilivat valtakilpailunsa taloudel-
lisen kilpailun ja tehokkuuden kisittein (Francis 1992, 63). Keskei-
nen poliittinen tavoite oli tehokkuus, joka vaati kaikkien kansakunnan
resurssien, “alyn, padomien, tyon, miesten lihasten ja naisten kohtu-
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jen” valjastamista kansakunnan kilpailukyvyn kohentamiseen (Porter
1996, 131-132).

Kansallisen kilpailukyvyn teoria alkoi kehittyd 1940-luvulla. Kun
kansalliset taloudet korostivat oman valuuttapolitiikan tirkeyttd, kilpai-
lukyvyn teoria loi kansakunnan omien resurssien tirkeyttid korostavia
malleja. 1940-luvulta 1970-luvulle kilpailukyvyn tirkein teoreettinen
malli oli ns. Heckser-Olinin malli, joka korosti tuottavuuden sijasta
kansallisten resurssien tirkeyttd. Maalla oli kilpailukykya niissi vien-
tituotteissa, joiden tuotanto perustui oman, runsaasti saatavilla olevan
raaka-aineen tai resurssin tehokkaaseen hyodyntimiseen (Himiliinen
2003, 16). Kansallisten raaka-aineiden hyddyntimisti ja vientituotteita
korostanutta teoriaa vahvisti kauppatilastojen kehitys. Kansainvilisissa
kauppatilastoissa ryhdyttiin listaamaan tirkeimpien hyodykkeiden hin-
taindekseji ja kansakunnan kilpailukyky yritettiin miiritelld maan tir-
keimpien vientituotteiden hintakilpailukykyni kansainvilisilla markki-
noilla (Kravis ja Lipsey 1967; 1971; Richardson 1972).

Myés Suomessa omaksuttiin hintakilpailukyvyn idea, joka oli kes-
keinen elementti toisen maailmansodan jilkeisessi talouspoliittisessa
kasvustrategiassa. Kasvustrategia oli my6s vahvasti investointipainot-
teinen (Bockerman & Kiander 2006, 135-151). Yksityistd ja julkista
kulutusta rajoitettiin, jotta suuremmat investoinnit olisivat mahdolli-
sia. Ajateltiin, ettd myohiisessd vaiheessa teollistunut Suomi tarvitsee
kurinalaisen kasvustrategian, jotta se saavuttaisi saman elintason verrat-
tuna muihin linsimaihin.

Tidd ajattelutapaa heijasti presidentti Urho Kekkosen talouspo-
litiikkaa tahdittanut vaikutusvaltainen kirjanen "Onko maallamme
malttia vaurastua” (Kekkonen 1952). Kirjassa Kekkosen iskusana oli
investointi (Bockerman & Kiander 2006, 142). Hin esitti kirjassaan
analyysin ja ohjelman, joka "on seki kapitalistisen etti kommunisti-
sen maailman avain taloudellisen nousun aikaansaamiseksi” (Kekkonen
1952, 60). Kekkosen kysymys perustui sille perusajatukselle, etci kan-
sakunta ei voi kuluttaa, vaan entistd suurempi osa tuloista on sadstetta-
vi teollisuuden investointien rahoittamiseksi.

Kysymys siitd, onko maallamme malttia vaurastua, olikin sodan
jalkeisen ajan sadntelyajan keskeinen kysymys. Kekkosen johdolla Suo-

122



mi vastasi kylli. Investointeihin perustuvaa ohjelmaa toteutettiin muun
muassa asuntopolitiikan kautta, jossa suomalaiset sidstivit asuntoja ja
siten rahoittavat nopeaa teollistumista ja teollisuuden investointeja suh-
teellisen edullisella lainarahalla (esim. Hankonen 1994; Pohjola 1996,
33-35). Toinen keskeinen alue oli valtionyhtiiden perustaminen toi-
mialoille, joilla yksityinen raha oli riittimitonta tai riskit suuria (Jids-
kelinen 2001, 17).

Kekkosen kirjassa tiivistettyyn kasvupoliittiseen ajatteluun liittyi
elimellisesti kysymys hintakilpailukyvysti. Vield 1950-luvulla keskityt-
tiin jilleenrakennukseen ja sotakorvausten maksamiseen, mutta 1960-
luvulta lihtien sijaa sai kasvupoliittinen ajattelu, joka korosti valtion
voimakasta roolia yhteiskunnan ohjaamisessa, keskitettyd suunnittelua
sekid kolmikantaista tydnantajien, tyontekijoiden ja valtion yhteisty6-
ta. Tamai ajattelu kulminoitui ja konkretisoitui yritysten hintakilpai-
lukyvyn parantamisessa. Kasvuajattelussa kotimaisiin raaka-aineisiin,
metsiin ja metalliin perustuvaa vientiteollisuutta pidettiin kasvun
moottorina. Vientiteollisuuden tuotteiden hintakilpailukyvyn koros-
taminen vahvisti titd ajatusta. (Lemola 2001, 29.)

Hintakilpailukykya kiytettiin poliittisena argumenttina silloin
kun vientisektori toivoi markan devalvoimista eli sen ulkoisen arvon
alentamista suhteessa muihin valuuttoihin viennin helpottamiseksi.
Devalvaatiot olivat kansallisen talouspolitiikan suuria kulminaatiopis-
teita monissa linsimaissa koko toisen maailman sodanjilkeisind vuo-
sikymmenini, ja vientisektoria hyodyttaneisiin devalvaatioihin liittyi
my6s merkittdvid tulonjaollisia vaikutuksia. Valtapoliittisesti ne olivat
hyviksyttivia, koska teollisuuden menestys hyodytti maaseudun met-
sinomistajia, teollisuuden omistajapiireji ja myos vientiteollisuuden
vahvoja ay-liikkeiti. Yritysten hintakilpailukyvyn parantaminen finans-
si-, valuuttakurssi- ja tulopolitiikan keinoin toimikin vihitellen muo-
dostuneen ja 1970-luvulla vakiintuneen kansallisen konsensuspolitiikan
pohjana. (Kantola 2002, 267- 276.)

Hintakilpailukyvyn ja investointien varaan rakentuvan kasvustra-
tegian taustalla voidaan niahdi institutionaalisen taloustieteen ajattelu.
Tillaiseen taloustieteelliseen ajatteluun kuului ajatus tasapainosta, johon
kuuluu diystyollisyys ja jossa korkeakin inflaatio voi kuulua taloudelli-
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seen tasapainoon. Kanadalais-amerikkalainen John Kenneth Galbraith
(1908-20006) lukeutuu institutionaalisen taloustieteen johtohahmoihin,
jonka ajattelu kulkee samoja ratoja kuin pohjoismaisilla institutionalis-
teilla, Gunnar Myrdalilla (1898-1987) ja Pekka Kuusella (Kuusesta ks.
timan kirjan luku 2). Instituutioita painottavan ajattelutavan mukaan
valtiolla oli aktiivinen rooli taloudessa resurssien uudelleenjakajana. Niin
taloudellinen kasvu ja sosiaalinen turvallisuus kehystettiin toisiaan tuke-
viksi, eli ns. "hyvin kehin” sosiaalipolitiikaksi.

Sosiaalipolitiikka kasvupolitiikan hyvalla kehalla

Investointeihin ja hintakilpailuun perustuvaan strategiaan liittyi toisen
maailmansodan jilkeisessi Suomessa myos erityinen tapa ajatella so-
siaalipoliittisia tavoitteita. Toista maailmansotaa edeltineessi, vahvasti
maa- ja metsitalouden varaan rakentuneessa suomalaisessa yhteiskun-
nassa varallisuus oli jakautunut moniin muihin maihin verrattuna suh-
teellisen tasaisesti. Teollistuminen tai maaomaisuuden yksityistiminen
ei Suomessa ollut toiseen maailmasotaan mennessi synnyttinyt saman-
kaltaista teollista tyévienluokkaa, kuten esimerkiksi Isossa-Britanniassa
(Turner 1980).

Maaseutukéyhyys oli tosin ollut laajamittaista (Karisto ym. 1997,
25; Gebhart 1908), mutta varallisuus jakaantui suhteellisen tasaisesti.
Teollistumisesta seuraava taloudellinen kasvu ei ennen toista maail-
mansotaa ollut kiihtynyt lintisen Euroopan tasolle eiki suuria elintaso-
tai elimintapaeroja eri yhteiskuntaryhmien vilille ollut paissyt syn-
tyméin. Tamin lisiksi Suomi teollistui myohiain. Vuoteen 1960 asti
suurin osa tyévoimasta sai Suomessa elantonsa maataloudesta (Hjerppe
1989, 63).

Toisen maailmansodan jilkeen sosiaalipoliittiseksi tavoitteeksi
otettiin taloudellisen kasvun hedelmien tasainen jakaantuminen vies-
ton kesken. Muiden pohjoismaiden tavoin Suomi sijaitsi tuona aika-
na kahden vahvan ideologian — lintisen markkinatalousliberalismin ja
itaisen sosialismin vilimaastossa (Alapuro 2004). Suomessa sosiaalipo-
litiikka rakentui verrattain heikon perheinsticuution ympirille, mutta
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"yhteiskunta” kisitteeseen liitettiin vahva normatiivinen lataus (Ket-
tunen 2003, 185), johon kuului solidaarisia sivyji heikoimpien huo-
lehtimisesta. Pohjoismaisten vertailujen ja tiiviin pohjoismaisen poliit-
tisen yhteistyon myéta (Petersen 2006, 67-99) syntyi erityislaatuinen
pohjoismainen hyvinvointivaltionmalli (Esping-Andersen 1990).
Taloudellisen kasvun hedelmien tasainen jakaantuminen edellytti ak-
tiivista ja interventionistista sosiaalipolitiikkaa. Samalla pohjoismaiseen
hyvinvointivaltiomalliin kuului ajatus ihmisestd taloudellisena voima-
varana, johon tuli investoida oikealla tavalla. Tillaista ajattelua tukivat
pohjoismaiset institutionaaliset taloustieteilijat, joihin kuuluivat muun
muassa Pekka Kuusi ja Gunnar Myrdal.

Erityisesti Myrdalin ajatuksena oli ollut, ettd ihminen on nihtivi
talouden resurssina jolle tulee turvata mahdollisuus kehittdia omaa yksi-
I6llistd potentiaaliaan. Hanen mukaansa ihmisen resursseja ei hyodyn-
neti parhaalla mahdollisella tavalla, jos hinen kiyttdytymistaan pyritian
ohjaamaan kilpailun avulla ja luomalla eroja ihmisten vilille kannusta-
mista varten. Sen sijaan ihmisille tulisi luoda turvalliset ja ennustettavat
elinolosuhteet, seki mahdollisuudet yhteiskunnalliseen kanssakidymi-
seen joka ei perustu pelkille taloudelliselle kilpailulle (Myrdal 1972).

Toisen maailmansodan jilkeinen sosiaalipolitiikka toteutettiin
Suomessa nojautuen ajatukseen "hyvistd kehista” (Kettunen 20006,
59-61), johon kuului kolme toisiaan vahvistavaa elementtii: kapita-
lismin henki, sosialismin utopia ja aate vapaasta talonpojasta. Titi ke-
hia rakennettiin 1960-luvulle tultaessa yhia enemmin politiikalla, joka
perustui kansallisen konsensuksen hakemiseen. Hyvin kehi vahvisti
my6s kahta hyvinvointivaltion peruspilaria — palkkatyénormia ja kan-
salaisuuteen perustuvia sosiaalisia oikeuksia. Ajatus hyvisti kehisti so-
pii hyvin yhteen institutionaalisen taloustieteellisen ajattelun kanssa,
seka hintakilpailukyvyn ja investointien varaan rakentuvan kasvupo-
litiikan kanssa. Valtiokeskeisen sosiaalipolitiikan taustalla oli ajatus,
ettd talouden kasvudynamiikka ei ole vain markkinamekanismia yl-
lapitavan kilpailun varassa. Markkinoiden rinnalle tuli luoda raken-
teita, jotka tukevat ihmisten yksilollisen potentiaalin kehittimista ei
ainoastaan yksilollisen hyodyn tai eduntavoittelun nimissa. Nami ra-
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kenteet puolestaan tukivat taloutta ja edistivit kansakunnan hyvin-
vointia ja vaurastumista.

Lama porttina uuteen paradigmaan

Kilpailukyvyn teoria alkoi muuttua 1970-luvulla 6ljykriisin vauhdit-
tamana, kun pidomaliikkeitd siintelevd Bretton Woods-jirjestelma
purkautui, valtiot luopuivat vihitellen 1980-luvulla paiomien liikku-
vuuden ja korkojen kontrollista ja vapauttivat markkinoita. Monetaris-
mista, joka vastusti devalvaatioita ja kannatti vakaata valuuttaa kansan-
talouden perustana, tuli vaikutusvaltainen talouspolitiikan oppi, jolla
pyrittiin eroon kansallisista devalvaatioista. Hintakilpailukyky deval-
vaatioineen ei endd sopinut kuvaamaan poliittisia vaateita monetaris-
min ja vakaan valuutan politiikan maailmassa.

Kilpailukyvyn ja tehokkuuden ideat alkoivat muuttua myos Suo-
messa 1980-luvulta lihtien, kun maahan levisivit vakaata valuutta ko-
rostaneet ja devalvaatioista luopumista vaatineet monetaristiset opit.
1980-luvun alkuvuosina Suomen Pankki alkoi vapauttaa lainanottoa
ulkomailta laajentamalla hallinnollisilla paitoksilli vihitellen siti jouk-
koa, joka sai vapaasti ottaa lainaa maan rajojen ulkopuolelta (Hulkko ja
Poysa 1990; Kantola 2002, 93-95). Samalla Suomen Pankin rahapo-
litiikkaa alkoi ohjata ajatus, jonka mukaan Suomen devalvaatioille pe-
rustunut linja oli ollut turmiollinen ja tuli korvata vakaalla valuutalla
(Kiander & Vartia 1998, 39-50; Kantola 2002, 99-101).

Hallituspolitiikassa uutta ajattelua edusti ensimmaiiseni Holke-
rin sinipunahallitus, joka vuonna 1987 otti julkilausutuksi tavoitteek-
si devalvaatioista luopumisen ja kirjasi ohjelmansa tavoitteeksi markan
vakaan ulkoisen arvon. Vakaan markan politiikka yhdisti palkansaa-
jien etuja ajaneet Kokoomuksen ja sosiaalidemokraatit hallicuksessa
(Kantola 2002, 98-101). Niin alkoi muodostua uusi politiikkapara-
digma, jossa globalisoituva talous vapaasti liikkuvine pidgomineen kor-
vasi kansallisesti saadellyt pagomat.

1990-luvun lama oli keskeisessi roolissa uuden politiikkaparadig-

man sinetéimisessi. Padomien vapauttamista seurasi kansantalouden
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ylikuumentuminen. Kun maahan virtasi halpakorkoista lainarahaa ul-
komailta, pankit ryhtvivit tarjoamaan sita avokitisesti asiakkailleen.
Maahan virtasi edullista valuuttamiariistd lainaa, joka alkoi ohjau-
tua myds kannattamattomiin hankkeisiin ja kohteisiin, joiden tuotto-
odotukset olivat epivarmoja ja lopulta osoittautuivat katteettomiksi.
(Kantola 2002, 93-94; Aaltonen & Aurikko 1989, 11-20; Himilii-
nen 1996, 63-70, 76; Hiilamo 1995; Kouri 1996; Kulha 2000; Kuus-
teri 1995; Lassila 1993; Pietild 1995; 1996; Repo 1992; Saari 1992;
Saukkomaa 1991; 1994; Sundqvist 2000).

Porssikuplan puhjetessa ja Neuvostoliiton kaupan romahtaessa
1990-luvun alussa Suomen BKT putosi vuodessa lihes 10 prosenttia,
enemmin kuin missiin muussa OECD-maassa toisen maailmansodan
jalkeen (Hulkko & Poysa 1997, 397). Romahdus kiynnisti julkisen
talouden siistor ja julkista kulutusta leikattiin 1994 — 1996 45 mil-
jardilla markalla. Samaan aikaan valtio joutui ottamaan uutta lainaa.
Valtion velan mairi kolminkertaistui vuodesta 1990 vuoteen 1992 ja
edelleen kaksinkertaistui vuoteen 1996 mennessi. (Kosunen 1997,
38—42; Kantola 2002, 95-99.)

Lama sai myés talouspoliittisen eliitin ja paitcijit pohtimaan uu-
delleen tehokkuutta ja kilpailukykyi. Kesilld 1991 paittdjic jakautuivat
sen mukaan, pitikd Suomen markka devalvoida lamasta selviamiseksi.
Devalvaatiota vastustivat Suomen Pankki sekid Holkerin etta Ahon halli-
tus. Devalvaatiota kannattivat vientiteollisuus ja sen ammattiliitot. Kiis-
talle oli tyypillisti se, ettd se synnytti “epipyhii alliansseja”. Devalvaatiota
kannartivat vientiteollisuus ja sen vasemmistolaiset ammattiliitot. Vanha
"sinivalkoinen” kansallisista raaka-aineista riippuvainen teollisuus yhdes-
sd maataloustuottajien ja laitavasemmiston kanssa piti kiinni "isinmaalli-
sesta’ devalvaatioiden politiikasta. (Kantola 2002, 99-101, 267-271.)

Laman kurimuksessa Suomi joutui lopulta devalvoimaan markan
loppusyksystd 1991 ja kun sekiin ei auttanut, markka laskettiin va-
paasti kellumaan vield syyskuussa 1992 (Hulkko & Poysi 1998, 331—
35; Aho 1998, 151—161; Kiander & Vartia 1998, 192-252; Kullberg
1996, 168-224).

Devalvaatio jii kuitenkin vain viliaikaisratkaisuksi ja lopullisen voi-
ton talouskriisissi veivir devalvaatiota vastustaneet uuden kansainvilisen
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talouden vapautta ja tehokkuutta kannattaneet ideat. Kriisin jilkeen lih-
dettiin pyrkimiin irti devalvaatioiden politiikasta. Kelluvan kurssin aika
paittyi, kun markka liitettiin EU:n valuuttakurssimekanismiin ERM:iin
lokakuussa 1996 (Kiander & Vartia 1998, 214; Kantola 2002, 101). Sa-
malla Suomi astui linsieurooppalaisen valuuttajirjestelmin piiriin, joka
sinetditiin vuonna 2002, kun euro otettiin my6s kiteismaksuvilineeksi.
Hintakilpailukyvyn parantaminen devalvoimalla jii samalla historiaan

Lama synnytti myos keskustelun siitd, miten taloudellinen tehok-
kuus tulisi mairitella. Mennyt devalvaatioiden ja suojatun idinkaupan
kausi alettiin nihda tehottomuutena. Yksi keskeinen vaikuttaja kes-
kustelussa oli professori Matti Pohjolan teesi tehottomasta padomasta.
Vuonna 1996 Pohjola otti esiin Kekkosen vanhan kysymyksen mal-
tista ja vaurastumisesta esiin kirjassaan "Tehoton paioma”, joka nou-
si poliittisten paittdjien mielissa laman analyyseista suosicuimmaksi
(Kantola 2002, 162 — 168, 271-274). Pohjolan perusajatus oli, ettd
suomalaisen talouselimin ongelmana olivat olleet kansallisten deval-
vaatioiden suojassa tehottomasti kiytetyt "laiskat” pidomat. Kun de-
valvaatiot ovat siinnollisesti auttaneet teollisuutta vaikeiden aikojen
yli, teollisuuteen on syntynyt tehottomuurta.

Pohjolalle pidongelmana oli edellisen politiikkaparadigman keskei-
nen elementti: Kekkosen peraankuuluttamat kansalliset investoinnit, te-
hoton paioma. Kansallisia investointeja painottavan kasvupolitiikan sijaan
oli ldydettivi uusi ohjausmekanismi: markkinat, jotka toisivat talouteen
tehokkuurta ja pakottaisivat laiskan padoman etsiméin tuottavia sijoi-
tuskohteita. Pohjola antoi suosituksia koko yhteiskunnan jirjestimisesti
markkinoiden tuoman tehokkuuden mukaan. Konkurssit, saneeraukset ja
fuusiot olivat tervetulleita, koska ne poistavat liikakapasiteettia taloudes-
ta. Pohjola my®6s korosti, etta markkinoiden avulla ihmisten "oman edun
tavoittelu” saadaan palvelemaan "kansantalouden yhteista etua”. (Pohjola
1996, 150-151). Kurinpidon vastuu siirtyy politiikalta ja yhteiseldi toi-
minnalta markkinoille, jotka toimivat maltin ja kurin luojina.

Suomalaiset talouspolititkan paattdjac® omaksuivar laman kuri-
muksessa hyvin Pohjolan ajattelun (Kantola 2002, 162-168). Lama

8  Suomen itseniisyyden juhlarahasto Sitra teetdnd vuonna 1995 71 piddji-
en haastattelua. Kohdejoukkona olivat "dirkeimmairt suomalaiser paicdijic ja
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niytti yheakkid asettavan sodan jilkeisen talouspolitiikan uuteen, kiel-
teiseen valoon nimenomaan tehokkuuden niakokulmasta. Kuten eris
talouspoliittinen paittija totesi:

Voidaan sanoa, etti siind on sitten politiikkakin ollut mukana. Matti
Pohjola on katsonut, etti Suomessa teollisuuspolitiikka tehtiin siiti
néikokulmasta, etti yritysten ja teollisuuden investointeja suositaan
ja tuetaan keinolla milli hyvinsi. Sehiin tietysti johtaa yleisesti ot-
taen tehottomuuteen (...) kun katsotaan sitdi BKT:n kehitystd, miki
se kontribuutio BKT:hen on ollut. Osittain voi sanoa, etti se on ollut
tillaisen tietynnikoisen nienndisesti pitkille katsovan lyhytnikiisen
politiikan seurausta.

Tukipolitiikka ja myos kansallista teollisuutta tukevat devalvaatiot
niyttivit tarjonneen metsiteollisuudelle mahdollisuuden tehottomiin
investointeihin, eivitki olleet pakottaneet sita tehokkaaseen resurssi-
en kiyteoon. Paradoksaalisesti erityisesti oikeistolaiset paactdjac suomi-
vat yritystoimintaa, kuten keskeinen kokoomuslainen poliitikko kuva-
si: "Yrityksista tuli laiskoja ja muura. Kyllahin tissi maassa on ollut
tehottomuutta eri sektoreilla erilaisia mairia vuosien varrella.” Tulkinta
tehottomista padomista ja yrityksistd sopi myos vasemmistolaisesti ajat-
televille ja siten siind oli aineksia my6s kansallisen poliittisen konsen-
suksen perustajaksi. Esimerkiksi ammattiyhdistysliikettd lihelld oleva
ekonomisti naki, ettd tehokkuus on ollut ongelma:

Meilli on todella paha rakenteellinen ongelma ehki taloudessa. Se ei
suinkaan ole yksinomaan se, etti meilli on pitkin 80-lukua kasva-
nut julkinen sektori nopeammin kuin materiaalinen tuotanto ja etti
meillid on lintiseksi teollisuusmaaksi aivan valtava maataloussektori
meiddn sijaintiimme nihden tiilli napapiirin tuntumassa. (...)
Meilli on timmésia pahoja rakenteellisia ongelmia, jotka on tu-
tumpia, mutta timd, etti onko meilld voinut kiydi niin, etti kun

vaikuttajat” (Kiander & Vartia 1998, 172-173, Kuusterd & Nyberg 1997).
Haastatteluissa kysyttiin padcidjien kokemuksia lama-ajala. Aineistoa siilyte-
tadn Kansallisarkistossa.
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raha on ollut ilmaista ja on ollut valtakunnan ideologiana Kekkosen
ajatus, ettd onko meilli malttia vaurastua, niin onko meilli kiynyt
niin, ettd on tehty niin tavattoman tehottomia investointeja, ettei
tammosessi julmassa kilpailumaailmassa oikein tabdo pirjiti.

Laman yksi merkittidvi seuraus olikin rajusti parantunut tuotta-
vuus. Kun Suomi vield vuonna 1990 kuului kansainvilisessi vertailus-
sa keskikastiin, niin vuoteen 1995 mennessi suomalaisen tehdasty6n
tuottavuus oli ohittanut Ruotsin, Yhdysvallat ja Saksan, ja keikkui -
lastojen Kirjessi. Erityisesti talouskriisia kiitelladn siitd, ettd se oli vauh-
dittamassa titd kehitystd. (Maliranta 1999.) Monet paiccdjic tulkicsi-
vatkin laman hyvii tekevini tehokuurina suomalaiselle yhteiskunnalle
ja olivat tyytyviisid laman “opetuksiin” ja "hyvai tekeviin” tyoccomyy-
teen (Kantola 2002, 161-181).

Schumpeterildinen kilpailukykypolitiikka

Kun hintakilpailukykyyn tihdannyt kasvupolitiikka tuomictiin lamas-
sa tuottamattomana, kilpailukyky ei kuitenkaan viistynyt politiikasta.
Painvastoin. Hintakilpailukyvyn korvasi uusi kilpailukyvyn kisite, jota
oli kehitetty taloustieteissi uusien informaatioteknologioiden tuoman
vallankumouksen myoti. Uudet informaation siirtoon ja kisictelyyn
perustuvat teknologiat olivat alkaneet kehittyd nopeasti 1960-luvulta
lihtien ja niiden kehityksen myota erityisesti taloustieteissi oli ryhdyt-
ty korostamaan uusien teknologioiden merkitysti taloudessa. Timiin
ajatuksen isiksi nimettiin taloustieteiliji Joseph Schumpeter (1883—
1950), joka esitti jo 1900-luvun alussa, ettd "kapitalismin todellisuu-
dessa, piinvastoin kuin taloustieteen oppikirjoissa”, ratkaisee uusi tuo-
te, uusi teknologia, uusi tavaran tuottaja tai uudenlainen organisaatio.
(Schumpeter 1943, 84.) 1970-luvun lopulta lihtien schumpeteriliinen
teknologioita painottava selitysmalli alkoi tunkeutua myés kauppateo-
rioihin, joissa alettiin nihda teknologiat maan kilpailukykyi selictivi-
ni keskeiseni muuttujana (Himildinen 2003, 16-17). 1990-luvulla
teknologiavetoisesta kilpailukyvysti tuli keskeinen tapa, jolla kansallis-
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valtiota alettiin ymmirtia ja kisicteellistdd monien maiden politiikassa
(Freeman 1984, 503; Hamaildinen 2003, 83).

Schumpeterildinen versio kilpailukyvystd nousi ensimmaiisena po-
liittiselle asialistalle Yhdysvalloissa republikaanipresidentti Reaganin
(1981-1989) kaudella, jonka perustaman komission yhdeksi jiseneksi
tuli 1983 Harvardin yliopistossa vaikuttanut liiketalouden ja markki-
noinnin professori Michael Porter (s. 1947). Hin oli ennen Reaganin
komissioon tuloaan liiketaloustieteiliji, joka oli 1970-luvulta asti teh-
nyt yritysten ja toimialojen strategisia markkina-analyyseja. Komission
innoittamana hin ryhtyi soveltamaan samanlaista analyysimallia myos
kokonaisiin valtioihin. Porter julkaisi oman “timanttimalliksi” risti-
minsi analyysikehikon alun perin vuonna 1990 ilmestyneessi kirjas-
saan 7he Competitive Advantage of Nations. Timanttiin pohjautuva pe-
rusanalyysi on tuotteistettu taitavasti Harvardin yliopistossa ja siti on
myyty ja sovellettu laajasti ympiri maailmaa ja Porter on konsultoinut
lukuisia hallituksia (Porter 2005).

Porterin mallin ytimessd on paradigman muutos, jossa kansallis-
valtio joutuu kilpailemaan vapautuneiden padomien ja markkinoiden
maailmassa. Kansallisvaltio on "kotipesd”, jonka tavoitteena on tuotta-
vuus ja tehtdvini on yritysten luominen ja innostaminen. Tirkein ta-
voite on kiyttaa kansakunnan resursseja, tybvoimaa ja padomia mah-
dollisimman tuottavalla tavalla. Valtion ja julkisen sektorin koko on
minimoitava ja myds tydlainsiidintd ja ammattiyhdistysliikkeet olisi
pidettivi kurissa. Veropolititkan pitdi kannustaa yrittimiseen eiki ve-
rottaa yrittamisen hedelmii korkeilla marginaaliveroilla. Veropolitiikan
tavoitteena ei ole ndin endi verojen progressiivisuus ja tulonjako, vaan
ennen muuta kannustavuus: "Kannustimet, yrittiminen, sinnikkyys,
innovaatiot, ja erityisesti kilpailu ovat jokaisessa kansakunnan taloudel-
lisen menestyksen lihteitd ja pohjana tuottaville, tyytyviisille kansalai-
sille” (Porter 1998, 736).

Suomessa schumpeteriliis-porterilainen kilpailukyvyn teoria on
vaikuttanut kahdella rtavalla sithen, miten kilpailukykyi on kaytet-
ty politiikassa 1990-luvulta lihtien. Ensinnikin se on vahvistanut tie-
de- ja teknologiapolitiikkaa ja toisaalta kilpailukyvysta on tullut poli-
titkan hallitseva kattokisite, jonka tekijoiksi eri toimijat ilmoittautuvat
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vakuuttaakseen poliittista uskottavuuttaan. Kilpailukyky ja tuottavuus
tulivat teollisuuspolititkan perusteluihin nikyvisti 1970-luvun alussa,
kun teollisuuspolitiikan keskeiseksi tavoitteeksi tuli tuotannon kilpai-
lukyvyn vahvistaminen ja investointien suuntaaminen kilpailukykyisil-
le aloille. (Jiaskeliinen 2001, 22.)

