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Esipuhe

"A jatuksen voinaa -  Ideat hyvinvointivaltion  uudistam isessa" -artikke­
likokoelm aa on  työstetty  useissa eri vaiheissa vuoden 2006  alusta läh ti­
en. Se on useiden tu tk ijo iden  yhteisen työn tulos ja tällä tu tk im ustyöllä  
on myös o llu t yhteyksiä kunk in  tu tk ijan  m u iden  tu tk im ushankkeiden  
kanssa. N äistä seikoista jo h tuen  käsillä olevaan artikkelikokoelm aan on 
v iita ttu  aiem m issa yhteyksissä eri n im illä  ku in  m itä kokoelm an lopul­
liseksi nim eksi m u o tou tu i. N äitä nim iä ovat olleet "M aailm ankuvat ja 

hyvinvointivaltion m uu tos -  Sosiaalipolitiikan paradigm at, agendat ja 
kehykset” sekä "Sosiaalipolitiikan ideat ja hyvinvointivaltion  m uutos". 
Eri n im et ilm entävät sam an artikkelikokoelm an eri työvaiheita ennen  
lopullista julkaisua.

Helsingissä ja Kuopiossa 19.2.2009

Johannes K ananen ja Juho  Saari





1 SOSIAALIPOLITIIKAN IDEAT

Juho Saari & Johannes Kananen

1-; erinteisesti hyv invo in tiva ltion  ja sosiaalipolitiikan muutoksen tu t­

kimuksissa on korostettu rakenteiden, luokkapohjaisten intressien 

ja ins tituu tio ide n  merkitystä sosiaalipolitiikkaa muokkaavina tekijö inä. 

Rakennemuutos (kuten teollistum inen, kaupungistum inen tai m uu tto ­

liike) luo  kysyntää sosiaalipolitiikalle, jota ju lk inen  valta alkaa raken­

taa kansantuotteen kasvun luom ien taloudellisten resurssien avulla. E tu ­

ryhm ien ja puolueiden valtaresursseihin perustuvat intressit määrittävät 

puolestaan sosiaalipolitiikan perusrakenteet. Lopuksi ins tituu tio iks i k u t­

sutut yhteiskunnan viralliset pelisäännöt -  perustuslaki ja päätöksente­

kosäännöt -  vaikuttavat sosiaalipoliittiseen lopputulokseen.

Toisaalta on myös havaittu, että jo  olemassa olevat (ensimmäisen 

sukupolven) sosiaalipoliittiset in s titu u tio t vaikuttavat seuraavan ( to i­

sen) sukupolven sosiaalipo liittis iin  uud istuksiin . Useissa tapauksissa 

sosiaali- ja terveyspoliittisen lainsäädännön rakentam inen on lak itek­

nisesti helpompaa ku in  sen purkam inen ja siihen kytkeytyy m onenla i­

sia intressejä: esimerkiksi m in is te riö t ja to imeenpanolaitokset omaavat 

intressejä, jo tka  ovat perinteisesti luokkaintresseistä riippum a ttom ia  ja 

myös esimerkiksi am m attiyhd istysliike  hyötyy hallitsemastaan työ ttö - 

myyskassajärjestelmästä (Böckerman ym . 2008). N äin sosiaalipo litii­

kan aikaisempi "h istoria” — olemassa olevat in s titu u tio t — ehdollistaa 

tulevia uudistuksia. Sosiaalipoliittiset m uutokset tapahtuvat useim m i­

ten sen marginaalissa, aikaisemmin sitom atonta ns. jakovaraa käyttäen. 

H a llitukse t eivät ohjelmissaan esimerkiksi puu tu  jo  olemassa o leviin , 

aikaisemmin jo  ins titu tiona liso itu jen  rakenteiden perusratkaisuihin. 

Ne m uuttavat institu tionaalista  rakennetta lisäämällä siihen uusia osa­

sia ju lkisen talouden bud je ttira jo itteen  puitteissa.
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Luokka- L ainsäädäntö-
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2 Sukupolvi

Kuvio 1. Hyvinvointivaltiotutkimuksen perinteiset asetelmat

Tämänkaltaiset selitysmallit riittivät hyvinvointivaltioiden ja sosiaali­
politiikan tutkijoille varsin pitkään (Kuvio 1). Ne ovat edelleenkin m o­
nella tavalla käyttökelpoisia. Useimmat hyvinvointivaltion muutoksen 
tutkimukset alkavat edelleen rakenteista ja etenevät sitten intressien 
kautta instituutioihin ja uudistuksiin. Erityisesti 2000-luvun alusta 
eteenpäin hyvinvointivaltion tutkijat ovat kuitenkin nostaneet raken­
teiden, intressien ja instituutioiden rinnalle neljännen sosiaalipolitiikan 
muutokseen vaikuttavan tekijän: mentaaliset mallit eli maailmankuvat 
ja  niihin perustuvat ideat.

I d e a t  h y v i n v o i n t i v a l t i o t u t k i m u k s e s s a

Tässä teoksessa analysoidaan sosiaalipolitiikan ideoita eräänä hyvin­
vointivaltioita muuttavana tekijänä. Täsmällisemmin ja tässä ko­
koelmassa käytetyillä käsitteillä ilmaistuna, hyvinvointivaltion ja so­
siaalipolitiikan muutosta käsittelevän idea-analyysin ytimessä ovat 
politiikkaparadigma [policy paradigm), politiikka-agendojen asettami­
nen (iagenda setting) ja politiikan kehystäminen (policy framing). Ne 
muodostavat tässä kokoelmassa idea-analyysin kolme perusulottuvuutta 
(ks. kuvio 2).
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Poliittisten toim ijoiden  
käsitykset todellisuudesta ja  
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(IDEAT)

PO LITIIK A N
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PO LITIIK A N
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PO LITIIKAN
KEH Y K SET

SO SIA A LIPO LIITTISET
U U D ISTU K SET

Kuvio 2. Sosiaalipolitiikan ideat ja  kompleksisuusraja

Ehkä keskeinen täydennys aikaisem piin teoreettisiin kehyksiin on se, että 
ideat systemaattisesti huom ioon  ottava näkökulm a hyväksyy aikaisem ­
paa ju lk ilausu tum m in rationaalisen to im innan  rajat. Päätöksenteko ja 
to im eenpano eivät ole yksinom aisesti om aan e tuun  ja tietoon perustuvaa 
rationaalista suunnitte lua. Usein erilaiset käsitykset todellisuudesta, ar­
voista ja oikeudenm ukaisuudesta vaikuttavat myös politiikan loppu tu - 
lem iin. Erityisen suuri m erkitys ideoilla on, kun päätöksenteko siirtyy
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” kompleksisuusrajan” tuolle puolen, to isin  sanoen kun päätökset eivät 

enää perustu luotettavaan tie toon ja päätösten seurauksia on vaikea ar­

vioida (Denzau &  N o rth  1994). Kompleksisuusraja on eri tilanteissa 

eri paikoissa: tulevaisuuden epävarmuuden lisääntym inen laajentaa sen 

aluetta, organisaatioissa tapahtuva sosiaalinen tai ko llek tiiv inen  o p p im i­

nen taas vähentää sitä. Joka tapauksessa kompleksisuusrajan ylittäm isen 

jälkeen sosiaalipolitiikan kehitys ei ole enää vain luokkapohjaisten to i­

m ijo iden rationaalista to im in taa  om ien intressiensä edistämiseksi anne­

tussa institutionaalisessa rakenteessa. Se on myös erilaisia teoreettisia nä­

kökulm ia, epävarmuutta tulevaisuudesta, erilaisia eri asteiden järkevältä 

tuntuvia  asialistoja, ja erilaisia tu lk in to ja  ja kehyksiä.

Idea-analyysi merkitsee osin paluuta vanhoih in  yhteiskuntatieteel­

lis iin  a ja tte lutapoihin. Erityisesti 1800-luvu lla  ja 1900-luvun a lkupuo­

liskolla yhteiskuntatieteissä ko roste ttiin  systemaattisesti a jattelum allien 

ja ideologioiden m erkitystä yhteiskunnalliselle m uutokselle. Tuona ai­

kakautena suuret ism it kuten m arxism i, sosialismi, libera lism i ja m uu t 

suuret aatteet tunnuste ttiin  k iistatta  h yv in vo in tip o lit iikka a n  va ikutta­

viksi tekijö iksi. Ideat va iku ttiva t myös käytännön sosiaalipolitiikkaan. 

Esimerkiksi kansalaisuuden kehitys yksilö llisistä p o liit t is iin  o ikeuksiin 

ja edelleen sosiaalisiin o ikeuksiin  ky tkeyty i laajasti jae ttuun tasa-arvoi- 

sen sosiaalisen kansalaisuuden ideaan, eikä yksinomaisesti esimerkiksi 

valtasuhteiden muutokseen. Vastaavasti o rjuuden katoam inen (läntises­

tä) maailmasta kytkeyty i uusiin näkemyksiin yhtäläisestä ihmisarvosta. 

Om an aikansa lapsi o li myös maailmansotien välisen ajan eugeniik­

ka, jossa erilaiset uskomukset rodusta ja sen jalostamisesta olennaisesti 

suuntasivat väestö- ja perhepolitiikkaa -  ja jossa m onet s illo in  m erk it­

tävät sosiaalipo liitiko t eri maissa o liva t aktiivisesti mukana.

Näiden uskomusjärjestelm ien teoreettinen pohd in ta  jäi ku itenk in  

vähemmälle toisen maailmansodan jälkeiseen ajanjaksoon saakka, kär­

keä m erkkipaalu o li yhdysvaltalaisen institutionaalisen taloustieteilijä 

John Kenneth G a lb ra ith iin  (1908 -2006 ) ajatus hegemonisiin ideoi­

h in  perustuvasta "tavanomaisesta viisaudesta” ja sen perustavanlaatui­

sesta vaikutuksesta p o litiikka va lin to ih in . G a lbra ith in  mukaan ihm iset 

sitoutuvat auktoriteettien lu o m iin  a ja tte lutapoih in  kyseenalaistamat­

ta n iiden taustaoletuksia. Hänelle yhteiskuntatieteellisen tutkim uksen
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eräänä tavoitteena oli -  tai tuli olla — näiden tavanomaisten viisauksi­
en korjaaminen parem m in perusteltavissa olevilla näkemyksillä (Gal­
braith 1969). Galbraithin ja m uiden institutionalistien kuten G unnar 
M yrdaln (1898—1987) taloustieteen uusklassiseen valtavirtaan nähden 
”heterodoksiset” ajatukset jäivät kuitenkin marginaaliin heidän omalla 
tieteendallaan1. Se m uuntui enenevässä määrin matemaattiseen formali- 
sointiir. tähtääväksi ja talouden m uusta yhteiskunnasta omalakiseksi ko­
konaisuudeksi irrottavaksi tieteenalaksi. Samalla institutionalistien nä­
kemysten painoarvo ohentui myös yhteiskuntapolitiikassa.