Vuonna 1967 perustettu Suomen itsendisyyden juhlarahasto Sit-
ra kiynnisti 1974 tutkimuksen, jossa selvitettiin paittijien nikemyksii
Suomen kilpailukyvyn edellytyksista kansainvalistyvissi teollisessa jir-
jestelmissid. Ajatus oli saatu vastaavasta selvityksestid Ruotsista ja apuna
kiytettiin Pennsylvanian yliopiston professoria Hovard V. Perlmutteria.
Raportissa suositeltiin talouspolititkan painopisteen siirtimisti raken-
nepolitiikasta tuottavuuspolititkkaan, miki tarkoitti teollisuusinves-
tointien suosimista julkisten ja palveluinvestointien kustannuksella ja
tuottavuuden painottamista. (Jadskeliinen 2001, 24.)

Tuottavuus ajoi itsensi lapi teollisuuspolitiikan tirkedni paimia-
rind 1980-luvulla. Kun aikaisemmin kasvua oli luotu piiomakannan
ja tyopanoksen lisiykselld, niin 1980-luvulla kokonaistuottavuudesta
tuli tarkein kasvun lihde. Kokonaistuottavuudella rarkoitettiin ennen
muuta teknologian kehitystd, tyévoiman parantuvaa laatua, suurtuo-
tannon etuja, organisaatioiden kehittymistd seki tyévoiman ja koulu-
tuksen parempaa laatua. (Jaiskelainen 2001, 25.)

Samalla tiedepolitiikka kytkettiin voimaperiisesti teollisuuspoli-
tilkkaan. Vuonna 1983 aloitti toimintansa teknologian ja innovaatioi-
den kehitcimiskeskus Tekes, joka ryhtyi rahoittamaan tutkimus- ja ke-
hitystoimintaa. Tiede- ja teknologiapolitiikkaa ryhtyi koordinoimaan
ja resursoimaan vuodesta 1986 valtion tiede- ja teknologianeuvosto.

Varsinaisen “kultakautensa” tiede- ja teknologiapolitiikka koki
1990-luvulla. Porterin timanttimallin innostamina Sitra ja Elinkeino-
elimin tutkimuslaitos (ETLA) kdynnistivit 1992 kansallista kilpailu-
kykya ja teollista tulevaisuutta kisitelleen projektin, jonka pontime-
na oli talouden lama. Hankkeesta kasvoi laaja tutkimusprosessi, johon
osallistui tutkijoita monista taloudellisista tutkimuslaitoksista ja rahoi-
tusta saatiin myos Tekesiltd, KTM:sta ja yrityksilda.

Tiede- ja teknologiapolitiikan suuntaa muutettiin ratkaisevalla ta-
valla. Aiemmin keskeiseni olleesta aluepolitiikasta luovuttiin ja sen si-
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jaan siirryttiin investoimaan tutkimus- ja kehitystyohon. Tama linjaus
oli jo aiemmin ollut poliittisena tavoitteena, murtta Porterin ajatukset
tarjosivat mahdollisuuden toteuttaa nimi politiikkapaatokset. (Jadaske-
ldginen 2001, 42—43; 227-240.)

Kilpailukyvyn ajatukset olivat legitimoimassa miariarahojen kasvua
tiede- ja teknologiapolitiikassa 1980-luvulta lihtien. Tutkimus- ja ke-
hittimisvarat kasvoivat Suomessa 1980-luvulla reaalisesti noin 10 pro-
senttia vuodessa, miki oli OECD-maiden ennitys. Tutkimuksen osuus
bruttokansantuotteesta nousi 1,2 prosentista 1,82 prosenttiin. (Lemola
2001, 26— 43.)

1990-luvulla hallicus lisisi vuosina 1997-1999 rahoitusta tietee-
seen ja teknologiaan kolmella miljardilla markalla vuodessa. Muita
merkittavid avauksia olivat EU:n rakennetukien avulla vuodesta 1994
perustetut osaamiskeskukset, klusteriohjelmat ja uusteollistaminen ja
Sitran harrastama venture capital —toiminta. (Lemola 2001, 47-51.)
Vuonna 2006 Suomen panostus tutkimus- ja kehitystoimintaan oli 3,4
prosenttia bruttokansantuotteesta, mikd on maailman huippuluokkaa.
(VNK 2007, 10-11; VNK 2005a, 38.)

Uuden kilpailukyvyn idean esiinnousun voi my6s ymmirtii elin-
keinoelimin intressien yhi systemaattisemman artikuloinnin seurauk-
sena. Elinkeinoelimin rahoittamart ajatushautomot (think tankit) ovat
pyrkineet ottamaan haltuunsa seki taloustieteellistd, etdd julkista kes-
kustelua siitd, mitkd keinot ovat parhaita kansallisen kilpailukyvyn
edistimiseksi. Yhdysvalloissa nimi ajatushautomot moninkertaistivat
rahoituksensa 1980-lukuun mennessi, ja niisti muodostui merkittivia
yhteiskunnallisia toimijoita’. Ruotsissa vastaavanlainen uusia taloudel-
lisia ideoita edistimassi olivat tydnantajajarjestd SAF (Svenskt nirings-
liv), seki sen kanssa yhteistyossi toimivat elinkeinoelimin ajatusmyl-
lyt kuten SNS (Studieforbundet niringsliv och samhille) ja Timbro.
(Blyth 2002.)

9 Vaikutusvaltaisia ajatushautomoja Yhdysvalloissa 1980-luvulla olivat mm.
The Heritage Foundation (vuosibudjetti 1981 $7,1 milj.), The Hoover Insti-
tute ($8,4 milj.), The American Enterprise Institute (AEIL $10,4 milj. vuonna
1980), The Center for the Study of American Business (CSAB), National
Bureau of Economic Research (NBER), American Council for Capital For-
mation (ACCF) (Blyth 2002, 152-201.)
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Kilpailukyky politiikan kattokasitteeksi

Kilpailukyky ei kuitenkaan jainyt vain tiede- ja teknologiapolitiikan
alueelle. 1990-luvulla kilpailukyky nousi kukoistukseensa ns. kol-
mannen tien hallituksissa, kun Yhdysvaltojen presidentti Bill Clinton
(1993-2000) ja brittien paaministeri Tony Blair (1997-2007) nostivat
sen asialistoilleen (Beath 2002; Porter & Ketels 2003). Isossa-Britan-
niassa kilpailukykypolitiikka alkoi ulottua 1990-luvulla “kiytinndssa
hallitcuksen politiikan jokaiseen ulottuvuuteen” (Oughton 1997, 1487).
Myos Manner-Euroopan maissa ja erityisesti Saksassa ja Alankomaissa
pyrittiin kansallisiin sopimuksiin kilpailukyvyn nimissi (Sunell 2005;
Streeck 1998, 438-440). Euroopan unionin hyviksymaissa Lissabonin
strategiassa vuonna 2000 kilpailukyky nostettiin EU:n tulevaisuusstra-
tegian keskioon (Lisbon European Council 2000).

Myés Suomessa kilpailukyky nousi kansalliseksi kisitteeksi, jon-
ka osaksi ja tekijoiksi kaikki eturyhmiit ja yhteiskunnan sektorit ovat
innokkaasti pyrkineet. Esimerkiksi hallitusohjelmissa kilpailukyvyn
kiytto moninkertaistui 1990-luvun puolestavilisti lihtien. 1980-lu-
vulla kilpailukyky esiintyi hallitusohjelmissa muutaman kerran, Jait-
teenmien hallituksen (2003) ohjelmassa periti 31 kertaa. Myos kiyt-
toyhteydet laajenivat nopeasti. Esimerkiksi energia- ympiristo-, alue-,
litkenne-, maatalous-, ja tiedepolitiitkan yhteydessi painotettiin kil-
pailukykyi. Kilpailukyky niyttikin toimivan kattokisitteend uudelle
kilpailuvaltion polititkkaparadigmalle, jonka keskeisid ideoita halli-
tuspolitiikassa olivat kilpailukyvyn ohella joustavuus, rakennemuutos,
innovaatiot, osaaminen ja kannustaminen. (Kantola 2006.)

Uusi kilpailukyvyn idea heijastaa selkedd muutosta suhteessa siihen
institutionaaliseen, talouden kokonaiskysyntdan kohdistuvaan ajatte-
lutapaan, joka oli toisen maailmansodan jilkeisen investointivetoisen
kasvustrategian ja myos "hyvin kehidn” sosiaalipolitiikan taustalla Suo-
messa. Tahidn uuteen tapaan ajatella raloutta kuuluu myés uusi kisitys
taloudellisesta tasapainosta, joka ei vilttamardd pida sisallaan tiystyol-
lisyytta. Uuden ajattelutavan mukaan seki inflaatio, ettd tyduomyys
voivat kasvaa mikili talous on hakeutumassa kohti luonnollisen ty6tto-
myyden tasoa (NAIRU Non-accelerating interest rate of unemployment,
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Carlin & Soskice 1990). Kuten talousteoreettisilla virtauksilla yleen-
sd, myos tilld ajattelutavalla on monta varianttia, murtta sen alkupe-
ra voidaan jaljiccdd taloustieteiliji Milton Friedmaniin (1912-20006),
joka ensimmaiisena hahmotteli mallin johon sisiltyi taystyollisyydesta
poikkeava tasapainoty6ttomyyden kisite (Friedman 1968; Blyth 2002,
140—141). Sittemmin kansainvilisesti tunnetut ekonomistit Richard
Layard, Stephen Nickell ja Jeremy Jackmann (Layard ym. 1991) hah-
mottelivat teorian tyomarkkinoista ja tydutomyydestd, joka on saanut
osakseen paljon huomiorta.

Uusi taloudellinen ajattelutapa keskittyy talouden mikrotasolle,
yksilon rationaaliseen toimintaan taloudellisena agenttina. Nain mark-
kinamekanismille muodostuu entisti suurempi suvereniteetti verrattu-
na instituutioita painottavaan taloudelliseen ajattelutapaan. Siksi myos
"hyvin kehin” varaan rakentuva sosiaalipolititkka on ajateltu uudelta
pohjalta, ja siind alkaa nikyi uudenlaisia ongelmia jotka vaativat uu-
denlaisia ratkaisuja.

Kilpailukyky ja tuottavuus suomalaisessa sosiaalipolitiikassa

Kilpailukyvyn ja tuottavuuden ideoiden siirtymista yhteiskuntapoli-
titkan keskioon on seurannut uusia tapoja ajatella taloudellisen kas-
vun edellytyksid, hyvinvointivaltion roolia markkinoilla seki sosiaali-
politiikkaa. Kilpailukyvysti tuli 1990-luvulta lihtien yhi vahvemmin
avainsana, jonka avulla perustellaan hyvin erilaisia toimia. Kansallinen
kilpailukyky yhdistdi, luo legitimiteettia ja tuntua yhteisestd elimis-
td ja on siten legitimoimassa politiikkaa. Eri politiikkasektorit hakivat
itselleen painavuutta ja uskottavuurtta esictimalli itsensi taloudellisen
kilpailukyvyn vahvistajina ja tekijoini.

Esimerkiksi sellaiset sosiaalipolitiikan osa-alueet kuin tulonjako,
sosiaaliturva ja aktivointi naytciytyvic uudessa valossa ajateltuna kilpai-
lukyvyn ja tuottavuuden nikokulmasta. Myos koulutuksen uudelleen
kehystamisesta on olemassa merkkeja. "Hyvin kehin” varaan rakentu-
nut sosiaalipolitiikka sisillytti tulonjaon ja sosiaaliturvan osana laajem-
paa politiikkaparadigmaa, johon sisaltyi seki teknisid, ettd normatiivi-
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sia nakemyksii talouskasvusta ja sosiaalisesta oikeudenmukaisuudesta.
Kun tarkastellaan uusia tapoja ajatella tulonjakoa ja sosiaaliturvaa, huo-
mataan muutamia oleellisia muutoksia sosiaalipoliittisessa paradigmas-
sa. Pyrkimykset muuttaa tulonjakoa ja sosiaaliturvaa niin, etti ne eivit
muodosta haittaa kansainviliselle kilpailukyvylle merkitsevit muutosta
ideoiden, nikemysten ja politiikkaparadigman tasolla: ”"Avainkysymys
on, miten nyt alikdytdssi olevat tydvoimaresurssit saadaan tuottavaan
toimintaan myds tyodintensiivisilli matalamman tuottavuuden aloilla ja
samalla turvartua korkean tuottavuuden ja osaamisen kilpailukyky”
(VNK 2004, 83-84).

Valtioneuvoston asettamassa globalisaatio -tyéryhmin loppura-
portissa kiinnitetdin huomiota tyéllisyyden lisidmiseen matalan tuot-
tavuuden aloilla. Taustalla on ajatus siitd, ettd korkeat sosiaaliturva-
etuudet ja korkea verotus johtavat tyévoimaresurssien alikiyteoon. Taca
alikdytt6a voidaan raportin mukaan ehkiistd luomalla joustoja seki ve-
rotukseen etti sosiaaliturvaan, niin ettd palkat voivat joustaa alemmas.
Niin tyémarkkinoille luodaan dynamiikkaa koska matalan tuottavuu-
den alac muuttuvar kannattavaksi liiketoiminnaksi tyévoiman kustan-

nusten laskiessa.

larkasteltaessa ~ palvelualojen erityispiirteiti  ja toisaalta Suomen
tyomarkkinoille tunnusomaisia rakenteita, huomio kiinnittyy ai-
nakin muutamaan potentiaaliseen ongelmakobtaan. Ensinnikin
palkkajakauma on Suomessa eurooppalaisittain kapea seki brut-
to- etti nettopalkkojen osalta ... Matalan tuottavuuden tyo pyrkii
tillaisessa tilanteessa muodostumaan liian kalliiksi subteessa ao.
tyon tuottavuuteen ja tuotettavista palveluista markkinoilla saata-
vissa olevaan hintaan. Ongelma on ensisijassa matalien palkko-
jen subteellinen  korkeus keskimidiriiseen palkkatasoon nihden.
(Sinko ¢ Vibridld 2005, 16.)

Ylld oleva sitaacti on periisin Valtioneuvoston kanslian "Palvelualojen
kehitys, tuottavuus ja kilpailu”—raportista, jossa talouden asiantuntijat
hahmottelevat keinoja palvelualojen tydllisyyden lisiamiseksi. Rapor-
tissa piidytain menetelmien osalta konkreettisiin politiikkasuosituk-
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siin. Palkanmuodostusta on kehitettava kilpailukyvyn nimissi ja vero-
tusta on alennettava:

Yksityisten palvelualojen kebitysti edistiviin politiikkatoimiin
voidaan lukea: kilpailupolitiikan tehostaminen, palkanmuodostuksen
kehittiminen tyontekijoiden tuottavuuden paremmin huomioon ot-
tavaan ja siihen kannustavaan suuntaan, tyovoiman ammatillisen ja
alueellisen liikkuvuuden edellytysten ja kannusteiden parantaminen,
tyon verotuksen keventiminen, yksityisen tuotannon nykyisti laajempi
kéytti julkisesti rahoitettujen palveluiden tuotannossa, julkisten in-
novaatiopanostusten lisiys ja yrittijyyden edellytysten kaikinpuolinen
kobentaminen. (Sinko & Vibridli 2005, 42.)

"Hyvin kehidn” sosiaalipolitiilkan mukaisesti luodut verotus-, sosiaa-
liturva-, ja palkanmuodostusmekanismit (kollektiiviset tydehrosopi-
mukset) rajoittavat palkkojen joustoa alaspiin ja tasoittavat tulonjakoa.
Palkat eivit voi ymmirrettivistd syistd joustaa alemmaksi kuin alimmat
sosiaaliturvaetuudert, eiki kollekdiivisesti sovittuja minimipalkkoja voi
tyémarkkinoilla alittaa.

Kuten raportissa viitataan, verotuksen alentamisen, ja kilpailuky-
vyn ja tuottavuuden nimissd kehitetyn palkanmuodostuksen seurauk-
sena olisi sellaisen matalapalkkasektorin syntyminen, joka mainituista
syisti ei ole aiemmin ollut mahdollinen. Tillainen matalapalkkasektori
on olemassa maissa, joissa ei ole "hyvin kehin” sosiaalipolitiikan kalcais-
ta sosiaaliturva- ja palkanmuodostusjirjestelmii. Tulonjaon hahmotta-
minen uudella tavalla kilpailukyvyn ja tuottavuuden ideoiden kautta,
niin kuin yllisiteeratussa Valtioneuvoston kanslian raporteissa tehdain,
viestii siis uudenlaisesta tavasta miiritelld yhteiskunnallinen jirjestys.

Sosiaaliturvan ja tulonjaon uudelleen-kehystimisen lisaksi koko-
naisvaltaisesta tavasta hahmottaa yhteiskuntaa kertoo tapa, jolla kilpai-
lukyvyn ja tuottavuuden ideat on liitetty myos koulutukseen (VNK
2004, 22 ja VM 2004 34, 46). Ajattelutapa, joka nostaa tuottavuuden
ja kilpailukyvyn polititkan keskioon lihtee usein liikkeelle siitd, etcd
globaalissa taloudellisessa jirjestyksessi hyvinvointivaltiot jotka turvaa-

vat linsimaisen elintason mukaisen minimitoimeentulon kansalaisil-
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leen eivit voi kilpailla tydvoimakustannuksilla. Sen sijaan korkea kou-
lutustaso voi olla tekiji, joka houkuttelee investointeja ja yrityksia.

Sosiaalipolitiikan menokuri

Tuottavuuden kisitteestd on sanottu, ettd se on pelkki abstraktio joka
saadaan jakamalla tuotettujen hyodykkeiden miira (tai myytyjen tuot-
teiden hinta) tuotantoon kuluneen tyévoiman miirilld (tai hinnalla)
(Simon 1986). Tuottavuus ei siis ole inhimillinen ominaisuus, eiki edes
yrityksen tai organisaation ominaisuus. Tuottavuus voi toisaalta olla ko-
neiden ominaisuus. Tuottavuuden kisitteelld onkin monia ulottuvuuk-
sia, jotka saavat eri asianyhteyksissi erilaisia tulkintoja ja painotuksia.

Tuottavuuden ja tehokkuuden yksiselitteinen mittaaminen missi
tahansa on yleensi hankalaa. Erityisen hankalaa se on julkisella sek-
torilla, koska julkisen sektorin toiminta ei ole markkinaperusteista.
Tuottavuuden mittareilla on esimerkiksi hankalaa kuvata yleisemmin
tydmoraalin ja ammattietitkan merkitystd. Lisiksi mictareihin sisiltyy
huomarttava miiri tulkincaa siici, midi kasiteeilld tarkoitetaan. Kisit-
teet, niiden mittaaminen ja kidyttiminen toimintasuosituksina tarjo-
avatkin paljon mahdollisuuksia myos politiikalle, jossa niitd voidaan
kiyttdd normatiivisessa mielessi perustelemassa hyvin erilaisia politiik-
kasuosituksia.

Tami nikyy esimerkiksi siind, miten tuottavuuden ideaa on kiy-
tetty Suomessa. Hallitusohjelmissa siti on kiytetty harvoin. Tuotta-
vuuden lisidmiselld on perusteltu lihinni 1990-luvun alkupuoliskolla
kiynnistettyd kansallista tuottavuusohjelmaa seki yksitddisissa vaati-
muksissa lisita julkisten palvelujen tuottavuurta. Tuottavuus onkin ol-
lut enemmin politiikan toteuttamiseen ja ratkaisumalleihin liiccynyt
sana, jolle ei ole vilttamirti kiytoa hallitusohjelmien kaltaisissa nor-
matiivisissa ohjelmissa. Timi ei kuitenkaan tarkoira, ettei silla olisi
normatiivisia ulottuvuuksia.

Tuottavuus on ollut keskeisend lihtokohtana esimerkiksi valtio-
varainministerion strategisissa linjauksissa. 1990-luvun laman kouris-
sa ministerio linjasi vuosina 1991 ja 1992 uuden kasvustrategian, joka
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perustui toisaalta vientiyritysten kilpailukyvyn tukemiselle ja toisaalta
julkisen talouden menokurille. Tassd strategiassa finanssipolitiikan kes-
keiseksi tavoitteeksi asetettiin julkisen sektorin tuottavuuden kasvat-
taminen ja menojen kasvun rajoittaminen. (Maitta 2005, 242-244.)
Tiamai linjaus on sdilytiinyt vahvan asemansa my6s lamavuosien jilkeen
ja tuottavuuden tavoitteleminen on vaikuttanut merkittavisti erityises-
ti sosiaalipolitiikassa. Vuonna 2005 voitiin todeta, ettdi Suomi kiytead
kansantalouden resursseihin ja asukasta kohti laskettuna sosiaalimenoi-
hin muita EU15-maita vihemmin resursseja ja terveydenhuollon ko-
konaiskustannukset ovat ndin mitattuna lihes poikkeuksellisen pienet
(VNK 2005b, 95). Erityisesti terveydenhuollossa tuottavuus ja tehok-
kuus ovat olleet keskeisid lihtokohtia toiminnan arvioinnille. Tervey-
denhuoltoa koskevaa poliittista keskustelua on hallinnut viittely siitd,
missi suhteissa suomalainen terveydenhuolto on tehokasta ja tuottavaa
ja missi taas ei. Tuottavuudella arvioiden onkin todettu, etti Suomen
terveydenhuoltojirjestelmi toimii kansainvilisesti vertaillen tuottavas-
ti, koska koko jirjestelmin vaatimat taloudelliset voimavarat (seki eu-
romiiriiseni ettd osuutena bruttokansantuotteesta) ovat Linsi-Euroo-
pan alhaisimpia (VINK 2005b, 73).

Niiden yleisten lukujen lisiksi tuottavuutta on pyritty mittaamaan
yksilotason hoitoprosesseissa. Esimerkiksi erikoissairaanhoidossa on
saatu tuloksia, joiden mukaan suomalainen sairaala hoitaa samanlaises-
ta terveysongelmasta kirsivin potilaan 37 prosenttia halvemmalla kuin
norjalainen sairaala. Erosta kaksi kolmannesta selittyy sairaanhoitaji-
en pienemmilld palkoilla ja noin kolmannes tuotannollisella tehokkuu-
della. (VNK 2005b, 74.)

Ylld olevat esimerkit osoittavat kuinka tehokkuutta ja tuottavuut-
ta kiytetiin “todellisuuden” tilaa kuvaavina mitattavina muuttujina
(esim. VNK 2005b, 75), mutta niiden miarittelylla on myos poliit-
tisia vaikutuksia. On myos esitetty, ettd terveydenhuollon tavoite ei
ole tuottavuus vaan tehokkuus, mutta sen mittaaminen onkin jo pal-
jon hankalampaa. Kansainvalisissi vertailuissa on muun muassa kiy-
tetty tehokkuudelle mittaria, jonka on arvioitu "valtettivissa olevien
kuolemien” (amenable deaths) suhdetta kuolleisuuteen. Niissi micta-
reissa Suomi ei ole menestynyt kovinkaan hyvin ja tehokkuudessa on
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parantamisen varaa. (VNK 2005b, 76.) Jos terveydenhuollon tehok-
kuus mairitellian tlli tavalla, terveydenhuollon menokuri asettuu
uuteen valoon. Tavoitteena ei olisi silloin mahdollisimman pieni terve-
ydenhuollon BKT-osuus, vaan johtopaitokseni olisivat lisiinvestoin-
nit niihin toimintoihin ja sairauksiin, joissa selvisti ihmisetr kuolevat
nopeammin kuin terveydenhuollon tietimyksen ja keinojen varassa
olisi mahdollista. Timi saattaisi tarkoittaa pikemminkin lisimenoja
kuin menojen karsimista.

Suomessa kuitenkin terveydenhuoltoa arvioidaan ennen muu-
ta tuottavuuden ja menokurin nikokulmasta. Esimerkiksi terveyden-
huollon tuottavuutta voidaan niin pitdi onnistuneena politiikkana, jos
terveydenhuollon vaatimat voimavarat ovat alhaisia. Valtioneuvoston
kanslian vuonna 2005 julkaisema sosiaali- ja terveydenhuoltoa kiisitte-
levi raportti nostaa esiin suomalaista menokuria, joka on ollut EU15-
alueella tehokkainta. Valtiovarainministerion 1990-luvun alkuvuosina
tekemin linjauksen mukainen politiikka ja sosiaali- ja terveydenhuol-
lon menokuri nihddin menestystarinana, jota tulisi jatkaa, koska "til-
laisia piirteitd tuskin halutaan hukata” (VNK 2005b, 96).

Jarjestelmitasolla tuottavuuden ja menokurin kiddntépuolena on
ollut Suomen selvisti muista pohjoismaista poikkeava linja, jossa jul-
kisen sektorin tyéllistavyys on selkedsti matalampi kuin muissa poh-
joismaissa. Kun muissa pohjoismaissa julkinen sektori tyéllistid noin
30 prosenttia tyévoimasta, niin Suomessa on jidty alle 25 prosentin
(VNK 2005b, 99-101). Tuottavuuden nikékulmasta meilld on poikke-
uksellisen tuottava julkinen sektori, mutta hyvinvoinnin jakamisen ni-
kokulmasta voidaan viitata siihen, etti meilli ei investoida sosiaali- ja
terveyspolitiikkaan samalla tavalla kuin muissa Pohjoismaissa. Julkisen
sektorin menokurilla, jota on pidetty ylli nimenomaan finanssipolitii-
kan tuottavuuden nimissd, Suomi siis niyttaa tekevin selvin eron myos
pohjoismaiseen hyvinvointimalliin.

Tamai politiikkaparadigman toinen puoli nikyy vastaavasti tiede-
ja teknologiapolititkan perusteluiden puolella. Esimerkiksi Vanhasen
ensimmaisen hallicuksen (2003-2007) ohjelman seurannassa todettiin
tyydytykselld, ettd Suomen tutkimus- ja kehittimistoiminnan panos-
tus oli vuonna 2005 3,4 prosenttia bruttokansantuotteesta, miki oli
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maailman huippua yhdessi Ruotsia kanssa (VNK 2007, 10-11). Kil-
pailukyvylli toimiansa perusteleva politiikka voi pitid tavoitteenaan
mahdollisimman suurta osuutta julkisista rahoista, kun taas sosiaali-
ja terveyssektorin osalta tavoitteena pidetiin mahdollisimman pien-
td osuutta julkisista menoista. Kilpailukyvyn ja tuottavuuden ideoilla
ndyttad ndin olevan merkittavia poliittisia seurauksia ainakin julkista-
louden investointien ohjaamisessa ja niiden perusteluissa.

Joustavuus ja aktivointi

Tuottavuuden ja kilpailukyvyn ideoihin liittyy myos liheisesti jousta-
vuuden, aktivoinnin ja kannustamisen ideat. Havainnot niista ideoista
vahvistavat osaltaan havaintoa uudesta, johdonmukaisesta kilpailuky-
vyn ja tuottavuuden ideoiden varaan rakentuvasta sosiaalipolitiikkapa-
radigmasta. Tidmi uusi paradigma on oleellisesti erilainen kuin "hyvin
kehdin” (Kettunen 2006, 60) nojaava 1990-lukua edeltinyt politiikka-
paradigma.

Ennen 1990-lukua akdiivinen tydvoimapolitiikka oli ollut osa tdys-
tydllisyyteen tihtdivai politiikkaa, jossa tyottomyyden ajateltiin aiheu-
tuvan yksilostd riippumattomista tekijoistd, kuten esimerkiksi talouden
suhdanteista. Tillaiseen nikemykseen perustui Rehn-Meidner—jirjes-
telmi, joka luotiin Ruotsissa, ja joka on ollut mallina my6s suomalai-
selle akdiiviselle tyovoimapolitiikalle ennen 1990-lukua (Sihto 1994).
Tahin alous/tyollisyyspoliittiseen malliin kuului 1) hillitsevi rahapo-
liciikka (kysynnin hallinta) 2) solidaarinen palkkapolitiikka (tasaver-
tainen palkka samankaltaisesta tyosta kautta eri talouden sektorien) ja
3) akdiivinen tyévoimapolitiikka, jonka tarkoituksena oli lisitd tyon
tarjonnan joustavuutta koulutuksen, investointiohjelmien ja uudel-
leensijoittamisen avulla (Blyth 2002, 120-121).

Kun sosiaalipolitiikkaa kehystetdan uudelleen tuottavuuden ja kil-
pailukyvyn ideoiden kautta, akdiivisen tyovoimapolitiikan ajatellaan
taydentavin jarjestelmaa, joka perustuu passiiviseen tyo6ttomyysturvaan,
eli jossa tyonhakija on oikeutettu vastikkeettomaan (joskin kestoltaan
rajattuun) tyotetomyyskorvaukseen. Ajatuksena on, ettd ilman aktivoin-
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titoimenpiteitd passiivisen tyottomyysturvajirjestelmin kannustinra-
kenteet synnyttivit rakenteellista tydteomyyted. Niin aktivoinnille on
annettu vihintainkin uusia sivyja verrattuna Rehn-Meidner—jirjestel-
miin perustuneeseen aktivointiin. Tamin uudentyyppisen aktivoin-
nin ajatellaan lisidavin joustavuutta ja palvelevan niin tottavuuden ja
kilpailukyvyn tavoitteita: "Globalisaatioon liittyvid tuotantorakenteen
muutos korostaa tarvetta turvata aktiivisen tyévoimapolitiikan edellyt-
timien voimavarojen taso ja suunnata niitd riictavasti tyonvilitykseen”
(VNK 2004, 117).