Ideoiden uusi tulem inen kytkeytyy institutionaalisen taloustieteen 
uuteen tulemiseen 1990-luvulla ja 2000-luvun alussa (institutionalis- 
mista, es. Saari (toim.) 2002; täm än kokoelman 12. luku). Uusinsti- 
tutionalismi kehittyi 1980-luvulla alun perin lähestymistavaksi, joka 
otti aikiisempaa systemaattisemmin huom ioon yhteiskunnissa vallitse­
vat viralliset ja epäviralliset instituutiot eli pelisäännöt ja korosti niiden 
merkitystä yhteiskunnallisessa ja taloudellisessa muutoksessa (N orth 
1990). Varhaisissa uusinstitutionaalisissa teorioissa ihmisten ja orga- 
nisaatkiden käyttäytyminen oletettiin rationaaliseksi. Kukin toimija 
maksimoi etunsa annetussa institutionaalisessa kehyksessä joko toim i­
malla s n  antamien mahdollisuuksien m ukaan tai pyrkimällä m uut- 
tamaar kyseisiä pelisääntöjä. Vuosien kuluessa uusinstitutionalistit tu ­
livat kiitenkin yhä tietoisemmiksi näiden toimijoiden kohtaamista 
rationailisuuden rajoista.

Ensimmäinen vastaus tähän haasteeseen oli polkuriippuvuuksien 
(path cependence) tiedostam inen. Täm ä tarkoittaa yksinkertaisimmil­
laan vadintuneiden instituutioiden kykyä ehdollistaa tulevia valintoja: 
ehkä tärkein seuraus tästä on se, että uudistusten tapahtumisjärjestyk- 
§dlä oi huomattava merkitys mitä tulee niiden toimeenpanokelpoi-

1 M y d a lille  tosin  m y ö n n e ttiin  ta lo u stie teen  N o b e l-p a lk in to  v u o n n a  1974. 
Kuvaavaa on , e ttä  h än  jako i tu o n  p a lk in n o n  uuslibera lis tisen  a ja tte lu n  edus- 
ta ja ia  tu n n e tu n  F.A. H a e k in  (1 8 9 9 —1992) kanssa. M yrdal ed u staa  1960-lu- 
vulli voim issaan o llu tta  a ja tte lu a , ja sai p a lk in n o n  ikään k u in  tu n n u s tu k se n a  
m eineestä . H ayek in  a ik a isem m in  m arg inaa lise t a ja tukset a lko ivat puoles- 
taa i saada laajem paa k a n ta v u u tta  vasta tu o n  p a lk in n o n  jälkeen  19 7 0 -lu v u n  
lo p d la . S ittem m in  m yös h ä n e n  näkem yksensä  ovat väistyneet po litiik an  
valtivirrasta.
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suuteen ja yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen (Ebbinghaus 2002; Saa­
ri (toim.) 2006). Toista, ideoiden kannalta merkittäväm pää ratkaisua 
haettiin talouspsykologiasta, jossa ihmisten kykyä tulkita inform aatiota 
ja tehdä päätöksiä oli tu tk ittu  jo pitkään. Näitä teorioita soveltamalla 
tutkijoiden käyttöön tuli uusia välineitä, joiden avulla "anomalioita” 
voitiin analysoida (Mantzavinos 2001; Cam pbell 2004; Täylor-Gooby 
2005). Täm än ns. "kognitiivisen käänteen" seurauksena ideoiden tu t­
kimus palasi institutionaalisen tutkim uksen osaksi (Denzau &C N orth 
1994; N orth 2005).

Hyvinvointivaltion ja sosiaalipolitiikan tutkimuksessa paradigmat, 
agendat ja kehykset jäivät rakenteiden, valtaresurssien ja instituutioiden 
varjoon aina 2000-luvun alkuun saakka (säännön vahvistavista poik­
keuksista ks. 12. luku). Ne palasivat systemaattisen tutkim uksen koh­
teeksi vasta kun kuilu vakiintuneiden intressi- ja institutionaalisten teo­
rioiden ja sosiaalipolitiikan institutionaalisen m uutoksen välillä alkoi 
olennaisesti kasvaa 1990-luvun alussa ja sen jälkeen. Hyvinvointivalti­
on ja sosiaalipolitiikan muutoksesta nousi esiin aikaisempaa enemm än 
mielenkiintoisia m uutoksia tai m uuttum attom uutta , joita aikaisem­
mista teorioista käsin ei ymmärretty. Tärkeä eri lankoja yhteenkokoava 
ja tutkimuksena anomalioita analysoiva teos oli Peter läylor-G oobyn 
toim ittam a Ideas and Welfare State Reform in Western Europe (2005). 
Se vakiinnutti lähestymistavan osaksi hyvinvointivaltion muutoksen 
tutkimusta.
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Ideat ja poliittinen eliitti -  Suomen tapaus

Eräs tärkeä uusi avaus ideatutkimuksessa o li e liittien  ajattelutapojen 

tu tk im us. Poliittisen e liit in  jäsenyyden ehtona on usein s itoutum inen 

tie tty ih in  p o liit t is iin  peruslinjauksiin esimerkiksi suhteessa Euroopan 

un ion iin , tie toyhteiskuntaan, kestävään kehitykseen tai vaikkapa sosi­

aalipo litiikkaan. E liit in  sisäinen paine ja jäsenyyteen liittyvä t valinta­

prosessit samansuuntaistavat sen jäsenten m ie lip ite itä . Näin e liit in  jä­

senyysehtoon sopeutuneiden jäsenten ju lk ilausu tu t ajattelutavat ovat 

varsin samankaltaisia heidän taustaryhmistään riippum atta . (E liittien  si­

säisistä oppimisprosesseista ja ko llektiiv is ista virheistä kompleksissa t i­

lanteissa ks. H am m ond 1996).

Suomessa p o liitt in e n , ta loudellinen ja ha llinno llinen  e liit t i om ak­

sui uuden tavan ajatella talouden ja p o litiika n  välistä suhdetta 1980- 

ja 1990-luku jen taitteessa (Kantola 2002). Uusien ajattelutapojen tai 

ideoiden taustalla o liva t yhtäältä kansainvälisen ja kansallisen to im in ­

taym päristön m uutokset ja toisaalta uudet kansainväliset esikuvat. 

Kansainvälisesti g loba liso itum inen alkoi luoda uutta  to im intakehystä, 

kansallisesti yksityisen pankkijärjestelm än ja ju lkisen talouden ha llin ta ­

järjestelmän k r iis it pako ttiva t kyseenalaistamaan vanhoja ajatte lutapo­

ja. Uusien ajatte lutapojen seurauksia o liva t m m . kunta-valtiosuhteen 

uudistam inen, ta louspo litiikan  eurooppalainen kehys, a k tivo inn in  ko ­

rostam inen, va ltionvara inm in iste riön  aseman vahvistaminen sekä eri­

laisten tilaa ja-tuotta jam allien  edistäminen. (Julkunen 2001, 108, 115- 

123; A lasuutari 2004, 14; H elin  &: O ulasvirta  2000, 108—126; Kröger 

1997, 144-167; Lehto 2006, 20; H iila m o  &  Saari 2008.)

U udet ideat a lko ivat juu rtua  1990-luvun puo livä lin  jälkeen to i­

m eenpantu ih in  sosiaa lipo liittis iin  uud istuksiin  (Julkunen 2001; Saari 

2001 ab). M on ia  niistä käsitellään tässä teoksessa. Esim erkiksi tu lon - 

siirtouudistuksissa korostu ivat heikossa asemassa oleville  kohdennetu t 

etuudet ' ka ik ille ” kohdennettu jen etuuksien sijasta (ks. myös Kuivala i­

sen ja Niemelän luku  tässä kokoelmassa). Työvoim an (julkiseen) kysyn­

tään vaikuttavien to im enp ite iden  sijaan p y r it t i in  vaikuttamaan työvo i­

man tarjontaan, passiivisten etuuksien sijasta ry h d y ttiin  painottamaan 

ak tivo in tito im enp ite itä  ja solidaarisuuden sijasta a le ttiin  kantaa huo l-
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ta kilpailukyvystä. Vuosikymmenien aikana rakennettuja sosiaalipo­
liittisia instituutioita ei kuitenkaan ryhdytty purkamaan (Kautto ym. 
2001), vaan niiden toim intaa järjestettiin uudelleen uusien periaat­
teiden ja tavoitteiden mukaisesti (Saari 2001 ab; Kettunen 2003, 133; 
Simpura 2000, 139-140).

1990-luvun uudet poliittiset ideat eivät ole mitenkään erityisen 
suomalaisia. Siksi tämä teos ei rajoitu pelkästään Suomen analysoi­
miseen, vaan teoksessa tullaan tarkastelemaan uusia poliittisia ideoita 
myös EU-tasolla, sekä globaalisti. Euroopan unioni muodostaa yhte­
näisen talousalueen, mikä tekee EU-tason poliittisen ohjauksen myös 
välttämättömäksi. Siksi voidaan kysyä, m itkä ideat politiikan ja talou­
den välisestä suhteesta EU:ta hallitsevat. Voidaan myös kysyä, mikä on 
EU:n suhde niin sanottuun W ashingtonin konsensukseen, joka m uo­
dostaa pohjan poliittisten ideoiden globaalille leviämiselle IM F:n ja 
M aailm anpankin välityksellä. Näihin kysymyksiin tartutaan teoksen 
luvuissa 10 ja 11.