Aktivointitoimenpiteiden lisiksi uudessa politiikkaparadigmas-
sa huomio keskittyy itse tydttomyysturvajirjestelmain. Piaministerin
vuonna 2003 asettama tydllisyystyoryhma kehystaa tuloja tasaavan ja
markkinariippuvuutta vihentivin tukimuodon passivoivaksi ja tehot-
tomaksi. Niin aktiivisen tyovoimapolitiikan ja tyouomyystuen vali-
nen tyonjako uudistetaan. Ennen tyottomyyskorvaus lisdsi tyéuran en-
nustettavuutta ja aktiivinen tyévoimapolitiikka takasi taystyollisyyden.
Nyt tyéttomyyskorvaus nihdain passiivisena ja aktivointitoimenpiteet
vilttdmattomind passivoinnin vastapainona:

Nykyinen tyottomyysturvajérjestelmiamme on osin passivoiva. Ongel-
ma korostuu tyomarkkinatuen kohdalla, joka on kéiytinnéssi kes-
toltaan rajoittamaton ja monessa tapauksessa muodostunut osak-
si yleisti  sosiaaliturvaa... Tyonhakua aktivoivan vaikutuksen
lisiimiseksi, tyottomien tyollistimisen kannustamiseksi ja vakuutus-
luonteen vahvistamiseksi tyottomyysturvajirjestelmdid tulisi kebittiii
seuraavien linjausten mukaisesti: ... Vastikkeettomalle tyomarkkina-
tuelle mddrattiisiin 500 pdiivin enimmdiskesto mahbdollinen edel-
tavi piaivirahakausi mukaan lukien. Titd pidempiin tyottomini
olleet velvoitettaisiin tuen sdilyttamisen ehtona osallistumaan ak-
tiivitoimenpiteisiin, jolloin tuki olisi tyomarkkinatuen suuruinen

lisittyni mahdollisella aktivointilisilla. (VINK 2003, 34-35.)

Globalisaatiotyoryhmi on samoilla linjoilla tyomarkkinatuen ja akti-

vointitoimenpiteiden osalta, joskin vield suorasanaisemmin:
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Iyomarkkinatuki ajallisesti rajoittamattomana tukimuotona tulee
lakkauttaa ja kytkei kiintedsti aktiivisiin toimenpiteisiin. Lihtokoh-
tana tulee olla, ertd aktiivitoimet kiynnistetiin mahdollisimman
nopeasti, aina viimeistidn 6 kuukauden tyottomyyden jilkeen. (VNK
2004, 120.)

Yllisiteeratut tavoitteet ovat siilyneet suomalaisessa hallinnossa myds
vuonna 2006. Sosiaali- ja terveysministerion strategia-asiakirjassa il-
maistaan samansuuntainen tavoite rajoittaa tyomarkkinatuen kestoa
(STM 2006, 14).

"Hyvin kehan” ympirille rakentuneeseen polititkkaparadigmaan
liittyi elementti, jonka voi nihdi ensisijaisesti tekniseksi (tai kognitiivi-
sesksi), ja johon yllasiteeratut tekniset luonnehdinnat tarttuvac. Tihin
tekniseen elementtiin sisiltyy sisdisesti johdonmukainen jarjestelmi,
joka perustuu yksinkertaistettuna tulonjaon tasaisuuteen, progressii-
viseen eli tulojen myétd kasvavaan verotukseen, resursseja uudelleen-
jakavaan sosiaaliturvaan, ja tydehtosopimusten kautta miirdytyviin
minimipalkkoihin. Tdhdn jirjestelmdin kuuluu my6s sosiaaliturvan
rahoittaminen vilillisen ja vilittdémin verotuksen, sekd tyomarkkina-
osapuolten maksamien sosiaaliturvamaksujen avulla. Niiden teknis-
ten piirteiden tasapainon ja yhteniisyyden yhteni seurauksena on se,
etta sosiaaliturvaetuudet ovat tulotasoon nihden suhteellisen korkeita
(koska niiden tarkoituksena on jakaa resursseja uudelleen).

Kyse ei siis ole teknisesti tai hallinnollisesta hienosaidésti kun so-
siaalipolitiikkaa kehystetiin uudelleen tuottavuuden ja kilpailukyvyn
ideoiden kautta. Ylla kuvatun, tulonjaon ja sosiaaliturvan kaltaisia esi-
merkkeji [6ytyisi varmaankin useampia. Nimi esimerkit osoittavat
kuitenkin sen, ettd koska kilpailukyvyn ja tuottavuuden ideat kohdis-
tuvat sosiaalipolitiikkaparadigman kahteen peruspilariin, eli tulonja-
koon ja sosiaaliturvaan, sisiltyy niihin uusi ja niitd kahra esimerkkia
laajempi tapa hahmottaa yhteiskunnallista muutosta ja taloudellis-
ta kasvua. Siksi on aavistettavissa, ettid tulonjakoon ja sosiaaliturvaan
liittyvien teknisten nikokulmien lisiksi tahdn uuteen ajattelutapaan,
tai politilkkaparadigmaan kuuluu myds uusi tapa ajatella sosiaalista
oikeudenmukaisuurta.
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Johtopaatokset

Kilpailukyvyn ja tuottavuuden ideoiden analyysi osoittaa sen, etti
Suomessa on pitkilti luovuttu perinteisen pohjoismaisen hyvinvoin-
timallin ideoista. Samalla on siirrytty uuteen valmentajavaltion po-
litiikkaparadigmaan. Suomalaisen hyvinvointivaltiomallin keskeiseni
ajatuksena oli yhdistiid kolme toisiaan tukevaa ideaa — kapitalismin
henki, sosialismin utopia ja vapaan talonpojan aate (Kettunen 20006).
Niistd ideoista rakentui pohjoismainen hyvinvointivaltiomalli, joka
Suomessakin omaksuttiin ja joka poikkesi muista teollistuneista linsi-
maista toisen maailmansodan jilkeen.

Pohjoismaisessa mallissa sosiaalipolitiikka rakennettiin elinkei-
noelimin ja palkansaajajirjestojen vilisessa yhteisymmirryksessi. Ta-
louden kasvudynamiikan ajateltiin perustuvan poliittisesti luotuihin
instituutioihin, jotka yllipitivit my6s muita yhteiskunnallisia suhteita
kuin pelkkia taloudelliseen vaihdantaan perustuvia markkinasuhteita.

Nopean vaurastumisen ja taloudellisen kasvun hedelmic halut-
tiin jakautuvan tasaisesti yhteiskunnassa, ja sosiaalipolitiikalla oli tis-
sd tirked rooli. Resurssien uudelleenjaolla haluttiin turvata yhdiliiset
mahdollisuudert kaikille kansalaisille asuinpaikkakuntaan, sukupuoleen
ja sosiaaliseen taustaan katsomartta. Sotien jilkeinen sosiaalipolitiik-
ka siilytti tulojen ja varallisuuden jakautumisen suhteellisen tasaisena
maassa, jossa maatalouden modernisaatio ja teollistuminen eivit olleet
synnyttineet kovinkaan suuria yhteiskunnallisia eroja.

Erityisesti 1990-luvun lamavuosien my6ti realisoitunut kilpailu-
kyvyn ja tuottavuuden ideoiden muutos Schumpeteriliis-porterilaisiksi
“valmentajavaltion” ideoiksi merkitsee oleellista muutosta verrattuna
perinteisiin pohjoismaalaisiin sosiaalipoliittisiin ideoihin. Politiikan
keskioon nousseet uudet kilpailukyvyn ja tuottavuuden ideat edus-
tavat nikemystd, jonka mukaan elinkeinoelimi ja vapaat markkinat
ovat yhteiskunnan keskiossi. Taloudellinen kasvu perustuu ensisijai-
sesti kilpailulle, jota voidaan yllapitaa ja lisitd taloudellisten kannus-
timien avulla. Valtion rooli taloudessa ja yhteiskunnassa ymmirretiin
edellytysten luojana: valmentajavaltiona, joka ei itse aktiivisesti vaiku-
ta yhteiskunnan rakenteisiin.
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Yhteiskunnallisesti merkittdvia niistd tuottavuuden ja kilpailuky-
vyn ideoista tekee se, ettd niiden kautta arvioidaan monia polititkan
ja julkisen hallinnon osa-alueita, kuten koulutusta ja tyévoimapolitiik-
kaa. Korkeat tydttémyysturvaetuudert olivat perinteisen tyévoimapoli-
tilkan peruspilareita, nyt niistd on tullut haittatekija koko maan kilpai-
lukyvylle. Koulutuspolitiikan tavoitteena oli alemmin turvata yhtiliiset
koulutusmahdollisuudet kaikille. Kilpailukyvyn ja tuottavuuden para-
digmassa koulutus saa vilineellisemman aseman suhteessa talouteen.

Kilpailukyvyn ja tuottavuuden ideoiden nousuun liittyy myos uu-
sia tapoja politiikan perustelemiseksi. Pohjoismaisen hyvinvointivalti-
on politiikkaparadigma rakentui vahvoille normatiivisille perusteille.
Esimerkiksi "yhteiskuntaan” liitettiin vahvoja solidaarisuuden latauksia
(Kettunen 2003). Lisiksi hyvinvointimallia perusteltiin "hyvin kehin”
lupauksilla turvallisuudesta, hyvinvoinnista ja tasa-arvosta. Kattava
sosiaaliturva, tuloja tasaava verotus ja solidaarinen palkanmuodostus-
jarjestelmi olivat ndiden lupausten lunastajia. Lupauksiin liittyvien
poliittisten ideoiden kommunikoitavuus oli laaja, silli kansalaisten
oli helppo samaistua niihin positiivisiin, normatiivisiin ideoihin. Nii-
den varaan oli helppo rakentaa kansallinen projekti, johon ihmiset
pystyivit sitcoutumaan.

Tuottavuuteen ja kilpailukykyyn perustuva valmentajavaltion po-
litiikkaparadigma korostaa normatiivisten painotusten sijaan ensisijai-
sesti kognitiivisia tai teknisia elementteji. Tyottémyyden alentaminen
edellyttid aktivointitoimenpiteiti. Tuottavuuden kasvu edellytiaa palk-
kojen ja tyoehtojen joustamista seki sosiaali- ja terveydenhuollon me-
nokuria ja julkisen sektorin alhaista tydllistavyytid verractuna muihin
pohjoismaihin. Kilpailukyky puolestaan edellyttaia kasvavia julkisen
sektorin panostuksia tutkimus- ja kehitystoimintaan ja niiden kasvavaa
osuutta bruttokansantuotteesta.

Muutos normatiivisista painotuksista kognitiivisiin tapahtui 1990-
luvulla taloudellisen ja poliittisen epivarmuuden myédd, jolloin oli
tarvetta uusille poliitsille ideoille tilanteessa jossa vanhat ideat eivit
tuottaneet hedelmaillisid ratkaisuja esiin nouseviin ongelmiin. Samalla
kuitenkin kilpailukyky, tuottavuus ja tydllisyyden parantaminen akti-
voimalla ja kannustamalla ovat tieteellisiin teorioihin, miirictelyihin ja
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mittauksiin perustuvia kisitteitd, joiden ymmirtiminen edellyttii eri-
koistunutta tietoa. Timin kehityksen my6td my6s sosiaalipolitiikasta
on yhi vaikeampi kiydi poliittista keskustelua. Sosiaalipolitiikasta on
muodostunut hallinnollisten tydryhmien ja eksperttien erikoisaluetta,
jossa maallikko auttamatta eksyy, ellei pysty pureutumaan ja puuttu-
maan erilaisten mittareiden ja kisitteiden laskutapojen perusteisiin.

Politiikkaparadigman kognitiiviset ja tekniset painotukset eivit
kuitenkaan merkitse sitd, ettd politiikasta olisi kadonnut arvoihin tai
normeihin liittyvie valinnat. Kilpailukyvyn ja tuottavuuden ideoihin
liittyy niiden teknisistd painotuksista huolimartta kisitys yhteiskun-
nallisesta oikeudenmukaisuudesta. Tiassi esitetyn analyysin perusteel-
la voidaan sanoa, etti kilpailukyvyn ja tuottavuuden kautta ajateltu
sosiaalinen oikeudenmukaisuus on varsin erilainen verrattuna perin-
teiseen pohjoismaiseen malliin sisiltyneestd oikeudenmukaisuuski-
sityksesta. Nikemykset kilpailukyvysti ja tuottavuudesta muuttavat
valtion roolin yksil66n investoivasta hyvinvointivaltiosta markkina-
mekanismeja yllipitiviian valmentajavaltioon.
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6 MORAALI JA
KANNUSTINRAKENTEEN MUUTOS

- Miten kannustamisesta tuli suomalaisen
hyvinvointipolitilkan valtavirtaa?

Liisa Bjorklund & llpo Airio

/" ansalaisia on aina kannustettu itsendisyyteen, tyohon ja yheeistoi-
mintaan. Silli on ollut lihtokohtaisesti kaksi tavoitetta: yhtialea
yhteisen hyvinvoinnin tuottaminen, toisaalta sen oikeudenmukainen
jakaminen. Niitd tavoitteita on toimeenpantu eri tavoin, milloin on
korostettu tasa-arvon, milloin taas tuloerojen kannustavuutta. Suomen
kansantalouden ajauduttua kriisiin  1990-luvulla kannustavuudesta
tuli uudella tavalla poliittisen kiinnostuksen kohde. Till6in polititkan
toimijat havahtuivat moniin sellaisiin kannustimiin, joiden katsottiin
kannustavan ihmisid tekemain kansantalouden kannalta haitallisia va-
lintoja (Sailas 1992; Virén 1994; Soininvaara 1994). Pohjimmiltaan
kannustaminen onkin kansalaisten valintojen poliittista ohjaamista,
mika tapahtuu tulonsiirto-, verotus- ja etuusjirjestelyjen muodosta-
man kannustinrakenteen vilityksella. Siithen kuuluu erilaisia taloudelli-
sia mutta my0s sosiaalisia ja normatiivisia kannustimia, jotka vaikutra-
vat yksilollisten valintojen laajuuteen ja hyviksytcavyyteen.

Laman vaikutuksesta kannustamisen tavoitetta alettiin tarkastella en-
sisijaisesti tyonteon kannustimien nikokulmasta. Tilld tavoin poliittiset
paattdjat ryhtyivir ratkaisemaan ty6ttomyysongelmaa. Tyohon kannus-
tetuista kansalaisista koituisi vihemman kuluja ja enemmin hyotyi kan-
santaloudelle kuin sosiaaliturvan varassa elivisti (K1, Hiilamo & Kautto
2004, 17; Parpo 2004, 37—43; Mattila-Wiro 2006, 92-93). Tyon kan-
nustavuutta lisiamilld kansalaisista yritettiin tehdi entista yritteliagampii,
aktiivisempia ja omachtoisempia, jotka vastuullisemmin huolehtisivat
omasta ja yhteisesti hyvinvoinnista (Julkunen 2006, 206-208). Kan-
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nustavuuden lisaidaminen muodostui 1990-luvun puolivilin jilkeen tyo-
voima- ja sosiaalipolitiikkaa ohjaavaksi ideaksi, jonka avulla muutettiin
kannustinrakennetta ja toteutettiin uudenlaista hyvinvointipolitiikkaa.

Tissd luvussa suomalaista kannustusideaa lihestytiin sosiaalieet-
tisestd nikokulmasta tarkastelemalla sen vaikutusta hyvinvointipolitii-
kan tavoitteisiin ja niistd heijastuviin arvoihin. Aineistona kiytetdin
politiikka-asiakirjoja 1990-luvun alusta niihin péiviin saakka. Aluksi
kuvataan kannustamisen idean lihtitilanne ja analysoidaan kannusta-
misen kasitettd. Luvun puolivilissi esitelliin kannustusidean ihmiskisi-
tystd, poliittisen ohjaamisen kiytintoji sekd kannustinpolitiikan vaikut-
tavuutta. Sitten analysoidaan kannustinpolitiikan padmiirii ja niiden
tueksi esitettyja erilaisia argumentaatiokehyksid, joita kutsutaan luvussa
hyvinvointi-, tyéllisyys- ja markkinakehyksiksi. Luvun lopussa pohdi-
taan kannustamisen eettisia ulottuvuuksia ja moraalisesti hyviksytta-
van kannustinrakenteen edellytyksii.

Kannustusidea

Kannustavuudesta tuli Euroopan unionin sosiaali- ja ty6llisyyspolitiikan
keskeinen tavoite jo 1990-luvun alussa. Globalisoituvan talouden aihe-
uttamat ty6llisyyden ja tuotantorakenteiden muutokset loivat paineita
tehdd eurooppalainen hyvinvointipolitiikka kansainvilisesti kilpailuky-
kyiseksi, tyollisyyttd parantavaksi ja tehokkaammaksi. Tavoitteena oli
saada tyotd vailla olevat ihmiset tuottaviksi yhteiskunnan jiseniksi ja
siten vihentii sosiaaliturvakustannuksia ja tyduomyyden haictavaiku-
tuksia. Kannustamispolitiikan tavoitteet, kohderyhmiit ja toimenpiteet
ovat poikenneet toisistaan kansallisten olosuhteiden, hyvinvointitradi-
tioiden ja arvojen mukaan (Ala-Kauhaluoma ym. 2004, 26-27; OECD
1994; KOM 2000, 379; Nizzan Eurooppa-neuvosto 12/2000 liite: so-

siaalinen toimintaohjelma).

1990-luvulla aktivoinnista ja velvoittamisesta on tullut yhi keskeisempi
osa eurooppalaista viimesijaista sosiaaliturvaa. Aktivoinnin periaattee-
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na on tuen passiivisten /)iirteiden vihentiminen ja tuen saajien aktii-
visuuden tukeminen ja lisiiminen. (K3, 22-23.)

Suomessa 1990-luvun alussa koettu ennen nikemittémin raju talous-
kriisi pakotti arvioimaan uudelleen hyvinvointipolitiikan keinoja ja nii-
den kannustavuutta. Talouden taantumisen ja julkisen sektorin rahoi-
tusongelmien vuoksi koko hyvinvointivaltion toimintaedellytyksii oli
tarkasteltava uudelleen (K1, 10). Tulonsiirtojirjestelmidn kannustimil-
la oli valtiovallan taholta haluttu taata sosiaaliset oikeudet ja niin roh-
kaistu kansalaisia toimimaan, mutta nyt niitd ruvettiin tarkastelemaan
kannustinloukkujen nakokulmasta. Tyon vastaanottamista rajoittavista
tulonsiirroista haluttiin piastd kokonaan eroon ja vahvistaa tyomark-
kinoille kannustavia tekijéita. Tyoministerié haki mallia muun muassa
Tanskasta. Yleisesti esitettiin (esim. EVA 1995) nikemyksii tulonsiirto-
jarjestelmin toimimattomuudesta ja epajohdonmukaisuudesta ja kes-
keinen vaatimus oli tehokkaamman ohjausjirjestelmin luominen.

Edessii onkin julkisen sektorin tebtivipiirin laaja ja perusteellinen
uudelleenarviointi, minki tulee johtaa julkisen sektorin tehtivien
ja vastuualueen supistamiseen, etuuksien ja vihemmin tirkeiden
palvelujen  karsimiseen, maksullisuuden laajentamiseen, hallinnon
keventimiseen ja ohjausjdrjestelmien uudistamiseen. (VM 1992.)

Kannustinloukkujen kielteiset taloudelliset seuraukset yhdessi valtion-
talouden suurien sddstopaineiden kanssa johtivat sithen, ettd Suomes-
sa aloitettiin hyvinvointipoliittinen kannustinreformi. Sen suuntavii-
vat madriteltiin paaministeri Paavo Lipposen ensimmiisen hallituksen
(1995-1999) asettamassa Kannustinloukkutyoryhmissi, joka otti tavoit-
teekseen poistaa kannustin- ja tuloloukut hyvinvointivaltion tulonsiir-
tojarjestelmiasta (Heikkila 1996, 19-24). Kannustinloukkuongelma
laajentui nain varsinaiseksi kannustinpolitiikaksi: Kannustinloukku-
(1996/K1) ja Aktiivinen sosiaalipolitiikka (1999/K2; K3) -tyoryhmit
ehdottivat toimenpiteitd, joilla pyrittiin lisiimaan palkkatyén kannus-
tavuutta, kansalaisten omaehtoisuutta ja akriivisuuden lisiimisti seki
tehostamaan julkista taloutta (ks. Kannustinlihteet K1-K3).
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Myos hallicusohjelmiin kirjattiin kannustustavoitcteet (ks. Tauluk-
ko 1.). Paaministeri Esko Ahon hallituksen ennen laman syventymisti
kirjoitetussa ohjelmassa (1991) kannustusidea on vasta idullaan. Idean
omaksumista ja uutta poliittista ajattelutapaa kuvaa kiinnostava muu-
tos kannustamisen perusteluissa vuoden 1991 hallitusohjelmasta Paavo
Lipposen ensimmaiisen kauden (1995) ohjelmaan. Kun edellisessi tu-
lonsiirroilla tavoitellaan vieli oikeudenmukaisuutta, niin jilkimmaises-
sd niilld tavoitellaan kannustavuutta. Paavo Lipposen kahden kauden
hallitusten ohjelmissa (1995 ja 1999) seki Matti Vanhasen hallicuk-
sen ohjelmassa (2003) kannustamisen, aktivoinnin seki tehokkuuden,
tyéllisyyden, tuottavuuden ja yrittelidgisyyden termit esiintyvirt useasti.
Lipposen hallitusten ohjelmat edustavat ohjelmallista kannustavuuden
lisidimisti. Vanhasen hallituksen ohjelmassa (2003-2007) kannustavuu-
den lisddmisestd voidaan sanoa jo muodostuneen hyvinvointipolitiikan
valtavirtaa (Hallitusohjelmat H1-H4). Vanhasen toinen (2007-2011)
hallitus on valinnut kannustavuuden hyvinvointipolitiikkaa ohjaavaksi

arvokseen (H5).
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Hallitus- | 1991 1995 1999 2003 2007
ohjelma (ei otsikkoa) Tyollisyyden ja Oikeudenmu- Tyolli, Vastuullinen,
yhteisvastuun hallitus kainen ja yrittdmisella ja villittiva ja
| - yhtei: 1L k Suomi
sosiaulisesti ehedd | uuteen nousuun
Suomi
Talous Laman voittamiscksi Pyritaan kasvun Hallitus uudistaa | Tirkein tavoite on Lihimpicn vuosien
toteutetaan vilittdmid tyollisyysvaikutusten verotusta ja tyollisyyden suurin uhka vahvalle
kilpailukykyi p i lisad Ja sosiaalictuuksia lisaaminen talouskasvulle on
toima ja julkisen taloud: pitkaaikaistyduomyy- tyolhsyytta T: 4 yi
sadstotoimia scka pyritaan | den pikaiscen P Ja itta
} Ilisten vih omatoimisuutta edellyttia vahvaa saatavuus sia
vinoutumien tehostamalla tyovoima- kannustavaan talouskasvua huolimatta, etta
korjaamiseen polituikkaa ja suuntaan tybttomyys on
tyomarkkinoiden edelleen suurta ja
toimivuutta tydllisyysaste
verraten alhainen,
Tyollisyys | Tyollisyyslakia Tyonteon kannustimien | Thmisten Aktiivista Ty6voimapolititkkaa
di Ja ! ksi verot, h 1yd politiikkaa distetaan
Sen sisdltamat wlonsiirrot ja P clu kohd I
yksityiskohtaiset, jaykat, palvelumaksut hyvinvointinsa Tyomarkkinatuen tyonhakijain ja
kaavamaiset siddokset mitoitetaan yhicen Ji ksi 3 pi yopaikk
yoll siten, ettd ne kannustetaan muutetaan kohtaantoa, edistaa
vastaamaan muuttuvien kannustavat aina Aktivisen passiivisesta tuesta | uusien tyopaikkojen
tydmarkkinoiden tarpeita. | tydntekoon tydvoima- aktiviseen Ja ynitysten
politikan kemnoja | Aktiivitoimenpiterd | syntymista scki
tyohon en vaikuttavuutta viihentida
hak kst P yOttomyytta ja
edistetaan osaltaan
synaytynisti
Tydvomapolhittisten
tommen
vaikuttavuutta on
oleellisesti
parannettava
Verotus Tul kehitetad Veropolitiikall, Verotus, Verotuksen Veropolitikka tukee
koa, yritti ja K tyontck liturva ja k talouspolitiikan
saastimista edistavalla Ja ynittehidisyytd scka palvelumaksut kehitetadn tavoitetta
tavalla tuctaan taloudellista sovitetaan yhteen | tyollisyyta tyollisyyden ja
kasvua niin, ettd tyohon | tukevalla ja tuottavuuden
hakcutumisen ynittdjyyta lisdamisesta ja sen
taloudelhiset cdistavilld tavalla varmistamista, cita
kannustimet talouskasvun
paranevat hedelmit jakautuvat
laajasti
yhteiskunnassa
Sosiaah- Perusturvaa p S | ksien Tulov k T ovat tyo- | Sosiaaliturva-
palvelut I louden salimissa | asiak k Ja | Ja kyvyn ja distul
puitteissa ottacn ansiotulojen kasvun ju | isuuds
h loud: v A on maksujen ja tukeminen. Thmisen | on tydn
tervehdy | a palvelujen on loa on k der
toimenpiteiden kokonasuus, joka muodostettava tarkasteltava parantaminen,
h siaaliset kannustaa tyon toimiva ja ty6nteon, koyhyyden
komg 7 k ja estad kannustava verotuksen, vithentdaminen scki
k loukkujen kok S Iituryan ja nittavan
syntymisen. palveluiden perusturvan tason
nikokulmasta turvaaminen kaikissa
kokonaisuutena cldmantilanteissa

Taulukko 1. Kannustusidean kehbitys hallitusohjelmissa vuosina 1991-2007
(Lihde: Hallitusobjelmar 1991, 1995, 1999, 2003 ja 2007)

Julkinen valta vastasi kannustusidealla laaja-alaisesti eri politiikkaloh-
kojen muutostarpeisiin. Idean tavoitteena oli tehdi hyvinvointivaltion
kannustinrakenne taloudellisesti kestavammaksi lisaiamillad tyovoiman
tarjontaa ja tuottavuutta.
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Tyonteon kannattavuutta subteessa sosiaaliturvan varassa elimiseen
voidaan periaatteessa parantaa monin keinoin lisdimdilli vero- ja so-
siaaliturvajirjestelmidn kannustavia elementteji. Korkeaa nettokor-
vausastetta voidaan alentaa eli tyottomyysloukkuongelmaa lievittii
sosiaaliturvan tasoa alentamalla tai saantiehtoja kiristimiilli samalla
mahdollisesti verotusta keventiien. Korkeiden efektiivisten margi-
naaliveroasteiden alentaminen ja tuloloukkuongelman pienentimi-
nen merkitsee kiytinndissi tuloerojen kasvartamista. (K1, 12.)

Vero- ja tulonsiirtojirjestelmian kannustavuutta lisacdin lihtokohtaises-
ti sisiisilli korjauksilla, minki vuoksi institutionaaliset rakenteet ovat
siilyneet suhteellisen pysyvini. Kannustinrakenteen uudistaminen on
tapahtunut oikeuttamalla ja vahvistamalla sellaisia jirjestelyja, jotka ei-
vit ole vaatineet suuria rakenteellisia muutoksia, vaan mahdollistaneet
pienet, systemaattisesti samaan suuntaan vievit toimenpiteet (Denzau
& North 1994). Tilld tavoin toteutettuna kannustamisen ideaan oli
ongelmattomampi tarttua; se tarjosi poliittisesti helposti omaksuttavan
ja jiarkevildi vaikuttavan keinon ohjata ihmisid tyollistymiin.

Valittuja keinoja rajoittaa myos se, kuinka laajaan wudistukseen
halutaan ryhtyi. Mikili tarkoituksenmukaisena ei pideti nykyisten
Jjarjestelmien romuttamista eiki kokonaan uudenlaisen jirjestelmin
luomista, esimerkiksi negatiivista tulovero- tai perustulojirjestelmdi,
nykyisten verotus- ja tulonsiirtojarjestelmien peruspiirteiti voidaan
tarkastella rakenneuudistuksena kannustavuustavoirteiden ndikokul-
masta. Esitettivit toimenpiteet edustaisivar talloin nykyjarjestelmai
korjaavien uudistusten linjaa. (K1, 12.)

Kannustavuuden lisidamisen tirkeydestd oltiin poliittisesti varsin yksi-
mielisid. Sen sijaan kannustamisen toimeenpanosta ja vaikuttavuudesta
on esitetty erilaisia arvioita. Joidenkin nikemysten mukaan kannusta-
vuuden lisiaminen ei toteuta kannustinrakenteelta edellytettivii ralou-
dellista tehokkuutta ja toimenpiteiden on katsottu olevan taysin riit-
tamittomia. On myos viitetty, ettd tulonsiirtojirjestelmin ongelmat
ovat aivan toisaalla kuin sen kannustinloukkuvaikutuksissa. Kannus-

158



tinpolititkka on kuitenkin perustunut pitkilti esitettyihin laskelmiin
kannustinloukkujen purkamisen suotuisista vaikutuksista, vaikka nii-
den osoittaminen onkin ollut vaikeaa ja harjoitetun politiikan tulokset
ovat vaikuttaneet vihiisilta (Mattila-Wiro 2006, 91- 121; Ilmakunnas
ym. 2001). Jotta voidaan arvioida kannustusidean vaikutusta hyvin-
vointipolitiikan pdimiiriin, on ensin yksityiskohtaisesti maariteltiva
kannustamisen kisite ja siihen sisiltyvar tekijat.

Mita kannustaminen on?