Sosiaal ipoli ti ikan ideat  - paradigmat ,  a g e n d a t  ja kehykse t

Sosiaalipoliittisia ideoita voidaan analysoida kolmesta näkökulmasta. 
Ensinnäkin ideat kytkeytyvät paradigmoihin eli ideoihin ja/tai visioihin 
siitä, mihin suuntaan yhteiskunta ja sen sosiaalipoliittista järjestelmää 
tulisi keskipitkällä aikavälillä kehittää. Paradigmaattisten ideoiden mer­
kitys korostuu erityisesti yhteiskunnallisina murrosaikoina, koska nii­
den avulla voidaan lisätä ennustettavuutta politiikassa. Epävarmuuden 
oloissa poliittiset toimijat eivät myöskään välttämättä tiedä tai osaa mää­
ritellä rationaalisia intressejään, joten he ovat alttiimpia omaksumaan 
uusia ideoita (Blyth 2002). Ideoihin on kiinnitetty institutionaalisessa 
politiikan tutkimuksessa yhä enemm än huom iota 1990-luvun puolen 
välin jälkeen (Beland 2005). Ideat ikään kuin lisätään poliittisten tavoit­
teiden ja niiden toimeenpanon väliseen, erilaisia välittäviä mekanismeja 
sisältävään mustaan laatikkoon”, joka oli jo aikaisemmin institutionaa­
lisen tutkimuksen kohteena (Immergut 1998; Beland 2005; Hall 1993; 
Blyth 2002; Denzau &c N orth 1994).
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Paradigmaattisia ideoita voi tutkia eri näkökulmista käsin (Cox 
2004). Yhtäältä voidaan ajatella, että ideoiden m uutokset vaikuttavat 
poliittisiin instituutioihin. Tällöin politiikan m uutos nähdään syy-seu­
raussuhteena, jossa uusiin haasteisiin vastataan uusilla ideoilla, joiden 
perusteella luodaan uusia poliittisia instituutioita. Hyvä esimerkki tästä 
lähestymistavasta on Peter Hallin (1993) analyysi Ison-Britannian ta­
louspolitiikasta 1970-luvun lopulla. Siinä Hall pitää paradigmoja ikään 
kuin silmälaseina, joiden lävitse toimijat jäsentävät todellisuutta. H ä­
nellä politiikkaparadigm an käsitteessä on kolme ulottuvuutta. Nämä 
ovat syy-seuraussuhteisiin kytkeytyvä kognitiivinen ulottuvuus, norma­
tiivinen ulottuvuus oikeudenmukaisuuskäsityksineen, ja poliittisia kei­
noja käsittelevä toiminnallinen ulottuvuus.

Kognitiivinen ulottuvuus määrittelee poliittiset ongelmat. N orm a­
tiivinen ulottuvuus puolestaan heijastaa kognitiivisten luonnehdintojen 
taustalla olevaa käsitystä sosiaalisesta oikeudenmukaisuudesta. Nämä 
kaksi yhteen liittävän toiminnallisen ulottuvuuden kautta määritellään 
käytännölliset toim enpiteet, joiden avulla ajatellaan ongelmien ratkea­
van ja tavoitteiden saavutettavan (Kananen 2003). Esimerkiksi sosiaa­
listen ongelmien m äärittelem inen riippuu siitä, m itkä tavoitteet näh­
dään hedelmällisiksi ja omalle organisaatiolle mahdollisiksi haasteiksi, 
ja keinojen määritteleminen riippuu toisaalta siitä mitkä ongelmat näh­
dään tärkeimmiksi ja toisaalta siitä, mitä keinoja omalla am m attikun­
nalla on käytössään (legitimointi). Elem entit siis lom ittuvat toisiinsa.

Toinen menetelmä ideoiden tutkimuksessa on ottaa politiikkapara- 
digma ja sen muutos tutkimuksen kohteeksi. Tällöin voidaan esimerkiksi 
tarkastella politiikkaparadigman eri ulottuvuuksien keskinäisiä suhteita. 
Talouden toimintaan liittyvissä poliittisissa ilmiöissä, kuten esimerkiksi 
työllisyydessä korostuu usein politiikkaparadigman kognitiivinen, syy- ja 
seuraussuhteisiin liittyvä ulottuvuus. Asiat ja toimenpiteet esitetään vält­
tämättömyyksinä, mikä heijastelee ”ekonomismia” eli valtavirran talous­
tieteelle tavanomaisten ontologisten ja epistemologisten oletusten heijas­
tumista yhteiskuntapolitiikkaan ja tutkimukseen laajemminkin. Tällöin 
tutkimuksen avulla voidaan yrittää paikantaa politiikkaparadigman kät­
kettyjä normatiivisia oletuksia niin, että niistä voitaisiin keskustella.
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Esimerkin voi ottaa Saksasta, jossa poikettiin 1990-luvulla perin­
teiseltä konservatiivis-korporatistiselta polulta etenkin työllisyyspolitii­
kan osalta (Seeleib-Kaiser & Fleckstein 2007). Eräänä merkkinä tästä 
on aktivointipolitiikan uudelleenkehystäminen. Aktivointitoimenpiteitä 
käytettiin 1990-luvulla yhä enemmän työttömien työnhakijoiden m oti­
vaation tarkkailemiseen, sekä työnhakijoiden kriteerejä vastaamattomien 
töiden määräämiseen (Seeleib-Kaiser &C Fleckenstein 2007, 430). Saksan 
työllisyyspolitiikan muutoksessa oli kyse vanhojen instituutioiden "funk­
tionaalisesta suunnanmuutoksesta” (fiinctional Conversion), tai toisella ta­
valla ilmaistuna vanhojen instituutioiden suuntaamisesta uusia tarkoi­
tusperiä varten (Seeleib-Kaiser 2007, 435; Streeck Thelen 2005, 31). 
Tällaista käännettä ei olisi voinut havaita ilman että ideoiden rooli po­
litiikan muutoksessa olisi otettu huom ioon. Hyvinvointivaltion ja työ- 
markkinasuhteiden vanhat instituutiot voidaan modifioida uusia tarkoi­
tusperiä varten (Kettunen 2003, 133; Koistinen 2007, 162).