Sanakirjassa kannustamisella tarkoitetaan toimintaa, jossa kohdetta
ohjataan kannustimien avulla tekemiin jotakin. Siti on hevosen kii-
hottaminen kannuksilla hyppaimiin korkeammalle, johtajien hou-
kutteleminen optioilla kovempiin markkinatuloksiin, ty6ikiisten
sitouttaminen pidempiin tyduriin, tyottéomien kehottaminen palkka-
tyohon seki erilaiset toimet kansalaisten elimintapojen ja yksilollis-
ten valintojen ohjaamiseksi. Vakiintunut kannustamisvertaus on puhe
kepeistd ja porkkanoista, joilla tarkoitetaan ihmisten ohjaamista ran-
gaistuksilla ja palkkioilla. Kannustamalla kansalaiset voidaan saada
valitsemaan sellaisia toimintatapoja, joita he eivit ilman kannustin-
ta valitsisi. Kannustaminen on aina luonteeltaan normatiivista, koska
siind suositellaan tiettyja toimintavaihtoehtoja, joihin ryhtymilla toi-
mija voi saavuttaa kannustimella hinelle luvatun hyvin.
"Kannustaminen” voidaan kidytdyhteyden mukaan ymmirdai
hyvin laajasti. Se kytkeytyy lihes kaikkeen inhimillisen toiminnan
motivaatiota koskevaan keskusteluun tai se voidaan rajata johonkin
tieteenalaan. Yhteiskuntapolitiikassa kannustamisella on perinteises-
ti tarkoitettu palkkatyon ja sosiaalitcurvan vilisia kannustinjirjestely-
ja. Nimi voivat joko lisita ihmisten tyohaluja ja -kykyjd tai vihentai
ihmisten itsendisyyttd ja tyomahdollisuuksia ja tilli tavoin vaikuttaa
syrjaytymiseen. Yhteiskuntapoliittisen kannustamisen tarkastelemi-
seksi on tirkedad ymmartdd, miten kannustimia asettavat yhteiskunnan
tahot toimivat, mitid he kannustamisella tavoittelevat. Naiti tekijoita
tarkastellaan seuraavaksi intentionaalisen ja kollektiivisen toiminnan
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teorian avulla, joka antaa vilineet erotella kannustamisen idean kes-
keisimmir ainekset (von Wright 1963a; 1963b; 1980; Tuomela 2005;
2007).

Kannustamisen kdsiteanalyysi

Kannustamisen kisitteestd voidaan muotoilla kolmen tekijin mairitel-
mi, jonka mukaan kannustaminen on sitd, etti kannustettava valitsee
tai saadaan valitsemaan jokin toimintavaihtoehto ilman ulkoista pakkoa

1) omien preferenssiensd, kykyjensi ja halujensa mukaisesti ja/tai
2) kannustajan tarkoitusperien mukaisesti ja/tai
3) olosuhteita hyodyntavilli tavalla.

Kannustamista voi loogisesti tapahtua niin, ettd mairitelmin kaikki
ehdot tayttyvit tai vain jokin niistd. Kannustamisen edellytykseni on,
ettd kannustettavan on voitava toimia ilman ulkoista pakkoa. Toimin-
ta ei ole kannustamista, jos kannustettava ei voi toimia vapaachtoisesti.
Kannustamisessa on usein kiinnekohta, jonka jilkeen toiminta muut-
tuu jonkinasteiseksi pakottamiseksi.

Miiritelmidn ensimmiisessi tapauksessa on kyse siitd, ettd jokin
tekiji saa toimijan toteuttamaan jotakin preferenssiaan, kykyiin, tar-
vettaan tai haluaan. Timi tekiji voi olla sisiinen tai ulkoinen kannus-
tin. Sisdiset kannustimet ovat toimijan omalle toiminnalleen asettamia
houkuttimia, kun taas ulkoiset kannustimet ovat kannustajan asetta-
mia. Tami tapaus on kannustamista termin heikoimmassa merkityk-
sessd, ja kannustamisen sijaan voidaan puhua kannustumisesta, jolloin
toimija valitsee toimintansa itse ja siitelee siti asettamalla itselleen si-
siisid kannustimia. Toimija toimii yksityisten preferenssiensi perusteel-
la ja tavoittelee yhteistoimintaan kannustumalla omaa hyvia.

Yleisimmin kannustamisella tarkoitetaan miiritelmin toista tapa-
usta, jossa voidaan selkeisti erottaa kannustaja ja kannustettava. Kan-
nustajana on jokin auktoriteetti, joka kiyttaa valtaa suhteessa toimi-
jaan. Kannustaja asettaa ulkoisia kannustimia ja toimintavaihtoehtoja.
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Tehokkaan kannustamisen vaikutuksesta kannustajan toiveista tulee
kannustettavan omia tarpeita ja hin haluaa toimia vapaachtoisesti nii-
den perusteella. Tilloin toimija valitsee yhteisen toimintaperusteen ja
tuottaa toiminnallaan my®s yhteista hyvia.

Kannustamista voi tapahtua myés olosuhteiden vaikutuksesta
niin, ettd toimija kannustuu toimimaan tavalla, jota mikiin auktori-
teetti ei ole erityisesti suunnitellut. Olosuhteet voivat olla joko kan-
nustajan kannalta edulliset tai voi tapahtua jotain muuta kuin, mitd

kannustaja on suunnitellut.

Kannustamisen
paamaarat

Kannustava auktoriteetti —

l

Kannustimet ja toiminta-
vaihtoehdot

Tulos (sisaltyvyyssuhde)

Kannustettava toimija Seuraus (kausaalisuhde)

Heijastus (tulkinnallinen suhde)

Institutionaaliset rakenteet ja olosuhtee

Kuvio 1. Kannustamisen kisitteelliset osatekijit
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Kannustettava kansalainen

Kannustamisen edellytyksenid on, etti kansalaisella on oltava aito
mahdollisuus tulla kannustetuksi. Kannustettava on omia kykyjaan
kiyttivi kansalainen, joka tekee erilaisia valintoja toteuttaakseen osaa-
mistaan ja ihmisyyttdin. Kansalaisen uskotaan haluavan kiytda ja
kehittda omia kykyjdan siind yhteisossd, missa hin eldd. Timi niin
sanottuun aristoteeliseen ihmiskasitykseen pohjautuva periaate kos-
kee kansalaisen asemaa yhteiskunnassa. Yhteiskunta voi luoda kansa-
laiselle tilaisuuksia ja mahdollisuuksia toteuttaa kykyjiin tai rajoittaa
hinen valinta- ja toimintamahdollisuuksia.

Kykyjen ja resurssien hankkimista ja toteuttamista voidaan tar-
kastella kansalaisen vapauden tai vapaachtoisuuden eriasteisen rajoitta-
misen nikokulmasta (von Wright 1980). Kansalaisen mahdollisuudet
toteuttaa ja hankkia kykyji edellyttavir negatiivisen vapauden (vapaus
jostakin) lisiksi muidenkin ehtojen toteutumista. Kansalaisella on oltava
positiivisia vapauden vilineitd (vapaus johonkin), tilaisuuksia ja resurs-
sit toteuttaa omia halujaan ja intressejiin suhteessa omiin kykyihinsi
(Feinberg 1973). Nimi vapauden osatekijit ovat suorassa yhteydessi
kansalaisten kykyyn edistdd omia tavoitteitaan ja tulla kannustetuiksi.

Tarkasteltaessa kannustamista toteutetun kannustin- ja aktivoin-
tipolitiikan nikokulmasta korostuu henkilon positiivinen oikeus tyol-
listyd (Arajirvi 2002, 254-255; Stakes 2006, 30). Kansalaisten tyohon
kannustamisessa kiytetain yleisid yhteiskunta- ja talouspoliittisia toi-
menpiteitd seki yksilollisia ja kuntouttavia toimenpiteitd, joilla pyritiin
tyovalmiuksien parantamiseen ja tyon vastaanottamisen kannattavuu-
teen. Nama tavoitteet edellyttavic kansalaiselta aikaisempaa korostu-
neemmin tyopanosta (Ala-Kauhaluoma ym. 2004, 26-27). Akdiivisen
sosiaalipolitiikan periaatteissa nimi tavoitteet ilmaistaan seuraavasti

(K3, 17-18):

a. jokaisella tyokykyiselld on oikeus tyohon seki tyosti saatavaan

toimeentuloon,
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b. jokaisella on velvollisuus kykynsi mukaan huolehtia omasta ja
liheistensi elatuksesta joko tydlld tai sitd vastaavalla toimin-
nalla,

c. tydikiisen ja -kykyisen henkilon elikkeelle siirtyminen tai siir-
timinen ei ole aktiivista sosiaalipolitiikkaa,

d. palvelujirjestelmin — erityisesti koulutuksen ja kuntoutuksen
— tulee yhdessi tulonsiirtojen kanssa tukea ty6hon menemisti,
tydssd pysymisti ja tydhon paluuta.

Edelli esitettyjen lihtokohtien ja kannustinpolitiikan periaatteiden
pohjalta voidaan jaotella kannustinpolitiikan erilaisia kohderyhmii sen
mukaan, millaisia tydnteon kannustimia niihin kohdistetaan tai min-
kilaista yhteiskunnallista toimeliaisuutta suositellaan tai halutaan estaa
ja minkilaisia yksilollisid valintoja edistetain.

Kannustinpolitiikan kohderyhmat

Kannustinpolitiikan kansalaisen toimintaa koskevat oletukset voidaan
karkeasti luokitella seuraaviin ryhmiin:

o tyolliset,

e aktiiviset tyottomat,

e passiiviset tyottomat,

® syrjaytyneet,

e vapaamatkustajat ja

e vidrinkdyttidjic

Luokittelu perustuu tyoministerion ja tilastokeskuksen raportteihin
sekd kannustin- ja aktivointipolitiikan asiakirjoihin K1-K3 ja H1-H4.
Niihin kohderyhmiin kohdistetaan erilaisia sanktioita, kannustimia
ja pakotteita sen mukaan, miten ne toteuttavat kannustamispolitiikan
paamaiirid. Toisia kannustetaan palkkioilla ja erilaisilla etuuksilla, kun
taas toisia tukien leikkauksilla ja ty6velvoitteilla. Kannustinpolitiikan
kohderyhmien avulla voidaan niin arvioida kansalaisten sosiaalisten oi-
keuksien ja velvollisuuksien suhdetta.
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Passiivinen
Moraalion
Lainvastainen

tarjoavat
flamsuuksia
Tyolhstymisen
mahdolbsuus

otkeurta
toimeentulorurvian

Kohderyhmiit Ominaisuus ja Mahdollisuus ja ipaus ja oikeus Halu ja velvollisuus
kyky tilaisuus
Tyolliset yokykyinen Tyomarkkinat Suun posinivisen Halu ja velvollisuus
Akmvinen tarjoavat vapauden ala. Otkeus osalhstua vhraskunnan
Omachtoinen ulaisuuksia tyohon 4 siina toinintaan ja kustannuksin
Moraalinen kehittymiseen,
Aktiiviset Tyokykyinen Tyomarkkinat Negativinen vapaus. Halu tyolhstya
tyOttomiit Akuivinen saattavar rarjota Vapaus rajoittunut Fa velvollisuurta
Moraalinen alaisuuksia rakenreellisista syisti kustannuksin.
Tyolhstyminen Oikeus ryohon.
mahdollista.
Passiiviset Osaryokykyinen yomarkkinat Neganivinen vapaus Haluttomuurta osallisrua
tyottomit assivinen CIvit tarjoa rajoiteru tyomarkkinoille,
Ppitkiaikais- Moraahnen ulaisuuksia, henkilokohtaisista ja I velvolhisuutta
tybttomat, Tyollistymisen rakentecllisis ISt kustannuksin,
vajaakuntoiset” mahdollisuus Onrkeus tyohon ja
vicli olemassa tyortomyys- ja
(kyvyissa aste- toimeentulowrvaan
croja)
Syrjiytyneet Tyokyvyton Tyomarkkinat Vapaus rajoictu Halu rajostrunur,
Ptoivottomar” Passiivinen CIvar tarjoa henkilokohraisista ja L velvollisuutta
Vsyrjdytetyt” Moraalinen nlaisuuksi Kyvyt | rakentecllisist: yhreiskunnan kustannuksun,
ewvit mahdollista Onkeus
tyollistymista, toimeentuloturvaan.
Vapaamatkustajat Tyokykyinen Tyomarkkinar Suun vapauden ala. Fa Halu rajoirmnut
Passivinen rarjoavat otkeurta Moraahisen velvollisuuden
Moraakiton dlaisuuksia roimeentulorurvaan. puuttuminen
Tyolbstymisen
mahdolhsuus,
Vidrinkayttijit Tyokykyinen Tyomarkkmat Suun vapauden ala. 1 Halu rajorttunut

Moraahsen velvollisuuden
puuttuminen

Taulukko 2. Kannustinpolitiikan kohderyhmii.
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Kannustinpolitiikan vaikutuksia voidaan arvioida niiden kisitteel-
listen luokitusten avulla. Kannustinpolititkan onnistumisen edellytykse-
ni on rajata niiden toimijoiden joukko, joilla on tosiasialliset mahdolli-
suudet tyollistyd. Tyovoiman ulkopuolella on huomattava maari ihmisia,
joilla on mahdollisuuksia ja ilmeisesti myos halua osallistua tyomarkki-
noille. Tamin potentiaalisen tyévoimareservin kannustaminen tyomark-
kinoille edellyttaa kuitenkin aiemmasta poikkeavien kannustimien tar-
joamista. Harjoitetussa aktivointipolitiikassa ihminen on joko luokiteltu
tyokykyiseksi tai —kyvyttomaksi, eivitki rakenteet ole tarjonneet jousta-
via kannustimia. Ihmisten tosiasialliset kyvyt huomioonottavilla kannus-
timilla voidaan ehkiistd turhat ja kalliic kannustintoimenpiteet (Sinko
& Vihriild 2007, 17-20). Kannustimia kohdentamalla on mahdollista
joko tehostaa valvontaa ja kiristad tydllistymisen velvoittavuurta tai lisaca
vapautta ja toimintamahdollisuuksia (Julkunen 2001, 228-233).

Kannustinrakenteen viirinkiytosten nihdain piiosin johtuvan
jarjestelmin joustamattomuudesta ja kannustimien yhteensovittami-
sen vaikeudesta. Kannustimien vddristymisen aiheuttamat kannustin-
loukut houkuttelevat ihmisid toimimaan jirjestelmin vastaisesti. On
monia syitd, miksi yksilolliset ratkaisut eivit johda kansantalouden
kannalta oikeaan valintaan tyonteon ja toimettomuuden vililda. Akti-
vointipolitiikka on perustunut osin epiluottamukseen kansalaisten va-
lintoja ja moraalia kohtaan. Jirjestelmissi on arvioitu olevan vapaa-
matkustajia ja vairinkaytdjid, jotka kiytdavie erilaisia tukia hyvikseen,
eivatki he osallistu jirjestelmin kustannuksiin.

laloudellisten  olojen  muuttuminen voi muuttaa etuusjdrjestel-
mien kayttoastetta ja houkuttelevuutta. Ongelmat voivat ilmeti esim.
etuuksien yhteensopivuuden ja valvonnan puutteellisuuksina, jotka
voivat puolestaan aiheuttaa hakeutumista etuusjarjestelmistd toiseen
eikd tyomarkkinoille (K1 10).

Etuuksien alentaminen ja niiden saantikriteerien kiristaminen lisidvit
jo sindnsd tyonteon kannusteita. Sen lisiksi useissa jasenmaissa on lisatty
kannusteita tekemilld tyonteko taloudellisesti houkutte-levammaksi kuin
sosiaalietuuden turvin eliminen. (K3, 19.)
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Kannustinpolitiikan vaativimmaksi kohderyhmiksi tyollisyyspolitii-
kassa on midritelty ne henkilét, joita ei voida perinteisin kannustimin
ohjata tyémarkkinoille. Nami tyévoiman ulkopuolella olevat henki-
[6t eivit pysty tyollistymidin vamman, vajaakuntoisuuden tai sairauden
vuoksi. Kannustinpolitiikan haasteena on l6ytid tapa hyddyntid myos
timin ryhmin kykyji ja mahdollisuuksia.

Kannustaja eli hyvinvointipolitiikan valtataho

Kussakin valtiossa harjoitettava poliittinen piitianti- ja toimeenpano-
valta miirittelee sen, miki taho on oikeutettu ohjaamaan ja kannusta-
maan kansalaisia. Kannustajaksi voidaan nimeti jokin yhteiskunnas-
sa vaikuttava auktoriteetti, jolla on poliittisia tarkoituksia kansalaisiin
nihden ja joka tekee kansalaisia koskevia paatoksia. Tillaisena taho-
na voivat toimia valtio, kunnat ja eri intressiryhmit. Valtataholla tar-
koitetaan perinteisessid hyvinvointivaltiossa useimmiten valtiovaltaa tai
julkista valtaa, joka tulonsiirtojirjestelmiai kayttimalld vaikuttaa moni-
ulotteisella tavalla kansalaisten valintoihin. Valtiovalta toimii dilli ta-
voin normatiivisena auktoriteettina, joka kannustaa, ohjaa, mahdol-
listaa ja rajoittaa kansalaisten valintoja ja toimintatapoja (Harisalo &
Miettinen 2004, 31-306).

Kannustamisen taustaoletuksena on, etti julkisen vallan tehtivini
on edistdd monenlaisia hyvid, joita ihmiset pitavit arvokkaina. Kannus-
tamalla tapahtuvan valintojen ohjaamisen tarkoituksena on saada kan-
salaiset valitsemaan valtatahon kannalta oikeita asioita ja vilttimian
haitallisia. Kannustaminen kiy vaikeaksi tai jopa mahdottomaksi, mi-
kili kisitys yhteiskunnallisista ja yksilollisista hyvista tai normatiivisesta
kansalaisesta on eri tahoilla kovin erilainen.

Kannustaja joutuu jatkuvasti normatiivisesti valitsemaan ja rajaa-
maan toimenpiteitd sen mukaan, miten se uskoo hyvinvointia tuotetta-
van, lisittdvin ja jaettavan parhaiten. Lisiksi valinnat ja niiden vaikut-
tavuusarviot on osattava argumentoida niin, ettd yhteiskunnan toimijat
moraalisesti sitoutuvat ja luottavat valtatahoon. Kannustajan keskei-
simpid hyvinvointipoliittisia tehtivia on kohtuullistaa tavoitteet ja huo-
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lehtia niiden toteuttamiseksi tarvittavista voimavaroista seki arvioida
niiden erilaiset sosiaaliset, taloudelliset ja moraaliset vaikutukset.

Valtiovallan kannustamisen tapaan vaikuttavat voimakkaasti ne
taloudelliset olosuhteet ja institutionaaliset rakenteet, joissa poliittis-
ta ohjausta harjoitetaan. Ne voivat tukea kannustajan intentioiden to-
teutumista tai muodostaa tilanteita, jotka ohjaavat toimimaan toisin
kuin kannustaja olisi toivonut. Taloudelliset olosuhteet voivat ottaa val-
tatahon paikan niin, ettei mitdin erillistd poliittista tahoa voida enii
nimittdd kannustajaksi. Kansalaiset ja yritykset ohjautuvat tekemiain
valintoja, joita mikidin taho ei ole ennalta aikonut tai suunnitellut. Yh-
teiskunnan toiminnan ennakointi on tilloin vaikeaa ja erilaiset epavar-
muustekijic lisidntyvit. Talouden muutokset vaikuttavat yhteiskunnan
toimijoihin hyvin eri tavoin; mitid suuremmat ovat kansalaisten riskit
sitd voimakkaammin epivakaat olosuhteet vaikuttavat heihin (Risanen
2003, 23-48).

Globalisaatio ja yksityisen sektorin vallan kasvu ovat jo pitkidin
muokanneet julkisen vallan ohjausjirjestelmii ja nidin myos kannus-
tinrakennetta. Kannustamisen idealla sosiaali- ja ty6llisyyspolitiikkaa
sopeutetaan muuttuvaan toimintaympiristéon. Tama kehitys vaikut-
taa kisitykseen hyvinvointipolitiikan kannustajasta, jollaisena yhi voi-
mallisemmin toimivat markkinat. Tapahtunutta muutosta voidaan
kuvata siirtymina hyvinvointivaltiosta kilpailukyky-yhteiskuntaan
(ks. Heiskala & Luhtakallio 2006; Esping-Andersen 2002). Kannus-
tajan tirkeimpina tehtdviani kilpailukykya korostavassa politiikassa
on tukea markkinatalouden toimintaa ja edistaa sellaisia yksilollisia ja
yhteisollisia valintoja, jotka tukevat kilpailukyvyn kasvua. Taulukossa
3. on esitetty kannustamisen osatekijoiden muutos institutionaalisten

olosuhteiden muutruessa.
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osallinen

Olosuhteet Ennen 1990-luvun Talouskriisin aikana Talouskriisin jilkeen
talouskriisid 1992-2001 2001-2007
”Hyvinvointivaltio” | ”Talous-, tyo-, ja ?Kilpailukykyvaltio”

tuotantosuhteiden
muutos”

Kannustajana Kansallinen Markkinoiden valta Globaali markkinatalous,

toimii poliittinen julkinen kasvaa talouspoliuikka,
valta (valtio, kunnat ja | tydvoimapoliitusessa markkinachtoinen
tyomarkkinajirjestot) | paatoksentcossa. hyvinvointivhteiskunta

Kannustettava | Tasa-arvoinen, Vastuullisempi, Aktivinen, vastuullinen,

kansalainen on | turvatty, passivinen, [ omachtoisempi, tyomarkkinoille arvokas,
hyvinvoinnista tyollistetty taloudellisesti kannattava

asioiden tavoittelu”

Kannustimina | Posiuiviset ja Tyonteon kannusumet, | Negatiiviset kannustimet,
toimivat sosiaaliset sostaaliturvan suuret sosiaalistaloudelliset
kannustimet, leikkaukset, crot, markkinachtoiset
sostaaliturva, pienct tyomarkkina-aseman pakotteet
sosiaalistaloudellisct crot, tyovelvoltteet
€rot, muutosturva
Kannustamisen | Piaamiiriarvot Talouden Keinorationaaliset arvot:
paamadrina kansalaisten tasa-arvo, | tervehdyttaminen, Kilpailukyky, taloudcllinen
ovat universaalit sosiaaliset | tyollisyyden tchokkuus, tuottavuus,
otkeudet, julkinen nostaminen, vksityinen vastuu, “yhteen
vastuu, hyvinvointivaluon markkina-arvoon
otkeudenmukaisuus, tchottomuuden integroinu’
“monicn hyvien poistaminen

Taulukko 3. Kannustamisen tekijit ja institutionaalisten olosubteiden muutos

Kannustamisen paamaarat ja hyvinvointipolitiikan arvot

Kannustavuuden toteuttamiseen vaikuttaa yleinen kisitys, jonka mu-

kaan hyvinvointi toteutuu sitd paremmin mitd suurempi on taloudel-

linen kasvu. Timi kisitys on kuitenkin ongelmallinen, koska taloudel-

lisen kasvun miiristi ei seuraa vieli mitiin sen suhteen, kuinka se on

jaettu. Myoskiin sitd, mista hyvinvointi koostuu, ei timi kisitys maa-
rittele tarkemmin (Harisalo & Miettinen 2004, 160-168). Verotus-
ja tulonsiirtomenetelmit ovat keskeisia kannustimia yhteiskunnassa.

Thmiset suostuvat maksamaan veroja, kun niiden maksamista perus-
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tellaan yhteiskunnan taakkojen ja hyotyjen reilulla jaolla. Thmiset ko-
kevat sen tulevan heille itselleen edullisemmaksi vaikka ei vilttamacei
halvemmaksi.

Valtiovallalla on valitusta hyvinvointipolitiikasta riippuen erilaisia
arvojirjestyksid siitd, miten olot yhteiskunnassa tulisi jirjestaa ja mi-
ten kansalaisten pitiisi eldd. Hyvinvointipoliittisia ratkaisuja edustava
kannustinrakenne myos paljastaa yhteiskunnassa hyviksyttyjen yksi-
I6llisten valintojen kriteereji. Kannustinuudistuksilla on pyritty ensisi-
jaisesti parantamaan ihmisten valintojen taloudellista tarkoituksenmu-
kaisuutta. Yhteiskunnan kannalta tavoiteltu vaikutus syntyy siitd, ettd
yhteiskunnassa kyetdin tekemiin hyvinvointia lisidvii sosiaalisia uu-
distuksia. Erilaisilla poliittisilla ideoilla voidaan vaikuttaa hyvinvoin-
tipolitiikan sisiltoihin ja arvoihin. Hyvinvointipolitiikassa tasapainoil-
laan keskenain kilpailevien ideoiden ja intressien vilissd, ja valittuja
ideoita voidaan poliittisesta tahosta riippuen kritisoida vahingollisiksi
tai riictamattomiksi (Rajavaara 2007, 81-83).

Valtatahon tirkeimpini tavoitteena olisi pystyd luomaan yhteis-
kunnassa tavoiteltavien arvojen mukainen kannustinrakenne. Sen on
sisillettava riittivia keinovalikoima, jolla ohjata kansalaisia toimimaan
yhteisossd valittujen arvojen perusteella. Arvojen toteutumisen kan-
nalta ei ole pelkistiin tirkeaa l6ytai oikeita lyhyen tihtdiimen keino-
ja joidenkin tavoitteiden toteuttamiseksi. Keinoja on myos arvioitava
pitkilli tihddimelld, toteutuuko rtosiasiallisesti se perustava arvo, jo-
hon yhteiskunta tahtia, esimerkiksi kansalaisten mahdollisimman suu-
ri tasa-arvo tai vaihtoehtoisesti markkinoiden mahdollisimman suuri
tehokkuus. Koska kannustava valtataho tarvitsee riittavit resurssit eri
keinojen kiytté6n, on voimavarojen jakamista pystyttivia arvioimaan

myos kannustavuuden kannalta.

Tyontekoon kannustavien elementtien lisidaminen sosiaaliturvaan ei
kyseenalaista sen tebtivii vieston sosiaalisten ja terveydellisten olo-
jen parantamiseksi, tasa-arvon edistimiseksi ja yhtildisten mahdol-
lisuuksien luomiseksi. Kannustimien lisdamiselld pyritain paranta-
maan ihmisten omaa aktiivisuutta ja sitdi kautta robkaisemaan
heitikin edelli mainittujen tavoitteiden toteuttamisessa. Lihtokoh-
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tana on se, ettd tyonteko on primddrinen taloudellisen hyvinvoinnin

tuottaja ja timin aseman tulee siilyi myos subteessa sosiaaliturvaan.
(K1, 11.)

Kannustamisen haastavuus tulee esille arvioitaessa kannustimien vaiku-
tuksia yhteiskunnan toimijoihin. Niiden vaikutukset ovat usein enna-
koimattomia ja osaksi ei-aiottuja.

Kannustintoimenpiteiden suhdetta toteutuneisiin asiantiloihin ja
arvoihin voidaan tarkastella tarkoitetun tuloksen, seurauksen ja heijas-
tussuhteen kisitteilli. Kannustintoimenpiteelle aiotaan aina tietty tu-
los, mutta sen toteutuminen ei ole varmaa; toteutuma voi olla myos
jokin toinen, kuin se mitd valtataho oli tavoitellut. Esimerkiksi verojen
keventiminen kannustintoimenpiteeni ei tihtad vain verojen keven-
tdmiseen, vaan kevennyksen perusteella myds tulot nousevat. Silti ai-
ottu tulos ei vilttaimartd aina toteudu. Vaikka kannustintoimenpide ei
johtaisikaan aiottuun tulokseen, kannustamisella voi olla lukuisia “seu-
rauksia”, jotka eivirt ole tarkoitetussa sisiltyvyyssuhteessa, mutta kylli
kausaalisessa riippuvuussuhteessa kannustintoimenpiteeseen. Esimerk-
kiimme liittyen voi tapahtua, ettd kannustintoimenpide aiheuttaa aio-
tun tulojen nousun sijasta tulojen laskun. "Heijastussuhde™ puolestaan
kuvaa kannustintoimenpiteen tuloksista ja seurauksista paiteltivii ar-
voja ja normeja: heijastussuhde viittaa niin ollen kannustintoimenpi-
teen tulkinnallisiin eettisiin seuraamuksiin.

Kannustintoimenpiteilli aiottujen tulosten ja seurausten arviointi
on huomattavan vaikeaa (Parpo 2004, 181-187). Aina ei voida vakuut-
tua siitd, ettd kannustimilla aiotut kiyttdytymismuutokset vastaisivat
valtatahon pyrkimyksii. Esimerkiksi kannustinloukku on valtatahon
politiikan ei-aiottu seuraus. Sen toteutuessa kansalaisen ei kannara li-
sitd tyopanostaan tai kasvattaa ansiotulojaan, koska sosiaaliturvaetuu-
det pienenevit ja ansiotuloverotus kasvaa. Seurauksena on, etti kiteen
jaavit tulot eivirt kasva. Tulonsiirtojirjestelmin tehostamistoimenpiteet
eivit sellaisenaan ole olleet riittavid purkamaan tydtomyys- ja tulo-
loukkuja.

Kannustinrakenteen monimutkaisten vaikutussuhteiden vuoksi
valtatahon intentioiden suhdetta yhteiskunnassa tosiasiassa tapahtu-
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viin muutoksiin on vililli vaikea osoittaa. Seurausten vastakkaisuus tai
tehottomuus kytkeytyvit kannustinongelmaan olennaisella tavalla.

Sosiaaliturvajirjestelmdn toteutus voi kuitenkin tuoda mukanaan
vaikutuksia, joita ei ole tavoiteltu, mutta jotka vidristivit tyomark-
kinoiden toimintaa ja aiheuttavat tehokkuustappioita yhteiskunnassa.
(K1, 9.)

Kannustinloukkutyon tulokset ovat kaikkinensa merkittivi askel vero-
Jja tulonsiirtojirjestelmin kannustavuuden parantamisessa. Se, miki
synnyttid huolta, on tietoisuus, ettd vielikidin meilli ei ole paitoksen-
teko- ja valmistelujirjestelmissimme mitddin toimivaa kiytintod, jol-
la jo saavutetut edistysaskeleet turvattaisiin ja varmistettaisiin uusien
oikeansuuntaisten askelten otto. Ubkana on, etti ehkd jo muutamassa
vuodessa taannutaan eri jirjestelmien yhteensopimattomuuden sub-
teen aiemmin vallinneelle tai sitikin huonommalle tolalle. (K2, 21.)

Osa kannustintoimenpiteistd on tekoja, joiden vaikutuksista tiedetdin
jo ennalta, ettd ne eivit tule toteutumaan tai etd niilld on ei-toivottu-
ja seurauksia, mutta paitoksilli uskotaan silti olevan merkitystd jon-
kun muun suuremman linjan kannalta. Naiilld voidaan ajatella olevan
esimerkiksi enemmin yhteiskuntamoraalia yllipitivaa vaikuttavuutta
kuin taloudellista hyotya.

Hyvinvointipolitiikan paitokset oikeutetaan niiden oletetuilla tu-
loksilla ja seurauksilla. Keskeinen osa polititkkaa on perustella vaikutus-
suhteet tavalla, joka vakuurttaa eri tahot toimimaan niiden mukaisesti.
Kannustinpolitiikkaa voidaan pitdd onnistuneena silloin, kun ennalta
arvioidut kannustimien seuraus- ja heijastusvaikutukset ovat mahdol-
lisimman lihelld toimenpiteiden aiottuja tuloksia. Kannustinpolitiik-
ka on poliittisesti luotettavaa ja uskottavaa, kun toimenpiteisti heijas-
tuneet arvot ja eettiset tulkinnalliset seuraamukset ovat myos aiottuja.
Niitd vaikutussuhteita tarkastellaan seuraavaksi erilaisten kannustus-
idean argumentaatiokehyksien avulla.
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Kannustusidean argumentaatiokehykset

Kannustusidean vaikutusta on perinteisesti arvioitu erilaisten lasken-
nallisten, tulotietoihin perustuvien mikrosimulaatiomallien avulla
(Haataja 1998; Parpo 2004). Nailld on pyritty selvittimiain taloudellis-
ten kannustimien vaikutusta kotitalouksien kiyttaytymiseen. Seuraa-
vassa arvioidaan kannustusidean vaikutusta kisiteellisesti ja etsitain
tavoiteltuja tuloksia, seurauksia ja heijastuvia arvoja tavanomaisten
tuotosmittareiden sijasta (Saari 2005, 34-35). Kiytettyd menetel-
mii voidaan kutsua sosiaalietiikan metodiksi, jolla analysoidaan kes-
keisten kasitteiden merkitysrakenteira, eritellddn yhteiskuntapuheen
argumentaatiotapoja seki esitetdin vaihtoehtoisia ajatusmalleja.
Kannustamisen idean pohjalta syntyneiti kokonaisnikemyksia
tai tavoiteltuja asiantiloja voidaan ryhmitelld kolmeen eri argumen-
taatiokehykseen, joita voidaan nimittda hyvinvointi-, ty6llistimis- ja
markkinakehyksiksi. Namia kehykset esiintyvic lihteind kiytetyissi
politiikan asiakirjoissa K1-K3 ja H1-HS5. Kehykset kuvaavat kannus-
tintavoitteiden pitkdaikaista vaikutusta hyvinvointivaltion politiikan

kehitykseen.
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Kannustamisen Kannustamisen Kannustaminen heijastaa
tuloksena seurauksena on, etta sita, etta
Hyvinvointi- | Thmisten vilisen Tasa-arvo lisiantyy. Oikeudenmukaisuus on
kehys tasa-arvon Huono-osaisuus ensisijainen arvo suhteessa
kasvaminen. vihenee. Koyhyytta talouden tehokkuudelle.
Heikoimmassa chkaistaan. Tasainen tulonjako tukee
asemassa olevan Talouskasvu hyvinvoinnin tasa-
aseman hidastuu. Ty6uomyys | arvoisuutta. Yhteisollisyys- ja
turvaaminen sailyy. universaalisuusperiaatteita
Kannustamattomuus | kunnioitetaan. Myos ei-
sailyy. taloudelliset arvot otetaan
huomioon.
Tyollistamis- | Tyomarkkinoiden | Tyonteon Tyomarkkina-asema mairaa
kehys rakenteellisten kannustavuus thmisarvon ja olkeanlaisen
epakohtien lisadntyy. kayttaytymisen. Tulonjako
korjaaminen. Tyomarkkinoiden eriarvoistuu.
Tyollisyyden tuottavuus kasvaa. Yhdenvertaisuusperiaate
paraneminen Sosiaaliset oikeudet murence.
Sosiaalimenojen rilppuvat
leikkaaminen tyomarkkina-
asemasta. Tyouomat
ja heikompiosaiset
syrjaytyvit.
Markkina- Taloudellisen Kansantalouden Taloudellinen ja sosiaalinen
kehys tuottavuuden ja kilpailukyky ja hyvinvoint eriarvoistuu.
tehokkuuden tuottavuus parance. Individualismi ja
lisazminen. Kulutus kasvaa. taloudellinen rationaliteetti
Verotuksen Sosiaaliset etuudet korostuvat. Hyvinvoinnin
alentaminen heikkenevat ja ne jakauman ja sisallon
kohdennetaan vain maaraavat markkinat.
vihidosaisimmille.
Tuloilla mitattu
koyhyys kasvaa.

Taulukko 4. Kannustusidean kolme argumentaatiokebysti ja niiden laadulliser

tulos-, seuraus- ja heijastusvaikutukset

Huom. Zlaulukossa tehty kisitteellinen erottelu eri sarakkeisiin on
ongelmallista, mutta mahdollista. Kuvausten tiytyy olla kdisitreellisesti
riippumattomia toisistaan. lodellisuudessa nimi tulokset, seurauk-
set ja heijastukset ovat intentionaalisia ja monilta osin pdidllekkdiisid.
Hyvinvointipolitiikan vaikuttavuutta arvioitaessa on juuri kiinnos-
tavaa ndiiden sarakkeiden pidllekkdisyydet.
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Hyvinvoinnin ja tasa-arvon edistdminen eli hyvinvointikehys

Hyvinvointikehyksessi kannustamisen tarkoituksena on kansalaisten
tasa-arvon lisidminen tulonsiirtojirjestelmian avulla. Kannustamisen
seurauksena pyritiin yhteiskunnassa vallitsevien tuloerojen tasaami-
seen ja kaikkien kansalaisten aseman huomioon ottamiseen. Suoma-
lainen sosiaalipolitiikka tiytti pohjoismaisen sosiaalipolitiikan korkeat
laatuvaatimukset 1980-luvulla: hyvinvointimalli onnistui tavoitteis-
saan ja loi positiivisia kannustimia. Hyvinvointimalli sisiltia myos yh-
teyden reilujen mahdollisuuksien ja avoimien asemien periaatteisiin;
niiden mukaan kaikilla on oltava tasa-arvoiset mahdollisuudet kehitcdi
kykyjain. Yhteiskunnallinen asema ei saa vaikuttaa kansalaisen mahdol-
lisuuksiin toteuttaa kykyjiin (Rawls 1971; Pursiainen 1997, 30-31).
Kannustamisen heijastamia arvoja olivat kaikkein heikoimpien aseman
turvaaminen, tuloerojen tasaus ja mahdollisuuksien tasa-arvo. Kannus-
tinrakenne oli hyvinvointivaltion instituutio, jolla pyrittiin huolehti-
maan kaikkien kansalaisten sosiaalis-taloudellisista oikeuksista.

Tasa-arvon edistiminen ja huono-osaisuuden ehkiisy muodos-
tuivat talouskriisin aikana kalliiksi kannustinrakenteen arvopii-
miiriksi, etenkin kun tyéttémyys kohosi ennityksellisen korkeaksi.
Ongelmaksi tuli, miten voimakkaasti tasaava tulonsiirtojirjestelmi
ja tasa-arvotavoitteet pystyttdisiin pitimain ennallaan suurtyoreo-
myyden ja taloudellisen laskukauden aikana. Monilla tahoilla hy-
vinvointivaltiollisten tavoitteiden saavuttamiseksi tehdyt kannus-
tintoimenpiteet arvioitiin tehottomiksi. Tasa-arvoisen yhteiskunnan
tavoitteleminen katsottiin talouden toimivuuden kannalta jopa hai-
talliseksi (K1, 11). Vihidosaisimpien aseman turvaamiseksi tehtyjen
tulonsiirtojen todettiin hidastavan talouskasvua ja yllapitivin suur-
tyottomyytea. (Julkunen 2001, 81-94; Parpo 2004, 67-68.)

Nima tekijac yhdessa aiheuttivat sen, etta kannustinrakennetta
ruvettiin tarkastelemaan ensisijaisesti talouden tehokkuuden ja kan-
nustinrakenteiden johdonmukaisuuden nikokulmasta. Kannustin-
loukkutyoryhmin loppuraportissa (K1, 11) todetaan:
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Kannustavuustavoitetta  joudutaan — arvioimaan  sosiaaliturvan
perinteisten tavoitteiden, s.o. koyhyyden lievittimisen tai vihim-
maistoimeentulon turvaamisen, tuloerojen tasaamisen ja ansio-
tulojen menetyksen korvaamisen rinnalla ja hakemaan uutta tasa-
painoa ndiden ja tyonteon kannustavuustavoitteiden kesken. Pohjim-
miltaan on kyse tehokkuuden ja tasa-arvoisuuden tavoitteiden yh-
teensovittamisesta.

Kannustinpolitiikassa katsottiin, ettd oli tingittava kannustamisen eet-
tisisti paimdiristd ja tarkasteltava instituutiota tehokkaampien tyol-
listimistoimenpiteiden ja -keinojen kautta. Tyonteon kannustavuutta
haluttiin lisita koskemalla tulonsiirtojirjestelmain - erityisesti sosiaali-

turvaa heikentimalli.

Kannustinrakenteen keinojen tehostaminen eli tyollistdmiskehys

Kannustinrakenteen eettiset piamaiarit ja taloudelliset voimavarat jou-
tuivat ristiriitaan keskenain 1990-luvun aikana. Tistid syystd kannus-
tinrakenteen tehdivdi ryhdytdiin tarkastelemaan sen tydmarkkinoita
korjaavien keinojen kautta (K1, 11). Kannustinrakenteen ensisijaiseksi
tavoitteeksi tuli tydllisyyden parantaminen. Jarjestelmin rationalisoin-
tiin pyrkinyt kannustinpolitiikka oli pohjimmiltaan hyvinvointivaltion
toimintaperiaatteisiin ja sen ideologiaan kohdistuvaa kritiikkii. Arvos-
telun voi tiivistdi seuraaviin viitteisiin: hyvinvointivaltion yllipitoon ei
ole rahaa, sille ei 16ydy riittavisti kannatusta, se tuhoaa ihmisen oman
vastuun ja vapauden, se passivoi ja aiheuttaa riippuvuutta ja sen raken-
teet ovat vairistyneet (Kantola & Kautto 2002, 15).
Tyollistamiskehyksen argumentaatiota hallitsee uusklassinen teo-
reettinen talousajattelu, jossa ihmisten oletetaan kiyttaytyvin lyhyen
aikavilin etujensa mukaisesti, pitavin tyota haittana ja kdyttaytyvan ta-
lou-dellisten kannustinten mukaisesti. Sosiaaliturvaa yllipitava valtio
antoi yksiléille viaranlaisia kannustimia, eli se ei vallitsevan ajactelun
mukaan rohkaissut tyon etsimista. Uusklassiseen talousajatteluun sisil-
tyy myos vaatimus tyomarkkinoiden joustavuudesta ja vapauttamisesta
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saannoksistd. Kirjistetysti tydllistimiskehyksen kannustinajactelu lih-
tee siitd, ettd kansalaiset (ennen kaikkea ty6ttomit) on saatava irti riip-
puvuudesta sosiaalitukiin. Tami ajattelu sai kannatusta laman jilkeen,
miki aiheutti tulokseksi sosiaalimenojen leikkaukset ja teki velvoitta-
misen tyomarkkinoille lihes ainoaksi kannustamisen piimairiksi.

Tyéllistimiskehyksen politiikkatavoitetta voidaan pitdd eriin-
laisena moraalisena ryhtiliikkeeni, jolla siirrettiin vastuu tyéttémyy-
desti tydttomin harteille. Tulonsiirtojen, verotuksen ja etuuksien yh-
teisvaikutusta pyrittiin muuttamaan siten, ettd ne aina kannustavat
tyéntekoon. Kannustinmuutoksilla haluttiin korjata vero- ja sosi-
aaliturvajirjestelmin tyon tarjontaan liittyvid ongelmia, joita olivat
muun muassa vihimmiisturvan korkea taso tyomarkkinoilla makset-
taviin pienimpiin palkkoihin verrattuna, toimeentulotuen kohden-
nus- ja mitoittamisongelmat sekd heikot tyb6ttémyysturvan kannus-
tinvaikutukset (K1, 16). Rationalisoivilla ja tehostavilla toimenpiteilld
lisiteiin taloudellisia kannustimia, joilla pidstiisiin irti tydttomyys-
ja tuloloukuista. Kannustinjirjestelmin sosiaalisia perustavoirteita ja
tyéomarkkinoiden joustavuutta ja tehokkuutta oli valtiovallan mieles-
td arvioitava enemmin rinnakkain ja sovitettava ne yhteen kannustin-
rakennetta uudelleen muokattaessa (K1, 9).

Tyollistimisargumentaation suurimmat ongelmat ovat sen hyvin
yksipuolisessa tyén kohtaanto-ongelman tulkitsemisessa, jonka mu-
kaan ty6ttomyys on ennen kaikkea tybvoiman tarjontaongelma, eiki
niinkdin tydvoiman kysynnin puutetta. Hyvia taloudellinen kehitys on
Suomessa edesauttanut tyéttomyyden suhteellisen nopeaa vihenemis-
ti. Tyottomyys on puolittunut laman huippuvuosista, mutta Suomessa
on edelleen noin 200 000 ihmistd, jotka ovat joutuneet tai ovat vaarassa
joutua tyomarkkinoiden ulkopuolelle (Kalela 2006). Nimi kansalaiset
ovat kannustinpolitiikan keskeisin kohderyhma.

Tyollistimiskehyksen mukaisilla toimenpiteilld ei ole onnistuttu
riictdavian hyvin integroimaan pitkiaikaistyottomia ja syrjaytyneiti ta-
kaisin tyomarkkinoille eli vihentimiin sitkedd rakennetyduomyytdi.
Lisiksi perus- ja vihimmaiisturvaetuuksien kehitys on jainyt jilkeen an-
siotuloista ja ansioturvasta. Kannustusidean seurauksena tuloerot ovat
merkittivisti kasvaneet ja suhteellinen koyhyys lisiantynyt. Kannusta-
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via tuloeroja on lisitty muun muassa jattamalla vihimmaisturvaetuuk-
sien taso markkinoiden ja ansiotason muutosten kehityksesti jilkeen
(Heikkila 2006). Kannustamispolitiikan ongelmana on, ettd vaikka it-
sensi elittiminen tyonteolla ja vastuullinen elimi olisivatkin kansa-
laisen omia tavoitteita, rakenteet eivit aina tue niiden toteuttamista.
Kannustinrakenteen merkitys tydyhteiskunnan tavoitteisiin sitoutta-
vana jirjestelmini on tistd syystd heikentynyt. Tyollistimiskehyksen
mukaisen politiikan tulevaisuuden haasteena on l6ytdi aktivointitoi-
menpiteiden rinnalle uusia tapoja toteuttaa toimivampaa ja ihmisten
tosiasialliset kyvyt huomioonottavaa tyollistimispolitiikkaa (Hallitus-

ohjelma 2007, 59-60).

Taloudellisen tehokkuuden lisadminen eli markkinakehys

Kolmas argumentaatiokehys tihtidi ensisijaisesti markkinoiden mah-
dollisimman tehokkaaseen toimintaan ja kilpailukyvyn varmistami-
seen. Taloudellista tehokkuurra ja kilpailukykyid korostava argumen-
taatio on viime vuosina saanut Suomessa yhi enemmin jalansijaa ja se
on monessa suhteessa yhteneviinen tyollistimiskehyksen kanssa. Nii-
den tavoitteiden katsotaan olevan vilttaimittomia ehtoja hyvinvoin-
nin tuottamiselle. Tidssd argumentaatiokehyksessa markkinatalouden
annetaan ensisijaisesti ohjata hyvinvointipolitiikkaa ja toimia kannus-
tajana. Markkinakehyksessi argumentoidaan tietoisesti hyvinvointi-
valtion polititkan muuttamisen puolesta, jotta talouden toimintaa
voitaisiin tehostaa.

Hyvinvointipolititkan supistuneiden resurssien katsotaan merkit-
sevin melko suoraviivaisesti sitd, ettd kiytettavissi on yksinkertaises-
ti vaihemmin varoja kansalaisten hyvinvoinnista huolehtimiseen (K1,
10). Vieston ikdantyminen ja edelleen korkea tyéttomien maara ovat
johtaneet siihen, ettd hyvinvointipalveluihin kiytettivia resursseja jou-
dutaan uudelleen allokoimaan ja palveluja tehostetaan, jotta pystytiin
tuottamaan tarvittavat palvelut niita tarvitseville. Markkinakehys ko-
rostaa taloudellisten voimavarojen ensisijaisuutta ja nikee hyvinvoin-

tivaltiolliset arvot sille vastakkaisina pyrkimyksini. Markkinamekanis-

177



mi voi tamin argumentaatiokehyksen mukaan johtaa taloudellisesti
tehokkaaseen toimintaan, mutta ei vilttdmitd oikeudenmukaisuu-
den toteutumiseen. Hyvinvointiyhteiskunta pyrkii kansalaisten perus-
tarpeiden, eli toimeentulon minimitason ja tasa-arvoisuuden turvaa-
miseen (Raunio 1995, 35), mutta markkinamekanismi ei vilctamacei
takaa niicd, vaikka se lisdisikin oikeudenmukaisuuden toteuttamisen
resursseja. Kansalaisten tasa-arvoa lisiivi kannustinrakenne ei tilloin
enii ole tavoiteltavin kannustamispolitiikan pidamairi, vaan kasvavat
tuloerot hyviksytain osana yhteiskunnan todellisuutta ja niiden nih-
dain toimivan kilpailukykya lisiavina kannustimina.

Markkinakehyksessa ajatellaan, ettd jos julkinen sektori kasvaa,
kasvavat my6s sosiaalimenot ja niiden my6ti verotus. Verotuksen ja
maksujen kasvun katsotaan vain haittaavan talouden hintasuhteita ja
sitd kautta taloudellista tuotantoa, investointeja ja tydllisyyted. Tekno-
logisen kehityksen ja globalisaation myéta tyomarkkinoiden luonne on
muuttunut niin merkiccavisti, ettei kannustinrakennetta enii ajatel-
la voitavan perustaa perinteisen, tiystyollisyyttd ja tasa-arvoisuutta ta-
voittelevan hyvinvointivaltion olosuhteisiin (Martin 1996; Schwartz
2001). Lisaksi ajatellaan, ettd mikali kannustavuuden periaatteena ole-
van taloudellisen tehostamisen uudistustarve kielletiin, hyviksytiin
seuraukseksi kokonaishyvinvoinnin aleneminen (K3, 52-53; Teppala
2006, 9). Tihin vetoaminen on kuitenkin ongelmallista, koska hyvin-
voinnin mittaaminen on riippuvaista siitd, kenen hyvinvointia ensisi-
jaisesti tarkastellaan.

Markkinakehyksessi sosiaalistaloudellisten erojen pienentiminen
kannustinrakenteen avulla riippuu siitd, onko se kansantaloudellisesti
kannattavaa ja tehokasta. Argumentaatio ilmentii sitd hyvinvointipoli-
titkan ongelmaa, ettd tasa-arvoistava tulonjako nihdiin esteeni talou-
delliselle tehokkuudelle. Taman mukaisesti universaaleista palveluista
siirrytdin kohti kohdentavia tukitoimia, jotka murentavat yhdenvertai-
suuden periaatetta. Tarveharkintainen hyvinvointivastuu koskee enii
vain niitd, jotka ovat kaikkein heikoimmassa asemassa.

Viime vuosina markkinakehyksen eriiksi keskeisimmiksi kisit-
teeksi on noussut niin sanottu workfare-ajattelu (ks. esim. Honkanen
2007, 226-232). Kisitteelld tarkoitetaan sosiaaliavun vastineeksi teh-
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tavid tyoed. Yhdysvalloissa workfare-ohjelmart yleistyivac 1980-luvul-
la Ronald Reaganin presidenttikauden aikana. Viimeisin suuri askel
workfare-suuntaan Yhdysvalloissa otettiin vuoden 1996 sosiaaliapu-
uudistuksessa (Rank 2004). Suomessa kannustinrakenteen uudistami-
nen workfaren suuntaan on ollut vihiistd, mutta joitakin sen kaltaisia
jarjestelmid l8ytyy. Niitd ovat ensinnikin tyomarkkinatukea koske-
va laki, joka antaa viranomaisille laajat valtuuder sijoittaa ty6ttomii
palkattomaan tySharjoitteluun. Toiseksi pitkidaikaistydttomien tyo-
markkinatuki ja kuntouttava ty6toiminta sisaltivit workfare-element-
teji, kuten tydttomin tyostd kieltdytymistd rajoittavia velvoitteita.
(Honkanen 2007, 230-231.)

Yhteiskuntapoliittiset arviot osoittavat, ettd Suomessa tehdyt mark-
kinakehyksen mukaiset politiikkaratkaisut ovat lisinneet tyéllisyytti ja
kasvattaneet taloutta. Vaikka suurin osa viestosta on piissyt osallisek-
si taloudellisesta kasvusta, on hyvinvoinnin jakauma kirjistynyt. Ta-
loudellinen ja sosiaalinen eriarvoisuus on merkittivasti lisiintynyt ja
nousukaudesta huolimatta tuloilla mitattu koyhyys on kasvanut (Stakes
2006). Tillainen kehitys, jossa kannustavuuden nimissi hyviksytidin
taloudellisesti eriarvoistuva yhteiskunta, on tiysin markkinakehyksen
ideologian mukainen.

Tuottavasti, mutta eettisesti kannustava yhteiskunta

Edelld on tarkasteltu kannustusidean sisalti ja sen avulla tavoiteltuja
poliittisia paimairid. Keskeisimpid niista ovat olleet kansalaisten hy-
vinvoinnista ja tasa-arvosta huolehtiminen (hyvinvointikehys), tyollis-
tymisvaikutusten parantaminen kannustin- ja tuloloukkuja poistamalla
(tyollistamiskehys) seki taloudellisen tuottavuuden lisadaminen tukijar-
jestelmdi heikentimilla ja kohdentamalla (markkinakehys). Eettiset
nikokohdart suhtautuvat toisistaan poikkeavasti ndihin kannustamisen
paamadriin. Ensimmaisessd argumentaatiokehyksessi oikeudenmukai-
suusnikokohdat ovat talouden tehokkuutta ensisijaisempia. Kahdessa
jalkimmaisessd oletetaan, ettd taloutta ja tydomarkkinoita tehostamalla
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tuotetaan suurin maira hyvinvointia ja nain myos lisitain oikeuden-
mukaisuuden resursseja.

Kannustamisen etiikan avainkysymykseni on, miten kannustaa
yhti aikaa tuottavasti ja eettisesti. Ediikan kannalta on hankalinta, jos
yhteiskuntapolitiikassa oikeudenmukaisuus nihddin alisteisena, jopa
vastakkaisena arvona talouden tehokkuudelle. Mutta yhti ongelmal-
lista on, jos oikeudenmukaisuutta pidetdin rijppumattomana talouden
lainalaisuuksista. Mikdin niista tavoitteista yksiniin ei takaa yhteiskun-
nassa hyvinvoinnin kokoamiseksi tarvittavia voimavaroja. Timi johtuu
siitd, ettd talouden tehokkuuden tavoite saattaa tuottaa vilitontd epioi-
keudenmukaisuutta. Tasa-arvotavoitteen korostaminen saattaa taas pit-
killd cihtaimelld aiheuttaa talouden heikentymisti niin, etti sen yllapi-
timinen aiheuttaa yleisen kurjistumisen. Tamin vuoksi eri padmairien
tulisi olla tasapainoisessa suhteessa toisiinsa, jotta ne yhdessi luovat seki
taloutta ja tydllisyyttd tukevan ettd mahdollisimman oikeudenmukai-
sen kannustinrakenteen. Yhteys kannustavuuden ja oikeudenmukaisen
hyvinvoinnin vililli on muodostunut Suomessakin haasteelliseksi. Hy-
vinvointipolitiikassa on osoittautunut vaikeaksi tuottaa kannustavuutta
ilman, etti joistakin eettisistd kriteereisti olisi jouduttu tinkimiin. Kes-
kustelu hyvinvointipolititkan taloudellisesta kannattavuudesta koskee
myds oikeudenmukaisuuden ja tasa-arvoisuuden yllipitimisen kannat-
tavuutta. Oikeudenmukaisuus ei tarkoita ainoastaan sitd, ettd yhreis-
kunta kohtelee tasavertaisesti ja reilusti kaikkia kansalaisiaan. Oikeu-
denmukainen yhteiskunta saattaa tuottaa markkinatalouden kannalta
episuotuisia kannustinvaikutuksia, kuten tyén teon kannustimien vi-
henemistid ja vastavuoroisuuden periaatteiden himirtymisti. Mutta
yhteiskunta, joka ehkiisee syrjiytymistd, kuten rikollisuutta, nuorten
kouluttamattomuutta, mielenterveysongelmia ja alkoholismia, saattaa
pitkilla aikavalilld osoittautua seki parhaiten tuottavaksi ettd eettiseksi
yhteiskunnaksi. Useissa maailman kilpailukykyisimmissi maissa — esi-
merkiksi Tanskassa, Ruotsissa ja Suomessa — on edelleen voimassa uni-
versaaleja ja hyvinvointieroja tehokkaasti tasoittavia sosiaaliturvajirjes-
telmii (World Economic Forum 2007). Taloudellinen kannattavuus
on siis mahdollista yhdistid menestyksellisesti oikeudenmukaisuuteen

ja tasa-arvoon.
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7 UNIVERSALISMISTA SELEKTIVISMIIN?

- Miten koyhyyspolitiikka vakiintui
1990- ja 2000-luvun alun Suomessa?

Susan Kuivalainen & Mikko Niemela

Miti enemmiin keskitymme auttamaan vain koyhid, siti vihem-
mén lopulta autamme heiti; miti enemmdin kobdistamme tuen
yksinomaan koyhille, siti vihemmiin todennikdiisesti lievennimme
koyhyytti.. . Jos pyrimme taistelemaan koyhyytti vastaan keskit-
tamilld etuisuudet koyhille, saatamme kylli voittaa yksittiisii tais-
teluita, mutta hiviimme todennikiisesti sodan.

N din kuvaavat ruotsalaiset sosiaalipolitiikan tutkijat Walter Kor-
pi ja Joakim Palme (1996, 32) uudelleenjaon paradoksia, jonka
mukaan laaja-alaiset (institutionaaliset) sosiaalipoliittiset jirjestelmit
poistavat eriarvoisuutta ja kdyhyyttd tehokkaammin, kuin kohdistavat
jarjestelmit. Muiden Pohjoismaiden tapaan Suomi kuuluu laaja-alaista
hyvinvointivaltiomallia edustavien maiden joukkoon. Mallin tyypilli-
nen piirre on koko viest6i koskevien palvelujen ja etuuksien kattavuus
ja vihintian kohtuullinen taso. Jirjestelmien taustalla on universalis-
min idea — idea siitd, ettd etuuksiin ja palveluihin ovat oikeutettuja
kaikki vakituisesti maassa asuvat.

Universalismin idea on nikynyt poliittisten instrumenttien tasol-
la. Kéyhyyden poistaminen ja viestoryhmien vilisen eriarvoisuuden
tasoittaminen ovat olleet sosiaalipolititkan tirkeimpid tehtivid. Laaja-
alaista hyvinvointivaltiomallia edustavat maat ovat vastanneet niihin
tehtaviin koko viestoid koskevilla etuuksilla. Pelkistian koyhille tarkoi-
tettuja selekdiivisia politiikkaohjelmia ei ole tarvittu. Koyhyyden ni-
kokulmasta kuvaavaa on, ettid koyhyyden vastaiset toimenpiteet (anti-
poverty policies) eivit ole perinteisesti kuuluneet universalismin ideaa

toteuttavien maiden sosiaalipoliittiseen sanastoon.
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Tilanne kuitenkin muuttui 1990-luvun Suomessa. Vuosikymme-
nen alussa tydttomyys ja velkaongelmat lisadntyivit ja leipdjonojen kas-
vaessa koyhyydestd tuli toistuva teema julkisuudessa. Lama merkitsi
hyvinvointivaltiollisen kasvukauden pidttymisti ja sosiaaliturvan leik-
kaukset aloitettiin vuonna 1992 (ks. Heikkili & Uusitalo 1997). Sa-
maan aikaan voimistui keskustelu hyvinvointivaltion tehottomuudesta
ja kannustavuudesta. Vallalle nousi kisitys, jonka mukaan sosiaaliturva
ei enai torju kdyhyytdi ja syrjaytymistd, vaan synnyttai hyvinvointitap-
pioita aiheuttavia tuloloukkuja (VNK 2001, 102; ks. Bjorklundin ja
Airion luku tissi teoksessa). Tavoitteeksi asetettiin yhi enenevissi mii-
rin tyonteon kannustavuus.