Ideat kytkeytyvät myös poliittisten agendojen asettamiseen. Perin­
teisesti sosiaalipolitiikan tutkim us on o ttanut poliittiset asialistat ikään 
kuin annettuina intressien ja instituutioiden välisen vuorovaikutuksen 
seurauksina. Kunkin poliittisen intressiryhmän on oletettu tuntevan so­
siaalipolitiikan institutionaalisen rakenteen ja om at intressinsä suhteessa 
siihen. Täm än mukaisesti kukin intressiryhmä käyttää valtaresurssejaan 
nostaakseen joitakin asioita asialistoille ja vastaavasti sulkeakseen joitakin 
teemoja niiden ulkopuolelle. Esimerkiksi hallitusohjelmien rakentumis­
ta voidaan analysoida tästä näkökulmasta. Jokainen "itseään kunnioitta­
va” ryhmä syöttää neuvottelijoille omia aloitteitaan hallitusohjelmaan si­
sällytettävistä teemoista. Neuvottelijat arvioivat omien intressiryhmiensä 
(puolueiden, etujärjestöjen, alueiden, elinkeinointressien) suhteellisia 
painoarvoja, suhteuttavat ne olemassa olevaan institutionaaliseen raken­
teeseen (mukaan luettuna rahoitusmahdollisuudet), ja päätyvät valta­
suhteiden mukaiseen lopputulokseen.

Intressit ja instituutiot eivät kuitenkaan yksioikoisesti selitä, miksi 
tietyt asiat nousevat asialistoille ja toiset suljetaan niiltä ulos. Kyse on 
epäilemättä edellä jo käsitellyistä ideoista, joista eräät vetoavat neuvotteli­
joihin enemmän kuin toiset. Kahdesta taloudellisilta vaikutuksiltaan yhtä 
suuresta, teknisesti yhtä toimeenpanokelpoisesta ja poliittisesti saman-
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arvoisesta ideasta toinen syystä tai toisesta valikoituu päätöksentekoa ja 
agendan asettamista suuntaavaksi ideaksi. Tämä ideoiden välittyminen 
politiikka-agendoille on kuitenkin edelleen varsin huonosti tunnettu  
prosessi. Kiitos Euroopan unionin systemaattisen ja osin läpinäkyvän­
kin päätöksentekokoneiston, agendan asettamisen tutkim ukseen on 
kuitenkin saatu uusia teoreettisia, käsitteellisiä ja metodologisia välinei­
tä. (Princen 2007.)

Agendan asettamisessa analyysin kohteeksi nousevat ensinnäkin 
agendan asettamiseen osallistuvat toim ijat ja heidän kykynsä toimia 
suhteellisen autonom isesti erilaisissa neuvotteluprosesseissa. Toiseksi 
tutkijat, konsultit ja julkinen mielipide voivat olennaisesti vaikuttaa 
agendojen sisältöön.2 Sopivaan aikaan tulevat tutkim ustulokset voivat 
nostaa julkisen keskustelun, joka suuntaa olennaisesti politiikkaa; sa­
malla tavalla suuret tai ainakin paljon julkisuutta saaneet onnettom uu­
det, symboliset tapahtum at tai katastrofit ovat vaikuttaneet olennaisesti 
politiikka-agendoihin. Kolmanneksi jo tkut asiat ovat politiikka-agen- 
doilla "kuum ia” tai "kylmiä” riippuen siitä, m ihin kohtaan ajankoh­
taista politiikkaprosessia ne sijoittuvat. (Kingdon 1995.) Sosiaalipo­
litiikkaan näyttää kytkeytyvän paitsi asioiden nousem inen asialistoille 
myös niiden hiipum inen niiltä pois; joskus esimerkiksi alkoholipoli­
tiikka on poliittisesti hyvinkin tärkeä asia, m utta toisina ajanjaksoina 
siihen ei kiinnitetä juuri lainkaan huom iota. Sama koskee esimerkiksi 
rom anipolitiikkaa tai vaikkapa sukupuolten tasa-arvoa: nämä m olem ­
mat olivat hetken aikaa "kuum ia asioita" politiikan asialistoilla tämän 
teoksen kirjoittam isen aikaan kesällä ja syksyllä 2007, m utta hiipuivat 
sitten pois talven tullessa.

Kolmas ideoihin liittyvä teema on kehystäminen. Kun tarkastelun 
kohteena ovat m onim utkaiset asiakokonaisuudet, asioiden ulkoasu eli 
kehys [frame) vaikuttaa olennaisesti siihen, miten niihin suhtaudutaan. 
Tämän tutkim ushaaran juuret ovat yhdysvaltalaisten talouspsykologien 
tutkimuksissa. Niissä havaittiin, että asioiden esittämistavoilla on syste-