1990-luvun loppupuolella kannustinajactelun rinnalle nousi huo-
li yhteiskunnan vihiosaisempien tilanteesta. Paavo Lipposen toisen
hallicuksen (1999-2003) ohjelmassa mainittiin — ensimmiisen ker-
ran hallitusohjelmien historiassa — koyhyyden ja syrjaytymisen ehkiisy.
Samalla alkoi uusi aikakausi suomalaisessa sosiaalipolitiikassa. 2000-lu-
vulla kéyhyydesti ja syrjaytymisestd puhuttiin hallitcusohjelmissa, koy-
hyyden ja sosiaalisen syrjaytymisen vastaisissa toimintasuunnitelmissa,
sosiaali- ja terveyspolitiikan strategioissa ja muissa kehittimisohjelmis-
sa — kéyhyyden vastaiset toimenpiteet tulivat suomalaisen sosiaalipoli-
titkan sanastoon. Kéyhyyden politisoitumisesta kertoo osaltaan se, etti
vuosina 2001-2006 tehtiin viisi koyhyyteen liittyvii vilikysymysti.

Muutos tapahtui myés poliittisten instrumenttien tasolla. Koy-
hyyttd alettiin torjua universalismin idean sijaan kohdistetuilla tuki-
toimenpiteilli. Niin sanotut kéyhyyspaketit ovat uuden koyhyyspo-
liciikaksi nimetyn idean lippulaivoja. Vuonna 2001 hallitus kokosi
koyhyyden ja sosiaalisen syrjiytymisen vastaisen toimenpideohjelman,
joka julkisuudessa nimettiin kdyhyyspaketiksi. Politiikassa tapahtuneen
muutoksen pysyvyyttd ilmentavic sictemmin, vuosina 2005 ja 20006,
valmistellut uudet, "kaikkein heikoimmassa asemassa olevien tuke-
miseksi ehdotettujen toimenpiteiden” kokonaisuudet. Suomalaiseen
sosiaalipolitiikkaan syntyi uusi instrumentti — koyhyyspolitiikka. So-
siaalipoliitikko Jouko Kajanoja (2005) katsoo nykyisessi politiikassa
olevan sellaisia elementteji (joista keskeisimpinid koyhyyspaketit), jot-
ta voidaan puhua erityisestd politiikan lohkosta, kéyhyyspolitiikasta.
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Mvés sosiaalipoliitikko Matti Heikkila (2006) perdankuuluttaa koy-
hyvspolitiikkaa, joka on kohdentavaa ja korjaavaa sosiaalipolitiikkaa.
Kéyhyyspolitiikka on kisitteend uusi suomalaisessa sosiaalipoliittisessa
sarastossa. Olemme mairitelleet sen korjaavaksi ja tiydentiviksi poli-
tiikaksi, jossa toimenpiteet suunnataan entistd tarkemmin niille, joil-
la koyhyyden riski on suurin tai jotka ovat jo kdyhia tai syrjiytyneitd
(Kuivalainen ym. 2005).

Sosiaaliturvajirjestelmin tasolla muutokset eivic ole olleet suu-
ria eivitki akkiniisid. Sosiaaliturvan tilkkutikkii ei ole lihdetty radi-
kaalilla ravalla muuttamaan. Suurten muutosten sijasta tilkkutikkiin
syntyneita reikid on pyritty tilkitsemain yksicdisilla korjauksilla. Rai-
ja Julkunen (2006, 52) kuvaakin "universalismin kdyhtymistd” ja koy-
hyyspolititkan esiinmarssia hiipivaksi. Toistaiseksi kyse on pienistd ja
vahittidisistai muutoksista, jotka saattavat kumuloituessaan johtaa sel-
viin jirjestelmidmuutoksiin (Rothstein 1998; Palier 2005). Politologi
Peter Hall (1993) nikee politiikkaparadigmassa tapahtuvien muutos-
ten olevan merkittavimpii silloin, kun ne luovat huomattavia insti-
tutionaalisia muutoksia (vrt. Campbell 2004). Politiikkaparadigmalla
hin viittaa ideoiden kehykseen, joka miirittelee politiikan tavoitteet ja
keinot sekd niiden ongelmien laadun, johon politiikalla pyritdin vai-
kuttamaan. Niyttia siltd, ettd ideat ovat muuttuneet 1990-luvun puo-
livilin jilkeen enemmin ja nopeammin kuin instituutiot.

Tissa luvussa tarkastelemme, milld tavoin koyhyyspolitiikan idea
nousi suomalaiseen sosiaalipolitiikkaan ja sosiaalipoliittisten instru-
menttien joukkoon. Tarkasteluajanjakso on 1990-luvun puolivilisti
vuoteen 2007. Koyhyyspolitiikkaa koskevia ideoita tarkastellaan ohjel-
mallisina ideoina. Ohjelmia pidetdin yhteni idean muotona (Camp-
bell 1998). Tutkimuksen kohteena on valtiovallan, hallitusvastuussa
tuona aikana olleiden poliittisten puolueiden (Keskustan, Kokoomuk-
sen, Ruotsalaisen kansanpuolueen, Sosiaalidemokraattisen puolueen,
Vasemmistoliiton ja Vihreiden) seki kirkon ja kansalaisjirjestojen koy-
hyytti kisittelevit ohjelmat ja kannanotot. Aineisto esitetdin yksityis-
kohtaisemmin kussakin alaluvussa. Ideat ohjelmina kertovat, miten
asiakysymykset, tissi yhteydessi koyhyyteen liittyvit asiat, pyritain
ratkaisemaan (Campbell 2004). Ohjelmart ovat tirkei tutkimuskohde,
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koska ne kertovat miti asioita toimijat pitavit merkittivinid tiettynd
ajankohtana. Ohjelmaa asettaessaan toimijat rajaavat mahdollisten ai-
heiden joukon niihin aiheisiin, jotka otetaan huomioon ja joihin toi-
minnassa kiinnitetdin huomio (Kingdon 1995).

Tarkastelemme milloin ja miten kdyhyys nousi eri toimijoiden oh-
jelmiin. Nihdainké koyhyys toimijoiden keskuudessa sellaisena ongel-
mana, joka nostetaan ohjelmiin ja toiminnan kannalta merkittiviksi
asiaksi? Toisena tarkastelun kohteena on, minkilaisia ideoita kéyhyy-
den vihentimiseksi on esitetty. Olemme kiinnostuneet keinoista, joita
toimijat esittivit ohjelmissaan koyhyyden vihentimiseksi tai ehkiise-
miseksi. Kanadalainen sosiologi Daniel Béland (2005) viittaa ideaki-
sitteelld sekd yksittdisiin toimenpiteiden vaihtoehtoihin ettd niihin
periaatteisiin ja uskomuksiin, joihin nimi ovat yhteydessi. Pohjois-
maisen hyvinvointimallin periaatteiden mukaan koyhyyttd on pyrit-
ty ehkiisemiin universaaleilla palveluilla ja tulonsiirroilla. Kohden-
tavan politiikan periaatteille on ominaista puolestaan toimenpiteiden
suuntaaminen kaikkein heikoimmassa asemassa oleville. Luvussa tar-
kastellaan, missi miirin ohjelmissa tuodaan esiin perinteiselle poh-
joismaiselle mallille ominaisia keinoja ja missa miirin esiin nostetaan
kohdentavia toimenpiteitd. Kiinnostuksen kohteena on pohtia voi-
daanko kéyhyyttd koskevista ohjelmista muodostaa johdonmukainen
politiikkaparadigma.

Aineiston analysointi kiynnistyi sithen perehtymailld ja sen yksityis-
kohtaisella luennalla. Tiamin jilkeen aineistosta poimittiin erityiseen
tarkasteluun kohdat, joissa puhuttiin koyhyydesti, kéyhyyden vihen-
timisen tai ehkiisemisen keinoista ja toimenpiteista seki niisti teki-
joistd, jotka katsottiin olevan yhteydessa koyhyyteen. Analyysikehikko
noudattaa edelli esitettyd Peter Hallin (1993) esittimii polititkan pa-

radigman kisitertd. Analyysimenetelmini kiytetdan sisallon erittelya.
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Kirkko ja kansalaisjarjestot koyhyyskeskustelun avaajina

Keskustelu koyhyydestda 1990-luvun alussa nousi ennen kaikkea kansa-
laisjirjestojen ja kirkon toimesta. Nimi tahot aloittivat ruoka-avun ja-
kamisen ja heikoimmassa asemassa olevien erityistoimenpiteiden jir-
jestimisen. Ruokapankkitoiminta on nihty kirkon toimena puhua
koyhyysongelmasta. Se oli kirkon vastaus taloudellisen hidin kirjistymi-
seen ja keino puhua vallitsevasta hidasti (Kuvaja 2002, 27). Vilitémin
lihimmaisenrakkauteen perustuvan auttamisen lisiksi haluttiin osoittaa
koyhyys- ja syrjaytymisongelmien vakavuus ja laajuus tekojen, ei niinkaian
puheen, avulla. Luterilaisen kirkon ruokapankkitoimintaa koordinoiva
Ruokapankkityoryhmi teki aloitteen "Nilkiryhmin” koolle kutsumises-
ta. Piispa Eero Huovisen johtama Nilkiryhmai, kéyhyyden vihentimisti
kisittelevi neuvottelukunta, perustettiin vuonna 1997 ja siini olivat ji-
senind eduskunnan, elinkeinoelimin, Kuntaliiton, kansalaisjirjestojen ja
kirkon edustajia seki ns. asiantuntijaryhmi (Nalkiryhma 1998).

Nilkiryhmin tehtivini oli 1) "nilin kasvojen” hahmottaminen,
2) arvokeskustelu koyhyysongelmasta, 3) ehdotusten tekeminen koy-
hyyden vihentimiseksi ja 4) inhimillisia kirsimyksida tuottavan koy-
hyysongelman pitdiminen esilli julkisuudessa. Nilkiryhmin raportti
julkaistiin marraskuussa 1998. Raportissa koyhyysongelmien taustoja
esitelldan seuraavasti:

Seurakunnat ovat diakoniatehtivinsi mukaisesti pyrkineet "autta-
maan niitd, joiden hiti on suurin ja joita ei muuten auteta’.
Lisiintynyt koyhyys on nikynyt jopa suoranaisena nilkéind. ...Mo-
nissa seurakunnissa koetaan, etti aineelliset ja henkiset voimavarat
ovat ehtymiissi. Kirkossa on kasvavaa huolta, ettei hidéinalaisia pys-
tyti endd auttamaan. Niin laajoja ongelmia voidaan ratkaista vain
sosiaalipolitiikan keinoin.

Keskeisin nialkiryhmin tehtavi oli keskustelun herittiminen ja sanoma
oli suunnattu valdovallalle ja erityisesti tulevalle, vuoden 1999 edus-
kuntavaalien jalkeiselle hallitukselle. Nilkiaryhmi esittikin, ettd "edus-
kuntavaalien jilkeen asetettava hallitus laatii ja toteuttaa ohjelman koy-
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hyyden torjumiseksi” siten, ettd hallitusohjelmaan kirjataan erillinen
ohjelmakohta koyhyyden ja syrjiytymisen ehkiisemiseksi ja vihenta-
miseksi. Nalkiryhmi myos kritisoi harjoitettua hyvinvointipolitiikkaa
muun muassa toteamalla, ettd Suomi on tinkinyt hyvinvointimallin-
sa normatiivisesta perinndstd, johon kuuluvat universaalit sosiaaliset
etuudet, julkisen vallan vastuu ihmisten hyvinvoinnista, pyrkimys tasa-
arvoon ja tdysty6llisyyteen. Raportin mukaan valtio on osittain vetiy-
tynyt hyvinvointivastuusta ja "suomalainen yhteiskunta on siirtymassi
universaalista sosiaalipolitiikan mallista residuaaliseen”.

Kéyhyysongelman ydin nihtiin olevan perusturvan riittimactomyy-
dessi ja toimimattomuudessa. Tami nikyy erityisesti ty6ttomyysturvan
osalta pitkiaikaistydttomien heikkona asemana. Samalla "kunnallisesta
toimeentulotuesta uhkaa muodostua yleinen pienituloisuuden ja tyoe-
tomyyden perusturva”. Nalkiryhmin raportissa mainittiin 28 toimen-
pide-esitystd koyhyyden poistamiseksi. Vaikkei kaikkia ehdotettuja toi-
menpiteitd olekaan toteutettu, huomionarvoista on, ettd vuoden 1999
eduskuntavaalien jilkeen asetetun Lipposen toisen hallituksen ohjel-
maan tuli ryhmin ehdotuksen mukainen ohjelmakohta.

Piispat ottivat kantaa suomalaisen hyvinvointivaltion tilaan ja sen
tarvitsemiin muutoksiin keviilli 1999 julkistetussa puheenvuorossa
Kohti yhteisti hyvid. Aloite kannanoton tekemiseen tuli vuoden 1996
kirkolliskokoukselta, joka kaipasi kirkolle omaa “sosiaalioppia™ (Malka-
vaara 2000, 13). Vaikkei siti viralliseksi opiksi voidakaan miiritella, pu-
heenvuorolla on merkittivi arvo kirkon sisilld ja muussa yhteiskunnassa.
Puheenvuoro nostatti ilmestyessiin paljon keskustelua, johon osallistui-
vat niin poliitikot, talouselimin vaikuttajat kuin tutkijackin (Parviainen
2000; Reina 2000). Kirkko otti kantaa suomalaisen hyvinvointimallin
moraaliseen perustaan myos vuonna 2005 julkaistulla Kirkon Sosiaali-
foorumin pamfletilla Samassa veneessi. Kirkon Sosiaalifoorumi koottiin
jatkamaan nilkiryhmin tyéti. Se on Kirkkopalveluiden vuonna 2002
asettama foorumi, jonka tehtivini "on seurata erityisesti yhteiskunnallis-
ta arvokeskustelua, osallistua siihen ja pyrkia vaikuttamaan alan piacok-
sentekoon muun muassa julkisuutta hyviksikayttien”. Foorumin jisenet
edustavat nilkiryhmin tapaan yhteiskunnan eri osa-alueita, kuten julkis-
ta hallintoa, tutkimus- ja talouselimia, kirkkoa ja kansalaisjirjestoja.
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Molemmat kannanotot pohtivat hyvinvointivaltion perusarvoja lu-
terilaisesta perinteesti ja sen kultaisen siinnon pohjalta, joka korostaa
heikoimmassa asemassa olevien tilannetta. Kannanotoille yhteisia aiheita
ovat vilinpitimittémyyden ja itsekkyyden lisidntyminen yhteiskunnas-
sa seki kaikkein kéyhimpien unohtaminen. Kéyhimpien unohtaminen
tulee voimakkaimmin esiin Kohti yhteisti hyvii — puheenvuoron koy-
hyyden kuvauksessa:

Lama palautti koyhyyden ja jopa nilin Suomeenkin. Koyhyys kitkey-
tyy usein lihioibin, joissa monet eldvit eristynytti elimdi kiymiitti
ehki vuosiin kaupungin keskustassa. Markkinat eivit vilita beistd,
koska heilli ei ole ostovoimaa. Tisti syysti myos julkisuus unohtaa
helposti koyhyyden. Koska kiyhit eiviit ole nikyvissi, heidin etujaan
on — pdidoman niin vaatiessa — entistd helpompi karsia.

Kannanotot ovat huolissaan hyvinvointivaltion tilasta ja siitd, ettei hy-
vinvointivaltio endi pysty lunastamaan lupauksiaan. Hyvinvointijirjes-
telmien nihtiin toimivan erityisen huonosti huono-osaisimpien viesto-

ryhmien kohdalla.

Hyvinvointivaltio on erdinlainen lupaus kansalaisille: sinusta vili-
tetiin ja pidetiin huolta. Enti jos julkisen sektorin voimavarat eiviit
endid riitd huolehtimaan kaikista? Silloin ne, joilla ei ole voimia tai
kykyi pitdd itse itsestiin huolta, joilla ei ole tiivisti lihimmiiisten
ja omaisten turvaverkkoa eiki riittivisti varoja ostopalveluihin, ovat
vaarassa pudota veneestd. Niin on kiynyt, eiki pudokkaista ole pu-
laa. Heiti ovat erityisesti asunnottomat, pitkiaikaistyottomat, mie-
lenterveyspotilaat ja -kuntoutujat seka ylivelkaiser. Myis yhi useam-
mat lapset, vanhukset ja sairaat ovat vaarassa jiidi vaille turvaa.
... Huolestuttavaa on kuitenkin erityisesti se, ettd jirjestelmd toimii
erityisen huonosti juuri kaikkein koyhimpien kobdalla. (Kirkko-
palvelur 2005)

Lihtiessian luterilaisesta etiikasta ja kaikkein koyhimpien auttamises-
ta kannanotot korostavat pohjoismaiseen normatiiviseen perinteeseen
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pohjautuvan hyvinvointivaltion siilytcimisen irkeyted. Kohri yhteista
hyvid -puheenvuorossa timi on esitetty seuraavasti:

Pohjoismaissa on pyritty siihen, etti varsinaista koyhyytti ei olisi. ..
Hyvinvointiyhteiskunta, joka takaa kansalaisille yhtiliiset perus-
oikeudet, onkin tyypillinen juuri luterilaisille Pohjoismaille. Sen
parbaat puolet ovat kultaisen siinnon bistoriallista sovellusta. Siini
lihdetiin kokonaisuuden edusta ja asetutaan toisen ihmisen puo-
lelle. .. Piimidriksi ei riiti sekddn, etti syrjaytyneitd autetaan aineel-
lisesti. Ainoa hyviksyttivi yhteiskuntamalli on sellainen, jossa kaikki
kansalaiset ovat yhteiskunnan téiysivaltaisia jisenii ja myos voivat

pitdd itsedin sellaisina.

Vaikka myés Kirkon Sosiaalifoorumin pamfletti Samassa veneessi
(Kirkkopalvelut 2005) korostaa, ettd "sosiaalipolitiikan ensisijaisena ta-
voitteena on edelleen oltava kaikkien kansalaisten hyvinvoinnin turvaa-
minen”, se myds puhuu kohdentavien toimenpiteiden puolesta:

...verojen alentaminen on yhteiskunnassamme koettu vilttimdtr-
tomiksi. Valtiollisen verotuksen keinot kollektiivisen hyvinvointi-
Jarjestelmin rahoitukseen vihenevit. Sen vuoksi onkin entisti
tirkeimpii pohtia ja suunnitella, mihin hyvinvointipalveluihin
niukkenevat resurssit kobdennetaan. .. Kun julkiset varat niukkenevat,
ne on kohdistettava entistikin vastuullisemmin ja huolellisemmin.

Lama-ajan ruokapankkitoiminnan aloittamisesta 2000-luvun vaihteen
kannanottoihin kirkko on tehnyt vaatimuksia nimenomaan kaikkein
koyhimpien auttamiseksi. Myos kansalaisjirjestot ovar ottaneet kantaa
koyhyyteen. Keskeisin toimija on vuonna 1994 perustettu kansalaisjar-
jestojen ja muiden ryhmien yhteenliictymi, Suomen koyhyyden ja syr-
jaytymisen vastainen verkosto (EAPN—-Fin). Sen tavoitteena on toimia
seki koyhyyttd ja syrjaytymistd vastaan etti eri tahojen yhteistyéfooru-
mina. Suomen verkosto on yksi Euroopan koyhyyden ja syrjiytymisen
vastaisen verkoston kansallisista verkostoista.
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Verkosto teki vuonna 1995 virallisen aloitteen kéyhyyden ja syrjay-
tymisen vastaisen ohjelman aikaansaamiseksi Suomeen. Esityksen tavoit-
teena oli saada aikaan hallinnonalat ja toimijarajat ylittivi laaja-alainen
strategia kdyhyyden ja syrjaytymisen ehkiisemiseksi ja koyhyyskierteiden
katkaisemiseksi. Aloite ei johtanut laajempiin toimiin. Vuonna 2000 ver-
kosto teki uudelleen ehdotuksen kansalliseksi koyhyyden ja syrjaytymi-
sen vastaiseksi strategiaksi (EAPN—Fin 2000). Siinid koyhyysongelman

taustoja kuvataan pitkalti samaan tapaan kuin kirkon kannanotoissa:

Suomalaisessa yhteiskunnallisessa ilmapiirissi on verkoston ndike-
myksen mukaan huolestuttavassa mdiirin alettu korostaa yksiloiden
omaa vastuuta ja yksilotason ratkaisuja. Tamdi merkitsee vaikeassa
tilanteessa olevien ihmisten syyllistamistd ja sitd, etti yhteisollinen
vastuu hamirtyy. Perustuslain henki ja kaikkien kansalaisten oikeu-
det ihmisarvoiseen elimdin néyttivit unohtuvan liian helposti. .. la-
loudellisen nikiokulman vahvuus sosiaaliseen nihden on kasvanut.
Suomen kiyhyyden ja syrjdytymisen vastaisen verkoston mielesti tal-
oudellisen vaurastumisen pitii nikyi myds vaikeimmassa tilanteessa
olevien ihmisryhmien elimissi.

Verkosto kannattaa pohjoismaisen hyvinvointivaltion ideaa ja ottaa
kriittisen kannan erillisid ja yksittiisia toimenpiteitid kohtaan. Verkos-
ton mukaan tarvitaan kuitenkin my6s riacaloityja ratkaisuja:

Kaikille yhteinen sosiaaliturvajirjestelmi takaa  periaatteessa
tuen riittivyyden ja saatavuuden asuinpaikasta, varallisuudesta,
tydsub-teesta, vammaisuudesta tai muista tekijoistd riippumatta.
Sen rinnalle on kehitettivi yksilollisia, ridatiloityji ratkaisuja. ..
Kehittimistyon kautta on vilttimétonti hakea uusia yksilollisia
ja yhteisollisid toimintamalleja syrjiytymisen kannalta riskitilan-
teessa olevien ihmisten elinolojen parantamiseksi. .. Kiynnissi oleva
polarisaatiokehitys ei ole ratkaistavissa erillisin projektein ja toimen-
pidekokonaisuuksin, vaan pitkijanteiselld eri hallinnonalojen ja
toimijoiden yhteisilli ponnistuksilla.
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Niiden lihtokohtien pohjalta verkosto esitti, ettd Suomeen laadit-
taisiin koyhyyden ja syrjiytymisen vastainen strategia eri toimijoiden
yhteistyond. Strategian olisi pohjauduttava seuraaviin lihtokohtiin:
1) kbyhyyden ja syrjaytymisen vastainen strategia on yhteistyotehti-
vi, jota koordinoi sosiaali- ja terveysministerio riittavin voimavaroin,
2) strategia sisiltdd konkreettiset ja arvioitavissa olevat tavoitteet vai-
keimmassa tilanteessa olevien ihmisryhmien tilanteen parantamiseksi,
3) asianomaiset eli vaikeassa tilanteessa eldvit ihmiset ovat aidosti edus-
tettuina laadittaessa strategiaa, 4) kansalaisjirjestojen osallisuutta vah-
vistetaan, 5) taataan riittdvd ja monipuolinen tutkimustieto strategian
kehittamiseen ja toteutukseen.

Lisaksi verkosto esitti useita konkreettisia toimenpide-ehdotuksia
pitkdaikaistyottomien, asunnottomien, paihdeongelmaisten, mielen-
terveyskuntoutujien, ylivelkaantuneiden, pitkiaikaissairaiden, lasten,
lapsiperheiden ja toimeentulotuen saajien rtilanteen parantamiseksi.
Riittdvan tutkimustiedon varmistamiseksi verkosto ehdotti Euroopan
Unionin alaisen kéyhyyteen ja syrjaytymiseen keskittyvin riippumat-
toman ja kansalaisjirjest6ihin tiiviisti kytkeytyvin tutkimus- ja moni-
torointikeskuksen perustamista.

Tutkimus- ja monitorointikeskukseen liittyvissi aloitteessa olivat
mukana EAPN-Finin lisiksi Sosiaali- ja terveysturvan keskusliitto, So-
siaali- ja terveysjirjestojen yhteistyoyhdistys ja Terveyden edistimisen
keskus. Jilkimmiiset tahot ovat kolmisin antaneet lausuntoja ja jul-
kaisseet kannanottoja koyhyyden ja syrjaytymisen vihentimiseksi. Sa-
moin ovat tehneet myds muut kansalaisjirjestot. Esimerkiksi Suomen
Punaisen Ristin avustustoiminta oli vilkasta 1990-luvun alun lamavuo-
sina. Laman aiheuttamat sosiaaliturvan heikennykset lisasivit yhreis-
kunnallisen vaikuttamisen rtarvetta ja konkreettisen avun tarjoamista
myos vammais- ja potilasjirjestoissi.

Mannerheimin Lastensuojeluliitto on kantanut huolta erityisesti
lasten ja lapsiperheiden toimeentulo-ongelmista. Kannanottojen aiheet
ovat vaihdelleet yleisisti lapsiasioiden koordinoinnista ja lapsen oikeuk-
sista lapsikdyhyyteen. Puheenvuoroissa nostetaan esiin lapsiperheiden
heikentynyt asema. Liitto on myds tehnyt “vaatimuksia” eduskunnalle,
viimeksi vuoden 2007 eduskuntavaalien alla. Vaatimukset sisilcivic lu-
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kuisia konkreettisia toimenpiteitd lasten ja nuorten hyvinvoinnin edel-
lytysten parantamiseksi (Mannerheimin Lastensuojeluliitto 2006).

Kaiken kaikkiaan voidaan todeta, ettd keskustelu koyhyydesti
nousi esiin kirkon ja kansalaisjirjestojen toimesta. Ne myds ryhtyivic
konkreettisiin toimiin aikaisemmin kuin valtiovalta. Kirkko ja kansa-
laisjirjestot ovat olleet huolissaan nimenomaan kaikkein koyhimmisti
ja nostaneet heidin asemansa julkiseen keskusteluun. Niiden ehdotuk-
sissa korostetaan pohjoismaisen hyvinvointimallin merkitystd. Olemas-
sa olevaa jirjestelmia ei haluta lihteda muuttamaan, vaan pikemminkin
tilkitseméin pahiten vuotavia kohtia. Ehdotetut toimenpiteet on suun-
nattu niille, joiden hidin on nihty olevan suurinta.

Valtiovalta

Kirkon ja kansalaisjirjestéjen kannanotoissa suhtauduttiin kriictises-
ti hyvinvointipolitiikan toteuttamiseen ja nihtiin, ettd jirjestelmi toi-
mii heikoiten nimenomaan huono-osaisimpien viestéryhmien osalta.
Seuraavaksi kiinnostus kohdistuu sithen, miten koyhyys ja sen vastaiset
toimenpiteet nihdédin valtiovallan julkilausutuissa ohjelmissa. Tarkas-
teltavina ovat hallitusohjelmat vuodesta 1995'" seki kansalliset koyhyy-
den ja sosiaalisen syrjiytymisen vastaiset toimintasuunnitelmat (STM
2001; 2003; 20006). Kansallisten kdyhyyden ja sosiaalisen syrjiytymi-
sen vastaisten toimintasuunnitelmien voidaan katsoa tiydentivin hal-
litusohjelmien linjauksia, ja siksi on mielekista tarkastella ndita molem-
pia ohjelmia'".

10 Vuosina 1995 — 1999 Paavo Lipposen (SDP) ns. sateenkaarihallicuksessa mu-
kana olivat Sosiaalidemokraattinen puolue (SDP), Kokoomus, Vasemmis-
toliitto, Vihrea liitto ja Ruotsalainen kansanpuolue (RKP). Paavo Lipposen
toisessa hallituksessa vuosina 1999 — 2003 mukana olivat samat puolucet.
Vuosina 2003 — 2007 toimi Matti Vanhasen (KESK) hallitus, hallicuspuo-
lueina olivat Keskusta, SDP ja RKP. Matti Vanhasen toisessa hallituksessa
mukana ovat Keskusta, Kokoomus, Vihrei liitto ja RKP,

11 Myoés sosiaali- ja terveyspolititkan strategiat ja sosiaalialan kansalliset kehit-
timisohjelmar sisaldivic relevantieja koyhyyteen liiceyvia linjauksia. Niidi ei
kuitenkaan tissa yhteydessi kisitelld, koska kansallisissa toimintasuunnitel-
mat sisdltdvar niissi dokumenteissa mainitut asiat.
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Hallitusohjelman asema ja merkitys on huomattavasti muuttunut
1960-luvulta lihtien tiiviistd julistuksen omaisesta asiakirjasta tismal-
lisempidin ja entistd yksiloidympidin toimintasuunnitelmaan, jonka
toteutumista valvotaan kaikkien hallituspuolueiden taholta (Nousiai-
nen 1992, 257). Poliittisissa keskusteluissa hallitusohjelmassa mainit-
tuihin tavoitteisiin viitataan usein, silli ne ovat hallituksen poliitti-
sen tahdon ilmentymii, jotka ilmaisevart julkishallinnolle hallituksen
poliittiset tavoitteet (Wiberg 2006). Hallitusohjelmassa mainittu-
ja tavoitteita pidetaankin usein, ainakin poliittisen retoriikan tasol-
la, poliittisten toimenpiteiden oikeuttajina. Kansallisia koyhyyden ja
sosiaalisen syrjiytymisen vastaisia toimintasuunnitelmia on laadittu
Euroopan unionin jisenvaltioissa vuodesta 2001. Toimintasuunnitel-
mien peruslihtokohdat muodostuvat hallituksen esittimien linjauksi-
en pohjalta. Unioni kuitenkin ohjeistaa jasenvaltioita suunnitelmien
sisillostd, yhteisistd tavoitteista ja rakenteesta. Suunnitelmar eivit ole
puhtaasti kansallisista intresseista liht6isin, ja niissi esitetyt ideat hei-
jastavat Euroopan unionin nikemyksia kéyhyyspolitiikasta.