2 Toisella tämän johd ann on kirjoittajista on  o llu t eri aikoina m ahdollisuus 
keskustella eri m inistereiden kanssa kysym yksestä, mistä "poliittinen paine’ 
tehdä jotakin syntyy. Vaikutelm a on , että "poliittinen paine” on päättäjille 
yhtä m onisyinen ja ehkä vähän yhtä häm m entäväkin asia kuin m itä se on  
politiikka-agendojen tutkijoille.
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maartista vaikutusta siihen, kuinka ihmiset suhtautuvat eri vaihtoehtoi­
hin. Klassinen esimerkki koskee kuudensadan henkilön populaatiota, 
joka altistuu syystä tai toisesta kulkutaudille. Ihm isten suhtautum inen 
tilanteeseen eroaa olennaisesti, jos heille kerrotaan että neljäsataa pelas­
tui kuin että kaksisataa menehtyi. Jos heiltä kysytään, kum pi näistä asi­
oista on parempi, ihmiset korostavat neljänsadan ihmisen selviytymistä, 
vaikka kyse on täsmälleen samasta asiasta. Vastaavalla tavalla ihmisillä 
on taipum us välttää riskiä enem m än kuin m itä todennäköisyyslaskel­
mat edellyttäisivät. Sanonta "Parempi pyy pivossa kuin kymmenen ok­
salla” kuvaa hyvin tätä asennetta, jota poliitikot ovat oppineet taitavas­
ti hyödyntämään. (Tähän m oniulotteiseen problem atiikkaan liittyvästä 
talouspsykologisesta tutkim uksesta ks. Kahnem an &C Tversky (toim.) 
2000, jossa on julkaistu uudestaan useim m at alan klassiset artikkelit).

Asioiden esittäm inen myönteisessä kehyksessä edistää, ja vastaavas­
ti kielteisessä kehyksessä vähentää jonkin asian toteutum isen todennä­
köisyyttä. Tässä kokoelmassa esitetään useita esimerkkejä siitä, kuinka 
kehyksillä voidaan vaikuttaa politiikkaa. Tapio Bergholm ja Juho Saari 
esimerkiksi kuvaavat, kuinka Pekka Kuusi kehysti 1960-luvun sosiaa­
lipolitiikka - teoksessaan suomalaisen hyvinvointivaltion ja sen sosiaa­
lipolitiikan "kasvuhakuiseksi”, "ihmiskeskeiseksi” ja "kokonaisvaltai­
seksi” tavalla, johon tutkijat ja poliitikot "uskoivat” vuosikymmeniä 
eteenpäin. Jälkeenpäin tarkasteltuna Suomessa 1960- ja 1970-luvuil- 
la sosiaalipolitiikka oli m onelta osin Kuusen ehdottam an sosiaalipoli­
tiikkamallin antiteesi. Kehys oli kuitenkin niin vahva, että se m onen 
toim ijan3 mielissä m uodostui todeksi. Vastaavasti Heikki Hiilaino ja 
Olli Kangas tarkastelevat tässä kokoelmassa, kuinka lasten kotihoidon 
tuki voidaan kehystää joko "naisansaksi” tai "naisten vaihtoehdoksi”, 
ja näin vaikuttaa olennaisesti eri politiikkavaihtoehtojen to teutum i­
sen todennäköisyyteen. Samankaltaista lähestymistapaa voisi soveltaa

3 Kaikki toim ijat eivät nähneet Kuusen 60-luvun  sosiaalipolitiikan  roolia yhtä 
tärkeänä: nyrkkisääntönä voi tiivistää, että sosiaalipolitiikan järjestelmän 
rakentamisessa m ukana olleet toim ijat ja eri järjestelmien historioita  
kirjoittaneet historiantutkijat ovat nähneet Kuusen roolin  olennaisesti 
pienem pänä kuin akateemiset sosiaalipolitiikat tutkijat, jotka ovat kirjoitta­
neet 'Kuusen ohjelm an toim eenpanosta” (tästä ks. tarkem m in Bergholm  & 
Saari, tässä kokoelm assa).
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myös vaikkapa perustu losta  käytävään keskusteluun  (Ju lkunen , tässä 

kokoelm assa).
Sosiaalipolitiikka on  ylipäätään pullollaan esim erkkejä ratkaisuista, 

joissa n im en o m aan  kehystäm inen on ollu t ratkaisevassa asemassa m aa­
ilm ankuvia rakennettaessa: esim erkkeinä voidaan m ain ita  väite, jon ­
ka m ukaan  " y h t e i s k u n n a l l i n e n  m u u to s” tai "rakenteelliset jäykkyydet” 

edellyttävät sosiaalipolitiikan m uutoksia. Edellisessä tapauksessa luo­
daan kehys "m uutoksesta”, joka kytketään ajatukseen että yh te iskun­
nan m u u to s edellyttää sosiaalipolitiikan m uutosta . N äin  m enetellään 
oso ittam atta  tai analysoim atta m uutoksen  ja sosiaalipolitiikan välisiä 
m ekanism eja. Käsite "rakenteellinen jäykkyys” puolestaan viittaa selväs­
tikin jo h o n k in  ei-toivottavaan, joka "ilm an m uuta" pitää purkaa. Toki­
han jäykkyyksistä pitää päästä eroon! S uh tau tum inen  olisi aivan to inen, 

jos rakenteellisten jäykkyyksien sijasta käytännössä sama asia -  esim er­
kiksi työttöm yysturvan rakenne — kehystettäisiin "oikeutettu jen  odo­

tusten  vakauttam iseksi”, "m ahdollisuuksien  lisäämiseksi”, tai vaikkapa 
"jousto turvaksi”.