1990-luvun alun talouslaman jilkeisista hallitusohjelmista voidaan
havaita tietynlainen kiinnekohta koyhyyteen ja syrjaytymiseen liitty-
vissd poliittisessa diskurssissa. Vuonna 1995 paddministeri Paavo Lip-
posen ensimmiisen hallituksen (1995-1999) ohjelmassa ei mainita
koyhyytti tai syrjaytymistd. "Tyollisyyden ja yhteisvastuun hallitus” ko-
rostaa ennen kaikkea tydttomyyden vihentimisti. Tiatd kautta toiminta
voidaan ymmirdii vilillisesti koyhyyden vihentimisti edistiviani. Oh-
jelmassa painottuu tyéttémyyden puolittamistavoitteeseen liittyva so-
siaalietuuksien, verotuksen ja ansiotulojen kasvun yhteensovittaminen
tyonteon kannustamiseksi.

Nelji vuotta myshemmin Lipposen toisen hallituksen Oikeuden-
mukainen ja kannustava — sosiaalisesti ehed Suomi -nimei kantanee-
seen hallitusohjelmaan (1999-2003) koyhyys on kirjattu Nilkiaryhmin
(1998) ehdotusten mukaisesti. "Hallituksen keskeisend painopistealu-
eena on edistidd toimia, joilla ehkiistdaan ja vahennetdan vakavia koy-
hyysongelmia, syrjaytymistd ja huono-osaisuuden kasautumista.” Kui-
tenkin, kuten vuoden 1995 ohjelmassa, my6s tissa tyon tekeminen ja
sen kannustavuus sekid tyottomyyden vihentiminen ovat keskeisia asi-
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oita. Tyollistyminen ja tyéttomyyden vihentiminen on kirjattu paa-
asiallisiksi keinoiksi kéyhyyden vihentimiseksi. Verotuksen ja sosiaali-
etuuksien yhteensovittamisessa seki veronkevennyksisti keskusteltaessa
ohjelmassa korostetaan edellisen hallitusohjelman tapaan pieni- ja kes-
kituloisia suosivia ratkaisuja. Neljin vuoden takaisen hallicuksen ohjel-
maan verrattuna Lipposen toisen hallituksen ohjelmassa kiinnitetdin
selkedsanaisemmin huomiota kdyhyyteen ja sosiaaliseen syrjaytymiseen
sekd niitd aiheuttaviin prosesseihin. Lihtokohdat, joilla kéyhyyteen ja
syrjiytymiseen pyritddn puuttumaan, ovat samoja kuin nelj vuotta ai-
emminkin. Joka tapauksessa koyhyys ja sosiaalinen syrjaytyminen nos-
tettiin nyt ensimmiisen kerran hallicusohjelmaan. Tissid mielessi asiaa
voi pitdi tietynlaisena kdannekohtana poliittisen diskurssin tasolla.

Ko6yhyys ja sosiaalinen syrjaytyminen saivat huomiota myos vuon-
na 2003 paiministeri Matti Vanhasen hallicuksen (2003-2007) ohjel-
massa. Vanhasen hallituksen ohjelma eroaa selvisti aiemmista. Ero ni-
kyy ennen kaikkea siini, ettei tydnteon kannustavuuteen viitata kuten
Lipposen hallituksien ohjelmissa. Talous- ja sosiaalipolititkan paapai-
no on kuitenkin sama: tyéttomyyden vihentiminen ja tyéllisyysasteen
lisidminen. Lipposen hallituksien ohjelmiin verrattuna sosiaaliturvan
parantaminen saavat keskeisemmin aseman. Ohjelmassa mainitaan:
"Koyhyyden ja syrjaytymisen vihentimiseksi tarvitaan tydttomyyden
alentamisen lisiksi ensisijaisen sosiaaliturvan kehittimista”. Ty6uomyy-
den vihentamiseksi huomio kiinnittyy pitkiaikaistyéttomiin ja nuoriin.
Lapsiperheiden taloudellisen aseman turvaaminen nostetaan keskeisek-
si. Lapsiperheiden taloudellisen aseman parantamista ei ohjelmassa kui-
tenkaan suoraan rinnasteta kdyhyyden ja syrjaytymisen ehkiisemiseen.
Ohjelmassa painotetaan kuitenkin, etti lapsikoyhyytti on vihennettivi
ja on pyrittava puuttumaan koyhyyden ylisukupolvisuuteen.

Koyhyys ja syrjaytyminen ovat esilli my6s paaministeri Macti Van-
hasen toisen hallituksen hallitusohjelmassa ”Vastuullinen, vilitiiavi ja
kannustava Suomi”, jonka alussa todetaan, etti “Yhteiskunnan sosiaali-
sia tukia ja palveluita pitaa kohdentaa huolenpitoa eniten tarvitseville.
Ketdan ei jatetd yksin”. Periaatteeksi nostetaan kansalaisten perusturvan
vahvistaminen. Ohjelmassa koyhyys ja syrjaytyminen ovat aiempaa ni-
kyvimmin esilla. Talousstrategiaosassa painotetaan kaikkien osapuol-
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ten paasyi osallisiksi kasvavasta hyvinvoinnista, ja tavoitteeksi asete-
taan hyvinvoinnin laaja jakautuminen ja kéyhyyden vihentiminen.
Ty6 nihdain edellisten ohjelmien tapaan parhaana keinona. Aiempien
ohjelmien tavoin talous- ja sosiaalipolitiikan pdipaino on tyéllisyyden
kasvussa. Tavoitteena on vihentdd tyottomyyttd ja siten estdd syrjiyty-
misti. Samalla tyénteon kannustavuus nousee jilleen keskioon. Tavoit-
teena on tydnteon kannattavuuden lisiiminen ja kannustinloukkujen
purkaminen. Keskeisessi asemassa on hallituksen kidynnistima sosi-
aaliturvauudistus, jonka tavoitteena on tyon kannustavuuden paran-
taminen, koyhyyden vihentiminen seki riittdvin perusturvan tason
turvaaminen kaikissa elimintilanteissa. Kéyhyyttd pyritiin vihenti-
miin sekid ty6llisyyttd ja tyonteon kannustavuutta parantamalla ettd
perus- ja tydttomyysturvaa uudistamalla.

Kuten Vanhasen edellisenkin hallicuksen ohjelmassa, myos cissa
lapsiperheet ovat erityisessd asemassa. Hallitus sitoutuu vihentimiain
lasten, nuorten ja perheiden pahoinvointia ja syrjiytymiskehitysta.
Lapsiperheiden koyhyyttd vihennetddn ja eriarvoistumiskehitykseen
puututaan parantamalla lapsiperheiden taloudellista asemaa. Lasten,
nuorten ja perheiden kohdalla on erityinen hyvinvoinnin politiikka-
ohjelma. Siina kiinnitetian huomiota muun muassa lasten ja nuorten
syrjaytymisuhkien ja pahoinvoinnin varhaiseen tunnistamiseen ja tu-
kemiseen seki lasten ja nuorten elinolojen, erityisesti lapsikoyhyyden,
seurannan tietopohjan parantamiseen. Lapsiperheiden ohella maini-
taan pienituloiset elikeliiset. Kaikkein pienimpien eliketulojen varas-
sa elavien kohdalla valmistellaan toimeentulon nykyisti paremmin tur-
vaava malli.

Hallitusohjelmissa nikyva kiaanne koyhyyden ja syrjaytymisen suh-
teen on kiintoisa siind mielessi, ettd Lipposen toisen hallituksen ohjel-
masta alkaen suomalaiseen sosiaalipolitiikkaan on syntynyt uusi lokero,
jota voidaan nimittai koyhyyspolitiikaksi. Hallitusohjelmissa esitetty-
jen koyhyyden vihentimiseksi ehdotettujen toimenpiteiden sisallossi
on huomattavissa kiintoisa ajallinen kehitys; siind missi Lipposen en-
simmaiinen ja toinen hallitus painottivat tyon ja tyollistymisen mer-
kitystd, Vanhasen ensimmiinen hallitus otti esiin ty6llistymisen ohel-
la ensisijaisen sosiaaliturvan kehittimisen, Vanhasen toisen hallituksen
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painottaessa sosiaaliturvan uudistamista ja kohdentavia toimenpiteita.
Ajatuksena on enenevissi miirin korjaava politiikka, jonka kautta toi-
menpiteet kdyhyyden ja sosiaalisen syrjaytymisen vahentimiseksi py-
ritaidn kohdentamaan entista tarkemmin niille, joilla kéyhyyden tai
sosiaalisen syrjaytymisen riski on kaikkein suurin tai jotka ovat jo koy-
hid ja syrjaytyneiti. Taminkaltaisen politilkan nihdian olevan uni-
versaalia palvelu- ja tulonsiirtojirjestelmii tiydentaviid. Timi eroaa
perinteisestd pohjoismaisesta hyvinvointivaltion ideasta, jossa korjaa-
vien toimenpiteiden rooli on mititon.

Kéyhyyden ja sosiaalisen syrjiytymisen vastaiset toimintasuunni-
telmat lihtevit universaalin sosiaaliturvan periaatteesta (STM 2001;
2003; 2006). Ensimmiiset kaksivuotiset kansalliset toimintasuunni-
telmat laadittiin kaikissa Euroopan unionin maissa vuonna 2001 yh-
teisesti sovittujen periaatteiden mukaisesti (STM 2001). Toiminta-
suunnitelmien peruslihtokohdat muodostuvat hallituksen esittimien
linjauksien pohjalta. Linjaukset ovat samansuuntaisia kuin Nizzan Eu-
rooppa-neuvoston hyviksymit nelji yleistavoitetta, joiden perusteella
myds kansalliset tavoitteet voidaan jakaa. Niitd ovat tyon ensisijaisuus,
panostaminen syrjiytymista ja koyhyytdd ehkiiseviin toimiin, tuen
kohdentaminen heikoimmassa asemassa oleville seki eri toimijoiden
yhteisty6n edistiminen syrjaytymisen ja koyhyyden ehkiisemisessi.

Vuosiksi 2001-2003 tehdyn kéyhyyden ja sosiaalisen syrjiyty-
misen vastaisen kansallisen toimintasuunnitelman (STM 2001) mu-
kaan keskeisimmit teemat tyon ensisijaisuuteen liitctyen ovat pitkitty-
nyt tydteomyys, tyohon kuntouttaminen, tydelimin ja perheen yhteen
sovittaminen ja tyollistymisen kannustimet. Syrjaytymisen ehkiisyssi
toimintasuunnitelma lihtee universaalisuusperiaatteen keskeisyydesti,
jonka mukaan yhdiliiset peruspalvelut ja perustoimentulo turvataan
jokaiselle maassa vakituisesti asuvalle. Nama toimet ovat ensisijaisia
keinoja syrjaytymisen ehkiisemisessi. Niiden toimien lisiksi tarvitaan
kuitenkin kohdennettuja erityistoimia. Toimintasuunnitelmassa noste-
taan esiin nelja viestoryhmia tai elaimantilannetta, joihin kohdennettu-
ja erityistoimia tarvitaan. Niitd ovat tybtecomit, vammaiset, epavakaissa
oloissa elivit lapset ja maahanmuuttajat.
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Kansallisten toimintasuunnitelmien toinen kierros vuosille 2003—
2005 alkoi EU:n jasenmaissa joulukuussa 2002 (STM 2003). Ensim-
miiseen toimintasuunnitelmaan verrattuna toisessa suunnitelmassa hy-
viksyttyjd uusia korostuksia ovat kéyhyyden ja syrjaytymisen uhan alla
olevien ihmisten osuuden vihimmaistavoitteiden tarkistaminen, suku-
puolen merkityksen ja alueellisten erojen huomioon ottaminen seki huo-
mion kohdentaminen maahanmuuton seurauksena syntyviin koyhyy-
den ja sosiaalisen syrjdytymisen uhkaan. Toimintasuunnitelma perustuu
edellisen suunnitelman linjauksiin Suomen universaalin sosiaalipoliitti-
sen jarjestelmin kehittimisestd, uuteen hallitusohjelmaan ja eri toimi-
joiden strategisiin kehittimisohjelmiin. Edellisen toimintasuunnitelman
tavoin esiteltivien toimenpiteiden tavoitteena on parantaa syrjiytyneiden
asemaa, chkiistd toimeentulovaikeuksia seki lisitd heikossa tydmarkki-
na-asemassa olevien paisyi tydelimain.

Kolmas kansallinen koyhyyttd ja sosiaalista syrjaytymisti koskeva
ohjelma julkaistiin lokakuussa 2006 Sosiaalisen suojelun ja sosiaalisen
yhteenkuuluvuuden strategioista —raportissa (STM 20006), jossa koyhyy-
den ja syrjiytymisen vastaisen tyon ohella kisitelliin myos elikejirjestel-
min, terveydenhuollon ja pitkiaikaissairaanhoidon kansallisia strategioi-
ta ja toimintaa. Raportti on laadittu vuosiksi 2006-2008.

Edellisten ohjelmien tavoin kéyhyyden ja sosiaalisen syrjiytymisen
vastaisten toimenpiteiden lihtokohtana on pohjoismainen hyvinvointi-
valtion periaate: koko vieston kattavat sosiaaliturvactuudet ja palvelut
nihdain ensisijaisina vilineina sosiaalisten riskien synnyttimiin haas-
teisiin. Tama lihtokohta tuodaan useaan otteeseen esiin. Niin ikddn
raportissa painotetaan useaan otteeseen, ettd koyhyyden ja sosiaalisen
syrjaytymisen vastaiset toimenpiteet tulee nihda koko vieston kactavaa
jarjestelmai tiydentivini, eiki sitd korvaavina toimenpiteiti. Tamin
vuoksi Suomessa ei ole perusteltua luoda erillisid tai erityisia jirjestel-
mia kaikkein huono-osaisimmille vaestéryhmille. Pohjoismaisen hy-
vinvointivaltiomallin periaatteen mukaan ehkiiseva sosiaalipolitiikan
rooli niahdain keskeiseksi. Kiinnitetiin huomiota varhaiseen puuttu-
miseen lasten, nuorten ja lapsiperheiden ongelmiin.

Edellisisti toimintasuunnitelmista poiketen kdyhyyden ja sosiaali-
sen syrjiytymisen vastaisten toimenpiteiden tavoitteiksi on miiritelty
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tycmahdollisuuksien takaaminen mahdollisimman monille, sosiaalisten
ongelmien ja sosiaalisten riskien toteutumisen ennaltachkiisy, syrjayty-
mistd ja koyhyytdd ehkiisevien, korjaavien toimenpiteiden olemassaolon
jatkuvuuden turvaaminen seki jarjestelmin perusrakenteiden yllipito ja
osaavan tyovoiman saatavuuden turvaaminen asukkaiden hyvinvointia
turvaavissa palveluissa. Tavoitteet on miiritelty laajemmin kuin edelli-
sissd toimintasuunnitelmissa. Osaksi timi johtunee raportin laajemmas-
ta muodosta. Strategiset tavoitteet eri politiikkasektoreilla: toimeentulo-
turva, tyollisyys, palvelut, asunto ja koulutus, ovat hyvin yhtenevii toisen
kierroksen kansallisen toimintasuunnitelmaan, eiki tassi mielessi ilmene
uusia ideoita kéyhyyteen ja sosiaaliseen syrjaytymiseen liittyvissa asioissa.
Keskeiseksi yhteiskunnalliseksi haasteeksi nostetaan yhteiskunnallisten
jakojen syventyminen. Merkittavimpinad ongelmina nostetaan esiin pit-
kaaikaistyottomyys ja lapsiperheisiin kohdistuva suhteellinen koyhyys.
Koyhyyden ja sosiaalisen syrjiytymisen torjuntaa ja estimisti li-
hestytdan sekd hallicusohjelmissa ettid koyhyyden ja sosiaalisen syrjayty-
misen vastaisten toimintasuunnitelmien nikokulmasta yhteneviisesti.
Lihtokohtana on universaalisuusperiaatteeseen perustuva sosiaalipo-
litiikka, jota tiydennetdin heikoimmassa asemassa oleviin kohdiste-
tuilla tukitoimenpiteilld. Ohjelmallisissa linjauksissa korostetaan, etti
kohdennetuilla toimenpiteilli ei ole tarkoitus korvata olemassa olevia
jarjestelmid, vaan ne ovat sosiaaliturvajirjestelmia tiydentivia toimen-
piteiti. Tamai ei kuitenkaan poista sitd asiaa, ettd 1990-luvun puolivi-
lin jalkeen kéyhyyden estiminen on otettu sosiaalipolitiikassa selkeisti
erilliseksi kysymykseksi ja siti my6s pyritdin estimain ja korjaamaan
erillisilld toimenpiteilla. Ohjelmissa niita heikoimmassa asemassa ole-
ville kohdennettujen toimenpiteiden katsotaan tiydentivin univer-
saalin jirjestelmin toimintaa. Tastd linjauksesta on pitki askel sithen
perinteiseen ideaan pohjoismaisen hyvinvointivaltion periaatteeseen,
jossa koyhyys estetdan universaaleilla sosiaali- ja terveyspalveluilla ja
kattavilla tulonsiirroilla ja jossa erillisille kohdennetuille toimenpiteil-

le ei ole katsottu olevan tarvetta.
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Puolueet

Lainsdddinto- ja hallitustoiminnassa keskeinen rooli on poliittisil-
la puolueilla. Puolueet esittivit toimintavaihtoehtoja ja nostavat tir-
keind pitamidin kysymyksid poliittiseen keskustelun ja paitoksenteon
esityslistalle. Seuraavaksi tarkastellaan hallitusvastuussa tarkasteluaika-
na olleiden puolueiden ohjelmia, jolloin kiinnostuksen kohteena on
niiden nikemys koyhyyteen liittyvista kysymyksisti (ks. Liite 1). Puo-
lueohjelmat esittdvit puolueiden kantaa keskeisiin yhteiskunnallisiin
asioihin (Nygird 2003). Puolueohjelmia analysoimalla voidaan ym-
mirtdd puolueiden tapaa tulkita tarvetta muuttaa hyvinvointivaltiota

(Nygéird 2000).

Koyhyys puolueiden ohjelmissa

Tarkastelussa mukana olevien puolueiden ohjelmissa koyhyytti i syr-
jaytymisti ei juuri mainita ennen 1990-luvun loppua. 1990-luvun puo-
livilin ohjelmissa tuodaan esille ensisijaisena tavoitteena ty6llisyyden
parantaminen. Kéyhyys aktualisoituu ohjelmissa 2000-luvun vaihtees-
sa. Puolueiden vililli on merkittivid eroja siind, missa vaiheessa ja laa-
juudessa koyhyys nostettiin puolueiden ohjelmiin. Ainoa puolue, jonka
ohjelmissa koyhyytti ei mainita, on Ruotsalainen kansanpuolue. Ajoit-
tain puolueen ohjelmissa mainitaan syrjiytyminen, esimerkiksi vuonna
1998 julkaistussa hyvinvointiohjelmassa esitetiin, ettd “epitasa-arvoon
ja syrjaytymiseen on kiinnitettiva huomiota sekda kunnan etti valtion
toimesta ja toimiin on ryhdyttivi syrjiytymissa olevien ryhmien ja yk-
siloiden vahvistamiseksi”.

Ensimmiinen puolue, joka tarkastelujaksona otti kéyhyyden po-
liittisiin ohjelmiinsa, oli Keskusta. Keskustan perustulotyoryhmin ra-
portti vuodelta 1998 alkaa lauseella "Keskustalainen uudistuspolitiikka
tahtdd uuteen tyon yhteiskuntaan — kéyhyyden ja sosiaalisen syrjayty-
misen torjuntaan”. Kéyhyyden vastainen toiminta oli kiinted osa Kes-
kustan tybreformia ja sithen liittyvidd perustuloajattelua. Kéyhyyson-
gelma nostettiin esiin saman vuoden puoluekokouksen kannanotossa
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seuraavasti: "Hyvinvoinnin rinnalla Suomeen on kasvamassa leipijo-
noon joutunut koyhalisto — Kahtiajakautunut Suomi on tosiasia”. Va-
semmistoliiton ja Vihredn liiton ohjelmissa koyhyys nostetaan esiin
1990-luvun lopussa. Vasemmistoliitto julkaisi vuonna 1999 oman koy-
hyyspoliittisen ohjelman "Koyhyys pois Suomesta — Vasemmistoliiton
erityinen toimintaohjelma sosiaalisen tasa-arvon edistimiseksi”. Vasem-
mistoliitto niki Keskustan tapaan huolenaiheena kansan kahtiajakau-
tumisen vaaran korostaen, ettei "koyhii saa jittdd junasta”. Koyhyyden
merkittdvimpani syynd ja suurimpana yhteiskunnallisena ongelmana
pidettiin tydttdomyyttd, etenkin pitkdaikaistyottomyytea. Vihredn lii-
ton ohjelmissa koyhyys mainitaan ensimmaiisen kerran vuonna 1999
tehdyssi Perhepoliittiset tavoitteet — ohjelmassa. Ohjelmassa viitataan
kirkon Nilkiryhmiin ja esitetddn ryhmin antamien toimenpidesuosi-
tusten perusteellista tutkimista.

Sosiaalidemokraattinen puolue ja Kokoomus ottavat ensimmii-
sen kerran ohjelmissaan koyhyyden esiin vuonna 2002. SDP:n puo-
luekokouksessa annetussa kannanotossa esitetidin, ettd "on kiinnitetti-
v erityisesti huomiota syrjaytymisen, koyhyyden ja huono-osaisuuden
ehkiisemiseen ja vihentimiseen”. Syrjiytymisen kasvu miiritelldin
yhdeksi tulevaisuuden haasteeksi. Ongelmana nihdiin pitkiaikainen
tyottomyys. Kokoomuksen Lihiajan tavoiteohjelmassa 2003-2007
esitetddn puolestaan, ettd "koyhyyttd ja syrjaytyneisyytid ehkiistian
turvaamalla kaikille riitcivd toimeentulo ja huolenpito”. Tavoitteeksi
asetetaan syrjaytymisen ennaltachkiisy, johon piistiin sosiaalityo-
ti ja —palveluja kehittamilla. Toisin kun Sosiaalidemokraattinen puo-
lue, joka on myshemmin nostanut kdyhyyden enenevissi miirin oh-
jelmiinsa, Kokoomuksen politiikassa koyhyys on jidnyt pienempiin
rooliin. Vuonna 2006 hyviksytyssi periaateohjelmassa todetaan kui-
tenkin, ettd "Kokoomuksen tavoitteena on vihentii ja ennaltachkiista
koyhyytti ja syrjaytymista”. Samalla tuodaan esille, etcd "hyvi yhreis-
kunta huolehtii heikoimmista ja avun tarpeessa olevista”.

Koyhyys on esilli SDP:n vuoden 2003 eduskuntavaaliohjelmas-
sa, jossa todetaan, ettd "tuloerojen kasvua, syrjaytymista ja koyhyytea
vastaan on jatkossakin toimittava koko voimalla”. Puoluekokouksessa
vuonna 2005 hyviksytty Yhteisvastuu ja hyvinvointi visio-ohjelma esit-
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tdd laajasti SDP:n linjauksia koyhyydesti ja syrjaytymisestd. Haasteeksi
nihdidin syrjiytymisen lisidntyminen ja tiettyja vaestoryhmii uhkaa-
va koyhyys. Ohjelmassa tuodaan esille, ettd "yhteiskunnallisen tasa-ar-
von saavuttaminen edellyttdd ihmisten mahdollisuuksien ja lihtokoh-
tien vilisten erojen kaventamista ensi sijassa tukemalla heikoimmassa
asemassa olevia”. Vuoden 2007 eduskuntavaaliohjelman alussa paino-
tetaan, ettd “ketddn ei jitetd heitteille”. Toiminnan kohteeksi asetetaan
koyhyyden poistaminen. Ohjelmissa suurimpana kéyhyyden syyni
nihdiin tyéuomyys. Parhaaksi sosiaalipolitiikaksi mairitelliin uusien
tyopaikkojen luominen ja vahva tyllisyyspolitiikka.

Kéyhyys on ollut voimakkaasti 2000-luvullakin niiden puolueiden
ohjelmissa, jotka ensimmaisind ottivat koyhyyskysymyksen esiin. Koy-
hyys korostui Keskustan oppositiopolitiikassa timin vuosituhannen
alussa. Vuonna 2001 Keskustan eduskuntaryhmi teki kaksi kéyhyy-
teen liiteyvii vilikysymystd. Maaliskuussa tehty vilikysymys koski kan-
salaisten toimeentulovaikeuksien voittamista ja koyhyyden poistamista.
Marraskuussa tehdyssi vilikysymyksessi puututtiin lasten ja lapsiper-
heiden heikentyneeseen tilanteeseen. My6s molemmissa timin vuosi-
kymmenen eduskuntavaaliohjelmissa koyhyys nostetaan esiin. Vuoden
2007 eduskuntavaaliohjelmassa esitetdin, ettd "keskustalaisten politii-
kan keskeisimpii asioita on heikoimmassa asemassa olevista huoleh-
timinen”. Koyhyyspakettien tapaisten erillisten toimenpiteiden sijaan
perdainkuulutetaan riittdvad perusturvaa. Keskusta on edelleen vahvasti
Santeri Alkion viitoittamalla tielli: "Alkii unohtako koyhin asiaa”.

Vuodesta 2005 lihtien kdyhyys on keskeisessi roolissa Vihrein lii-
ton ohjelmissa. Ensimmiinen erityisesti koyhyytti kisittelevi ohjelma
on Vihreid kéyhyyspaketti 2005-2000, jossa tavoittecksi asetetaan pe-
rusturvan korottaminen. Vuonna 2006 julkaistiin lapsiperheiden koy-
hyytid kisittelevi Lasten luokkayhteiskunta ohjelma ja mydhemmin
syksylli vihreiden johdolla tehtiin kéyhimpia lapsiperheita koskeva vi-
likysymys. Vihrein liiton muutos suhtautumisessa koyhyyteen tulee
ilmi 2006 hyviksytystd periaateohjelmasta, jossa koyhyys ja sen pois-
taminen on otettu keskeiseksi tavoitteeksi: "eriarvoistuminen ja koy-
hyyden kierre on katkaistava ja jokaiselle on turvattava ihmisarvoinen
elimd”. Myos vuoden 2007 eduskuntavaaliohjelmassa koyhyys on mer-
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kittivissd asemassa Vihreidn liiton agendalla. Ohjelmissa tuodaan esiin
koyhyyden voimakas kasvu viime vuosien aikana.

Vasemmistoliiton ohjelmissa koyhyytta kisitelliin vuosi vuodel-
ta enemmin 2000-luvulla. Vaikkei kéyhyyttd suoranaisesti nosteta-
kaan esille vuoden 2003 eduskuntavaaliohjelmassa, niin kéyhyyden
poistamista koskevia toimenpiteiti esitellidn yksityiskohtaisesti puo-
luchallicuksen tammikuussa vuonna 2003 antamassa kannanotos-
sa "Vasemmistoliiton esityksida koyhyyden ja toimeentulo-ongelmien
poistamiseksi”. Ongelmaksi nihddin perusturvan lilan matala taso.
Vuonna 2004 hyviksytyssi kolmivuotisessa poliittisessa tavoiteohjel-
massa koyhyys on nikyvissd asemassa. Se nihdiin ongelmana ja ta-
voitteeksi asetetaan koyhyyden poistaminen. Paisyyna koyhyyteen
nihdian pitkiaikainen ty6tomyys. Helmikuussa 2005 Vasemmis-
toliitto teki Vihreiden, Kiristillisdemokraattien ja Perussuomalaisten
kanssa vilikysymyksen vihavaraisempien viestéryhmien aseman pa-
rantamisesta. Vasemmistoliitto teki myos seuraavana vuonna yhdes-
si muiden oppositiopuolueiden kanssa vilikysymyksen elikeldisten
ostovoimasta. Vuoden 2007 eduskuntavaaliohjelmassa koyhyys on
ohjelman keskiossi. Vasemmistoliitto julistautuu olevansa "koyhien ja
sorrettujen puolella”. Kuten aiemminkin ty6ttomyys nihddin merkit-
tivimmaksi syyksi koyhyyteen ja tyo parhaaksi keinoksi koyhyyden
poistamiseksi. Koyhyys on esilli myos puolueen luonnoksessa periaa-
teohjelmasta, jossa tavoittecksi asetetaan koyhyyden poistaminen.

Keinot kbyhyyden torjumiseksi ja ehkdisemiseksi

1990-luvun puolivilissi tyéttomyyden vihentiminen oli jokaisen puo-
lueen ohjelmissa suurin huolenaihe. Tyéttémyyden vihentimiseen liit-
tyi myos korostuneesti 1990-luvun puolivilissa kayty kannustinlouk-
kukeskustelu. Toimenpiteet ty6ttomyyden vihentamiseksi liitryivit
voimakkaasti tyén teon kannustimiin. Tyottémyytta pyrittiin vihen-
tamain akdiivisella tyGvoimapolitiikalla ja "kannustavalla sosiaali- ja
veropolitiikalla”. Kannustavalla veropolitiikalla tarkoitettiin lihinni
tyon verotuksen keventimisti. Toisaalta erityisesti porvaripuolueet ko-
rostivat myds yrittdjyyden merkitysta ja tyollistimisen helpottamiseen
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tihtadvia tukitoimenpiteitd. Tyottomyyden vihentimiseen tdhtidvien
toimenpiteiden tavoitteet eivit kuitenkaan suoranaisesti olleet kansa-
laisten toimeentulon turvaamisessa, vaan tyollisyyden parantamisessa.
Toimeentuloturvaamispiamiird nakyy sen sijaan 1990-luvun lopul-
la ja 2000-luvun puolella pitkdaikaistydttomien tydllistimistoimenpi-
teissd. Tyottomyys- ja tydllisyysdiskurssi kuitenkin korostaa puoluei-
den yhteniistd nikemysti siitd, ettd tyd on hyvinvoinnin ensisijainen
lihde. Titi kuvastaa muun muassa SDP:n vuoden 1999 eduskunta-
vaalien ohjelman toteamus, ettd "tyonteolla saatava toimeentulo on
kestivin keino kohottaa yksiloiden ja perheiden hyvinvointia ja estdd
syrjiytyminen”.

Kunkin puolueen ohjelmissa on nihtivissi perinteistd pohjois-
maista hyvinvointiajattelua. Pohjoismainen hyvinvointimalli halutaan
sailytedd. Tosin puolueet eroavat jossain madrin toisistaan siind, mit-
ki hyvinvointivaltiolliset toimenpiteet nousevat keskeisimmin esiin.
Oikeistopuolueet puolustavat ennen kaikkea hyvinvointipalvelujen
merkitysti. Esimerkiksi RKP:n vuoden 1998 hyvinvointiohjelma kes-
kittyy nimenomaan julkisiin palveluihin. Myos palvelujen ensisijai-
suutta suhteessa tulonsiirtoihin korostetaan. Timi ilmaistaan RKP:n
vuoden 1995 eduskuntavaalien ohjelmassa seuraavasti: "Hyvinvoin-
timme ydin on toimivat yhteiskuntapalvelut kaikille...RKP vastaa sii-
td, ettd nimi palvelut voidaan taata ja etsii sidstokohteet enemmin
tulonsiirtojirjestelmistd”. Samoilla linjoilla on myos Kokoomus, jon-
ka vuoden 2002 Tavoiteohjelmassa mainitaan, ettd "hyvinvointiyh-
teiskunnan kehittimisessi keskitytaian peruspalveluihin. Tulonsiirrot
tulevat vasta niiden jalkeen”.

Kokoomuksen ohjelmissa korostetaan kotona tapahtuvan hoivan
merkitysti ja timi linkittyy erityisesti tyo- ja perhe-elimin yhteenso-
vittamiseen. Kokoomuksen mielestd perheilla pitdi olla "aito mahdol-
lisuus valita” lasten hoivajirjestelyisti. Kotona tapahtuvan hoivan tuke-
mista korostaa myos Keskusta. Keskustalle ominaista on lisiksi, ettd se
korostaa useassa yhteydessi toimivaa ja riittavii toimeentulon perus-
turvaa.

Myé6s muut puolueet korostavat universaalien hyvinvointipalve-
lujen merkitystd. Perusturvan lisiksi SDP:n kannanotoissa korostuu
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myos palkansaajien ansioturvasta huolehtiminen. Voidaankin sanoa,
etti SDP:n hyvinvointipoliittiset kannanotot pohjautuvat selkeim-
min pohjoismaiselle hyvinvointi-ideologialle tyypillisiin periaatteisiin:
"Toimeentuloturva...on perustuttava kattaviin ansiosidonnaisiin ja
lakisaiteisiin vakuutuksiin...jokaiselle taataan oikeus perustoimentu-
lon turvaan tydttomyyden, sairauden, tyokyvyttomyyden ja vanhuu-
den aikana seki lapsen syntymin ja huoltajan menetyksen perusteella”
(SDP:n puoluekokouksen kannanotto sosiaalipolitiikasta 2002). Myos
Vasemmistoliitolle pohjoismainen hyvinvointimalli laajoine julkisine
palveluineen ja tulonsiirtojarjestelmineen on tirkei lihtokohta, josta
tulee pitai kiinni. Puolueelle ominaisempaa on kuitenkin perusturvas-
ta huolehtiminen, joka tapahtuu lihinni olemassa olevien etuuksien
tasojen korottamisen kautta. Tosin Vasemmistoliitto mainitsee vuoden
1998 tavoiteohjelmassaan myos sosiaali- ja tydllisyyspolitiikan uudis-
tamisen kansalaistulo- ja kansalaispalkkamallien avulla.
Radikaaleimpia uudistusehdotuksia ovat esittineet Vihred liitto
ja Keskusta. Molemmat puolueet ottivat kantaa 1990-luvun puoliva-
lissi toimeentuloturvan uudistamisesta ja esittivit siirtymistd perus-
tulojirjestelmin kaltaiseen toimeentuloturvajirjestelmiin. Vihreiden
kanta perustulon puolesta on pysynyt voimissaan myos 2000-luvun
puolelle. Sen sijaan Keskustan perustuloajattelu liittyi ennen kaikkea
1990-luvun puolivilissi ja vuosikymmenen loppupuolella esilla ol-
leeseen tyoreformiin. Timain jilkeen retoriikka on muuttunut siten,
ettd 2000-luvun puolella ei endd vaadita "perustuloa”, vaan puhutaan
yleisesti perusturvan tason korottamisesta seki tyon ja sosiaaliturvan
yhteensovittamisesta. Molemmat puolueet perustelivat perustulojirjes-
telmiin siircymista sill, ertd nykyjarjestelmiai tulee yksinkertaistaa ja
muuttaa paremmin vastaamaan nyky-yhteiskunnan vaatimuksia siten,
ettd tyon tekemisen kannustavuus parantuu. Vihreiden perustulojirjes-
telmissi jokaiselle Suomessa asuvalle Suomen kansalaiselle maksettai-
siin kuukausittain tietyn suuruinen perustulo, joka "takaa kansalaisten
perustoimentulon ja lisid valinnanvapautta ja ehkiisee koyhyyslouk-
kujen syntymistd, vihentada eriarvoisuutta ja lisad yksilonvapautta”
(Vihrei liiton ohjelma 1994). Perustulon katsotaan vihentivin koy-
hyyttd, koska se vihentdi ennen kaikkea tydelimasta syrjaytymista.
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Keskustan perustuloajattelun lahtokohdat ovat pitkilti samat kuin
Vihreiden. Keskustan kannanotot eivit kuitenkaan puolla puhdasta pe-
rustulojirjestelmdi. Kun Vihreilld perustulo liittyi ensisijassa tydela-
min murrokseen, jossa sosiaaliturva ei enii vastaa nykyajan tarpeisiin,
Keskustan lihtékohtana oli keskeisemmin koyhyys ja syrjaytyminen.
Perusturvan tehtiviksi nahtiin nimenomaan kéyhyyden ehkiiseminen
ja perusturvaa pystytiin parantamaan siirtymilla nykyjirjestelmin
pohjalta kohti "perustuloajattelua” Keskustan perustuloajactelussa
kuitenkin korostetaan, ettd perustulon henki ei tarkoita vastikkeetonta
perustuloa, vaan periaatteena olisi vahvistaa nykyjarjestelmin univer-
saalisuutta. Tama tapahruisi siten, ettd perusturvan tasoja samankal-
taistettaisiin ja vihimmaisturvaa yhteniistettdisiin. Vaikka puolueiden
lihtokohdat ja tavoitteet ovat pitkilti samat, keskeisin ero perustulo-
ajattelussa on se, ettd Keskustan perustulo liittyy perusturvan uudis-
tamiseen, kun Vihreiden perustuloajattelun ytimessi on radikaalimpi
"sosiaaliturvajirjestelmin perusteellinen uudistaminen”. Toisaalta yh-
tendistd on se, ettd kumpikaan puolue ei lahtisi dkkindisiin systeemi-
muutoksiin. Molemmat korostavat, ettd siirtyminen uuteen jarjestel-
miin tapahtuisi nykyjirjestelmin pohjalta hallitusti ja vaiheittain.

Varsinaiset selkedsti huono-osaisimmille viestryhmille suun-
natut kohdentavat toimenpiteet tulevat puolueiden ohjelmiin vasta
vuosituhannen vaihteessa. SDP:n linja seuraa puhtaimmillaan valtio-
vallan tasolla ilmennyttd koyhyyspolitiikkaa, jonka mukaan "toimeen-
tuloturvaan tulee tehdi kohdennettuja parannuksia, jotka aurtavat
erityisesti kaikkein heikoimmassa asemassa olevia” (SDP:n puolue-
kokouksen kannanotto sosiaalipolitiikasta 2002). My6s muut puolu-
eet, RKP:ta lukuun orttamatta, ottavat kantaa heikoimmassa asemas-
sa olevien huolehtimisesta, mutta kiinnittavat huomiota yleisemmin
minimiturvan tasoon. Jyrkin kanta kohdentavista toimenpiteista on
Keskustalla, jonka mukaan "perusturvan aukkoja ja kdyhyyden seura-
uksia ei voida korjata erillisilld, toistuvilla kéyhyyspaketeilla”.

Puolueiden niakemykset koyhyyden vastaisesta politiikasta ovat
pitkilti edelleen pohjoismaisen hyvinvointivaltioajattelun mukaisia.
Ty6 on paras tae koyhyytti vastaan ja hyvinvointipalvelut ja riictavilli
tasolla oleva kattava perusturva turvaa niiti, jotka ovat pudonneet tyo-
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markkinoilta. Kiintoisaa kuitenkin on, ettd kun tarkastellaan puoluei-
den ehdottamia perusturvan parannuksia, ne noudattavat puolucesta
riippumatta niitd koyhyyspoliittisia toimenpiteitd, joita on toteutettu
muun muassa koyhyyspakettien yhteydessi. Toimenpide-chdotusten
tasolla ei ole havaittavissa esimerkiksi laajamittaista perusturvaremont-
tia, vaan toimenpiteet kohdistuvat nimenomaan kaikkein heikoimmas-
sa asemassa oleviin. Yksittidiset tasokorotukset liictyvir esimerkiksi kan-
sanelikkeisiin ja lapsilisidn ja sen yksinhuoltajakorotuksiin. Kyse on
nimenomaan kohdennetuista parannuksista.

Yhteenveto ja pohdinta

Laaja-alainen universalismin ideaa toteuttanut sosiaalipolitiikkamalli
on vihentinyt kdyhyyttd ja eriarvoisuutta tehokkaasti. Suomessa ti-
min toimintamallin kulta-aikaa elettiin 1980-luvulla, jolloin kdyhyys
oli lihes olematon asia suomalaisessa yhteiskunnassa. Muille Pohjois-
maille tyypilliseen tapaan universalismin idea nikyi sekd hyvinvoin-
tijirjestelmien ettd poliittisten instrumenttien tasolla. Palveluihin ja
etuuksiin ovat olleet oikeutettuja kaikki maassa vakituisesti asuvat tu-
lonsiirtojen turvatessa kohtuullisen toimeentulon tason. Erillisille ni-
menomaan kaikkein koyhimmille kohdennetuille toimenpiteille ei
ollut tarvetta. Kéyhyys on kuitenkin noussut uudella tavalla esiin suo-
malaisessa yhteiskunnassa viimeisten viidentoista vuoden aikana. Vuo-
situhannen vaihteessa suomalaiseen jirjestelmiin oli syntynyt erityinen
politiikan lohko, jossa kdyhyyden vihentiminen on otettu eksplisiit-
tiseksi tavoitteeksi. Tacd lohkoa voidaan kutsua kéyhyyspolitiikaksi.
Luonteenomaista on, ettd sen puitteissa toimenpiteitd pyritiin toteut-
tamaan niin, etti ne auttavat erityisesti heikoimmassa asemassa olevien
tilannetta. Muutos aiempaan on ilmeinen erityisesti poliittisten instru-
menttien tasolla. Tassa luvussa tarkasteldiin, miten ja milloin kéyhyys-
politiikan idea nousi suomalaisessa yhteiskunnassa.

Keskustelu kéyhyydesti aktualisoitui laman aikana leipdjonojen ja
ruokapankkien myoti, ja se nousi ennen kaikkea kirkon ja kansalaisjar-
jestojen toimesta. Valtiovalta ja poliittiset puolueet "herisiviat” tilantee-
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seen mydhemmin. Jo laman aikana kirkko ja kansalaisjirjestot aloittivat
erillisid toimia kdyhien auttamiseksi. 1990-luvun puolivilissi koyhyys
nousi myos kirkon ja kansalaisjirjestéjen ohjelmallisiin tavoireeisiin.
Ne ottivat aktiivisesti esiin koyhyyskysymyksen kannanotoissaan ja oh-
jelmissaan seki esittivit konkreettisia toimenpiteiti koyhyyden pois-
tamiseksi. Koyhyyspolititkan syntymisen kannalta keskeistd on, ettd
kirkko ja kansalaisjirjestot vaativat toimenpiteitd nimenomaan kaik-
kein koyhimpien auttamiseksi. Kirkon koolle kutsuman Nilkiryhmin
(1998) keskeinen vaatimus koski valtiovallan vastuuta koyhyyden vi-
hentimiseksi siten, ettd vuoden 1999 eduskuntavaalien jilkeinen halli-
tus laatisi ohjelman kéyhyyden torjumiseksi. Suomalaisessa politiikassa
ilmenee Kingdonin (1995) esittimi oletus siitd, miten asiantuntija- ja
intressiryhmien rooli ohjelmien ja toimenpiteiden vaihtoehtojen esiin
tuomisessa korostuu tilanteissa, joissa keinot ja ehdotukset ongelman
ratkaisemiseksi puuttuvat. Suomessa timi realisoitui kirkon ja kansa-
laisjdrjestéjen toiminnassa.

Nilkiaryhmin vaade toteutui Lipposen toisen hallituksen ohjel-
massa, jota voidaan pitdi tietynlaisena raitekohtana poliittisissa tavoit-
teissa. Ensimmiisen kerran hallitusohjelmien historiassa koyhyyden
vihentiminen nostettiin ohjelmallisiin tavoitteisiin. Muuttuneen po-
liiikan pysyvyyttd ilmentii se, ettd kaikissa titd seuranneissa hallitus-
ohjelmissa tavoitteeksi on kirjattu kéyhyyden vihentiminen. Koyhyys
nousi 1990-luvun lopulla my6s puolueiden ohjelmiin. Ensimmiisina
koyhyyden ja sen vihentimisen tavoitteen ohjelmiinsa nostivat Kes-
kusta, Vasemmistoliitto ja Vihrei liicco. SDP:n ja Kokoomuksen oh-
jelmiin koyhyys tuli vuosituhannen alussa. Ainoa puolue, jonka oh-
jelmissa koyhyyttd ei nosteta esiin erityiseni aiheena, oli RKP. Erot
painotuksissa olivat jossain miirin yhteydessa puolueiden perinteisiin
ideologioihin, mutta my®és siihen, oliko puolue ollut oppositiossa vai
hallitusvastuussa. Oikeistopuolueiden ohjelmissa koyhyys oli saanut
selvisti pienemmin roolin. Keskustan, Vasemmistoliiton ja Vihreiden
oppositiokausina koyhyys on ollut keskeisesti esilli ja puolueet ovat
tehneet kéyhyytti koskevia vilikysymyksii tuona aikana.

Tarkastellessa toimijoiden esiin ottamia keinoja koyhyyden vihen-
timiseksi huomataan, ettd kaikki toimijat painottavat perinteistd poh-
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joismaista universaalisuusperiaatteescen perustavaa hyvinvointimallia.
Kirkko ja kansalaisjirjestot ovat korostaneet erityisesti hyvinvointival-
tion vastuuta ja perinteisti universaalia ideaa, vaikkakin vaatimukset
ovat kohdistuneet erityisesti kaikkein kéyhimpien auttamiseksi. Myos
valtiovallan ohjelmissa painotettiin voimakkaasti perinteisti pohjois-
maista mallia ja sen lihtokohtana olevaa universaalisuusperiaatteeseen
perustuvaa sosiaalipolitiikkaa. Ty6 on nihty ensisijaisena keinona koy-
hyyden vihentimiseksi ja ehdotetut toimenpiteet ovatkin koskeneet
toimia tydttomyyden vihentimiseksi. Naiden ohelle on dilla vuositu-
hannella lisiksi tuotu enenevissi miirin heikoimmassa asemassa ole-
ville kohdennetut toimenpiteet, joiden katsotaan tdydentivin nykyis-
ti sosiaaliturvajirjestelmii. Kiytinnossi timi tarkoittaa pitkalti niita
toimia, joita on toteutettu niin sanottujen koyhyyspakettien yhteydes-
si. Nami toimet ilmentivit selvimmin politiikan uusia instrumentteja.
Myés puolueiden nikemykset ovat olleet samansuuntaisia. Esitetyt kei-
not ovat liittyneet pitkilti perusturvan korotuksiin ja jirjestelmin yksin-
kertaistamiseen. Perusturvan riittimactomyys oli yksi yleisimmin mainit-
tu tekija koyhyyden taustalla, miki on yhteydessa esitettyihin keinoihin.
Timin ohella tydttomyys nihtiin keskeisend ongelmana koyhyydelle,
etenkin tima painottui valtiovallan sekid Vasemmistoliiton ja SDP:n oh-
jelmissa. Harjoitettua politiikkaa kritisoivat niin kirkko ja kansalaisjir-
jestot kuin oppositiopuolueetkin. Kritiikki kohdistui etenkin perustur-
van riittdmattomyyteen ja tehtyihin sosiaaliturvaleikkauksiin.

Toinen keskeinen tekija sille, miksi koyhyys nousi valtiovallan oh-
jelmalliselle tasolle nimenomaan vuosituhannen vaihteessa ja varsinai-
sesti vasta 2000-luvun puolella oli Euroopan unionin puitteissa laaditut
kansalliset toimintasuunnitelmat, jotka pakottivat suuntaamaan huo-
mion nimenomaan heikoimmassa asemassa oleviin viestéryhmiin. Toi-
saalta on korostettu, ettd kansalliset toimintasuunnitelmat heijastavat
lihtokohraisesti Euroopan unionin nikemyksii koyhyyspolitiikasta.
Tassd mielessa on tulkinnanvaraista, missa maiarin Suomen kansalliset
toimintasuunnitelmat ovat toimineet aitojen, tulevaisuuteen suuntau-
tuvien poliittisten aloitteiden innoittajina.

Kolmas tekiji oli aktiivinen oppositiopolitiikka. Esimerkiksi vuon-
na 2001 koyhyydesta tehdin kaksi vilikysymysti. Oppositiopolitiikan
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vaikutuksesta koyhyys vahvisti asemiaan poliittisessa keskustelussa ja
pakotti hallituksen tekemidin toimenpiteitd. Vilikysymyksissi myos
viitattiin tutkimustietoon kdyhyyden kasvusta. Neljis tekiji on tutki-
muksien tuoma tieto todellisuudesta, joka osoitti ongelman laajuuden.
Vuosituhannen vaihteessa julkaistiin useiden tutkimushankkeiden lop-
puraportteja, joissa kisiteltiin muun muassa kéyhyyden yleistd kehi-
tysté tai tiettyjen viestoryhmien, kuten lapsiperheiden, tilannetta. Vas-
ta 2000—luvun alussa voitiin tilastojen valossa tarkastella, milld tavoin
koyhyys oli kehittynyt 1990-luvun seitsemin lihavan vuoden aikana.

Missi mairin voimme puhua uudenlaisesta politiikkaparadigmas-
ta? Koyhyytta koskevissa ohjelmissa painotetaan edelleen pohjoismai-
sen hyvinvointimallin universaalia sosiaalipolitiikkaa. Pohjoismaista hy-
vinvointimallia ja sithen perinteisesti liitettyja ominaisuuksia pidetdin
yhi keskeisini lihtokohtina koyhyyden vastaisissa toimissa. Timin
ohelle on kuitenkin noussut uudenlaisena politiikkana kohdentavan
sosiaalipolitiikan tavoitteet ja toimenpiteet, jotka nihddin universaa-
lia sosiaalipolitiikkaa tiydentivina. Siind missi aiemmin perinteinen
pohjoismainen malli oli ainoa vallitseva paradigma, niin viime vuosi-
kymmenen aikana kohdentavan sosiaalipolitiikan puhe on voimistu-
nut. Kohdentavasta sosiaalipolitiikasta on tullut osa uudenlaista para-
digmaa, joka eroaa selvisti aiempien vuosikymmenien paradigmasta.
Kun aiemmin tavoitteena oli tasa-arvoon pyrkiminen, on tavoitteena
nyt aiempaa enemmin kéyhyyden vihentiminen. Julkunen (2000) to-
teaakin, ettd kyvyttomyys tai haluttomuus harjoittaa tasa-arvoistavaa
yhteiskuntapolitiikkaa siirtad painopistettd vadjaiamaccomasti koyhyys-
politiikkaan. Toimijoiden, niin valtiovallan, kirkon, kansalaisjirjesto-
jen kuin poliittisten puolueidenkin, nikemykset ongelmista, tavoitteis-
ta ja keinoista ovat yllittdvin samankaltaiset. Tami huomioon ottaen
voidaan sanoa, ettd Suomesta on loydettivista 2000-luvulla johdonmu-
kainen politiikkaparadigma.

Luvussa olemme keskittyneet lihinni poliittiseen puheeseen, em-
meki ole kisitelleet juurikaan politiikan sisaltod tai niaiden valista yh-
teyttd. Tutkijat ovat monissa yhteyksissd tuoneet esiin Suomessa viimei-
sen vuosikymmenen aikana tapahtuneen universaalin sosiaalipolititkan
heikentymisen (ks. esim. Anttonen & Sipila 2000). Esimerkiksi elike-
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jarjestelmidimme ei endid luonnehdi universaalisuus (Hinrichs & Kan-
gas 2003) ja tyétetomien kohdalla toimeentulotuesta on tullut aiempaa
keskeisempi toimeentuloturvan muoto (Honkanen 2006). Kohdentava
sosiaalipolitiikka ei ole tullut vain poliittiseen puheeseen, vaan myds to-
teutettavaan politiikkaan. Jos heijastamme tapahtunutta kehitysta Wal-
ter Korven ja Joakim Palmen (1996) analyyseihin, on kehitys huoles-
tuttava: mitd enemmin kohdennamme tukea koyhille, sitd vihemmin
todennikéisesti lievennimme koyhyytta. Keskittyminen vuotavan ve-
neen paikkailuun, kéyhyyspolitiikkaan, lisad koyhyytdi.

Huomionarvoinen seikka koyhyyden vihentimiseen tihtddvissi
toimintamalleissa on, ettd nimenomaan ideat ovat muuttuneet selvis-
ti radikaalimmin ja nopeammin kuin instituutiot. Jirjestelmien raken-
teelliset muutokset ovat olleet vihaisia. Koyhyyspakettien yhteydessi
tehdyt tasokorotukset ilmentivit ennen kaikkea sosiaaliturvan tilk-
kutikkiin 1990-luvun alussa syntyneiden reikien paikkaamista. Tilk-
kutikin paikkailun tarve on syntynyt pidosin siitd, ettd lamavuosina
ja sitd seuranneiden vuosien aikana perusturvan tasoon ei tehty koro-
tuksia. Tamin johdosta perusturvaetuuksien tasojen kehitys on jii-
nyt kasvaneesta keskiansiotasosta selvisti jilkeen. Perusturvan tason
jalkeenjidneisyys on aiheuttanut tarpeen koyhyyspakettien kaltaisil-
le toimenpiteille ja kéyhyyspolititkan ydin onkin perusturvan tason
riittimattomyydessa (ks. myos Julkunen 20006).

Tulevaisuuden nikokulmasta on kiintoisaa, ettd useimmat puo-
lueet ovat katsoneet ohjelmissaan tirkeiksi perusturvan selkeyttimi-
sen, yksinkertaistamisen ja etuuksien tason nostamisen. Vuoden 2007
eduskuntavaalien jilkeisen sinivihrein hallituksen hallituspuolueista
Keskusta ja Vihreir ovat esittineet 1990-luvun puolivilisti alkaen eri
painotuksin ideoita perustulosta ja myos Kokoomus on painottanut
perusturvan uudistamista ja yksinkertaistamista. Niin Keskusta kuin
Vihredr ovat kritisoineet koyhyyspakettien kaltaisten toimenpiteiden
riittimattomyyttd. Vanhasen toinen hallitus on asettanut komitean val-
mistelemaan sosiaaliturvauudistusta vuoteen 2009 loppuun asti. Tule-
vat vuodet tulevat osoittamaan, maardavitko instituutiot vai politiikka.
Jatketaanko vanhan jirjestelmin paikkauksilla vai pyritianko jarjestel-
miin uudistamaan rakenteellisesti?
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8 IKAPOLITIIKKA

- Kuinka tyouran pidentamisesta tuli keskeinen
sosiaalipolitiikan tavoite?

Raija Julkunen

"§ Tyouran pidentiminen voi tuntua itsestian selvaldd radkaisulta

pitenevin elinidn ja tyévoiman tarjonnan supistumisen muodos-
tamiin ongelmiin. Asia ei kuitenkaan ole niin yksinkertainen. Tyon-
teon lopettaminen iin perusteella on keskeinen sosiaalinen instituutio
ja modernin eliminkulun rakenteistaja. Lisiksi tyonteon lopettami-
sen ajankohta on vuosikymmenten ajan pyrkinyt siirtcymain aikaisem-
maksi. Sadan vuoden aikana kehkeytyneen trendin kdintiminen vaatii
ikdajattelun vaihtamista, instituutioiden uudelleenmuotoilua, intres-
sien neuvottelua, uusia ratkaisuja ja niiden toimeenpanoa. Ty6nteon
lopettamisen iki koskettaa ihmisten yksityiselimin ohella sekid tyolli-
syyttd, tydelimii ettd eliketurvaa, ja ikdpolitiikka on titen vihintdin
kolmen politiikkalohkon, tyéllisyys-, tydolo- ja elikepolitiikan
leikkauskohdassa.

Kaikki teollisuusmaat tavoittelevat kddnnettd pitempiin tySuriin.
Pitemmat tyburat ovat keskeisessa osassa "hyvinvointivaltion uutta ark-
kitehtuuria”, ja sita on kutsuttu uudeksi yhteiskunta- tai ikisopimuk-
seksi (Esping-Andersen ym. 2003; Myles 2003; Phillipson 2002; Jul-
kunen & Pirninen 2005). Kaikki Euroopan unionin jisenmaat eivit
kuitenkaan ole onnistuneet kiinteessi yhtia hyvin kuin Suomi. Suo-
messa ikddntyvien 55-64-vuotiaiden tyollisyysaste on noussut viime
vuosikymmenen puolivilin aallonpohjasta (34 %) yli viiteenkymme-
neen prosenttiin (52 % vuonna 2005). Lissabonin strategiassa vuodel-
le 2010 asetettu tavoitetaso, tyéllisia puolet ikidluokasta, saavutettiin
meilli vuonna 2003, ja kansallisesti Suomen tavoite onkin nostettu 55
%:iin (Kannisto ym. 2003, 16). Kun ikidintyneiden tyéllisyyden kas-
vu ylittda kaikkien muiden ikiryhmien ty6llisyyden kasvun, kysymys ei
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liene vain laman jilkeisestid yleisesta tyollisyyden kasvusta. Tyollisyyden
kasvun toisena puolena elikkeelli olijoiden maira on vihentynyt. Iki-
ryhmisti oli vuonna 2005 erilaisilla elakkeill (pois lukien osa-aikaelike)
37 prosenttia, kun osuus viime vuosikymmenen puolivilissi oli 56 pro-
senttia (Uusitalo 2006). Tosin Suomieivielikiin ole saavuttanut mui-
den Pohjoismaiden tyéllisyysasteita ko. ikiryhmissi. Ne olivat vuon-
na 2003 Islannissa 83 %, Norjassa 70 %, Ruotsissa 69 % ja Tanskassa
60 %. Muissa Pohjoismaissa ei samaan tapaan kuin Suomessa ja
Keski-Euroopassa koskaan omaksuttu varhaiselikekultcuuria.
Kainnoksen merkittavyydesti kertoo se, ettd Suomi on nostettu
uuden ikapolitiikan eurooppalaiseksi esikuvaksi (Taylor 2004; Julku-
nen & Pirninen 2005, 30-56). Saksalainen Carl Bertelsmann-siitio
palkitsi Suomen “ikdintymishaasteen hyvistid hoidosta” syksylld 2006.
Palkinto osoitettiin Kansalliselle ikdohjelmalle seki sen tyod jatkaneil-
le Veto-, Tykes- ja Noste-ohjelmille. Perusteluissa korostetaan Suomen
kykya sopeutua muuttuviin olosuhteisiin. Suomi on osoittanut, etti
“suunnanmuutos on mahdollinen myds vaikeassa tyollisyystilantees-
sa’. lkapolitiikan kdinnos aloitettiinkin vaikeana hetkeni. Suomessa
1990-luvulla divistyivir sellaiset tekijit, jotka historiallisen kokemuk-
sen mukaan ovat johtaneet ikddntyvien syrjayttimiseen: korkea tyoteo-
myys, toimialojen rakennemuutos, koveneva markkinakilpailu, tekno-
logis-organisatorinen modernisaatioharppaus ja uudet taitovaatimukset
(Julkunen & Pirnanen 2005, 109). “Luovan tuhon” henki teki tyo-
elimista rakenteellisesti ikikielteistd ja Coca-colalla kiyvisti norteisti
kansallissankareita. Palkinnon perusteluissa ansiokkaana pidetiin sit,
ettd Suomessa on laadittu johdonmukainen kansallinen strategia, jota
on toteutettu hallituksen, eri ministeriiden, palkansaajajirjestjen ja
tyénantajien vilisend yhteistyoni. Kansainvilinen huomio on kiinnit-
tynyt ennen muuta tyopoliittisiin ohjelmiin. Yhtid olennainen osa kiin-
nosta on vuosia kestanyt elikepolitiikan suu