Kirjan rakenne

Teoksen kirjoittajiksi on  k u tsu ttu  sellaisia h isto rian tu tk ijo ita , sosiaali­
poliitikkoja, sosiologeja, taloustieteilijöitä ja teologeja, jotka ovat jo ai­
kaisem m in olleet k iinnostuneita  käsillä olevan kirjan kannalta keskeisis­
tä teem oista. Samalla k irjam m e on ku itenk in  (ilmeisesti) ensim m äinen  
suom enkielinen  teos, jossa on system aattisesti pyritty  arvioim aan para­
digm ojen, agendojen ja kehysten m erkitystä hyvinvointivaltion ja sosi­
aalipolitiikan m uutoksessa. Teoksen to im ittam in en  on ollu t m o n ip o l­
vinen oppim isprosessi, jonka kuluessa sen teem at ovat tarken tuneet. 
K uten edellä on jo to d e ttu , em m e ole täm än kirjan to im itta jina halu n ­
neet pakottaa k irjoittajia yh teen  m u o ttiin  ja yhtenäiseen käsitteistöön: 
ja vaikka olisim m e sitä jonak in  heikkona hetkenä halunneet, em m e oli­
si siihen ilmeisesti kyenneet, kiitos tu tk im uksen  tekem isen au tonom ian  
luonteen  ja hankkeeseen osallistum isen vapaaehtoisuuden.
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O lem m e kuitenkin  mahdollisuuksien m ukaan  yhden- ja jo h d o n ­
mukaistaneet teosta sekä samansuuntaistaneet lukuja toimittamalla 
kaikkien kirjoittajien käyttöön etukäteen suurehkon joukon paradig­
moja, agendojen asettamista ja politiikkakehyksiä käsitteleviä artikke­
leita ja viitteitä. T äm än  "informaatio-ohjauksen” jälkeen olem m e an ­

taneet kirjoittajille m ahdollisuuden soveltaa joko kaikkia näitä tai osaa 
näistä teoreettisista välineistä valitsemaansa teemaan, sekä m u is tu t ta ­
neet heitä kirjoittamisprosessin eri vaiheissa kirjan tavoitteista. Selvää 
on, että kirjoittajien halu ja kyky omaksua on  yksilöllistä ja sama for­
maatti ei sovi kaikille teemoille. Teokseen jäänyt m onim uoto isuus  on 

silmissämme tieteellisen vuorovaikutuksen tuom aa lisäarvoa enem m än 
kuin rakenteellista hajanaisuutta.

Kirjan ensimmäisessä osassa tarkastellaan ideoita kahden tapaus­
tu tk im uksen  avulla. Niiden avulla saadaan siis esimakua siitä, m iten  
aiem m in itsestäänselvyyksinä pidetyt asiat eivät olekaan niin itsestään 
selviä kun ideoiden rooli otetaan tutkimuksessa hu o m io o n .  Politiik­
ka ei tästä näkökulmasta ole pelkkää eturistiriitojen sovittelemista eikä 
rakenteiden ylläpitämistä. Kirjan aluksi Tapio Bergholm ja Juho Saa­
ri pureutuvat erääseen sosiaalipolitiikan tu tk im uksen  ikuisuusteemaan, 
eli Pekka Kuusen ja hänen ohjelmansa rooliin suomalaisen sosiaalipo­
litiikan kehityksessä. H e suhtau tuvat varauksellisesti ohjelm an vaiku­
tuksiin, m itä  tulee valtasuhteisiin ja instituutio ih in , m u tta  samalla he 
korostavat Kuusen merkitystä paradigm an luojana, agendan asettajana 
ja politiikan kehystäjänä. Heikki H iilam o ja Olli Kangas tarkastelevat 
puolestaan toista klassista haastetta, miksi lasten ko tiho idon  tuki on 
niin suosittu Suomessa kun taas Ruotsissa siihen on suh taudu ttu  vas­
tentahtoisesti. Heidän näkemyksensä m ukaan  selitystä voidaan hakea 

erilaisista politiikkakehyksistä, jotka Suomessa ovat hioneet kotihoidon 
tuesta myönteisen ja Ruotsissa kielteisen vaikutelman.

Kirjan toisen osan muodostavat kolme lukua analysoivat suom a­
laisen yhteiskunnan tavoitteenasettelun m uutosta  1990-luvun alun la­
m an jälkeen. Aiempaan tu tk im ukseen verrattuna ideat h u o m io o n o t­

tava näkökulm a korostaa epäjatkuvuuksia jatkuvuuksien sijaan. Petri 
Böckerman ja Jaakko Kiander avaavat mielenkiintoista näkökulmien 
m uutokseen liittyvää kysymystä: miksi monella tapaa katastrofaalinen
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1990-luvun alun lama nähdään tänään myönteisten silmälasien lävitse 
'luovana tu h o n a”, joka avasi suomalaiselle yhteiskunnalle uusia m a h ­

dollisuuksia. Johannes Kananen ja A nu  Kantola pohtivat kilpailukyvyn 
ja tuo ttavuuden  käsitteiden valta-asemaa suomalaisessa yh te iskuntapo­
litiikassa yleensä ja sosiaalipolitiikassa erityisesti. Tuo käsitepari on  m ie­
lenkiintoisella — ja ehkä vähän arveluttavallakin — tavalla m u u n tu n u t  
myös sosiaalipolitiikan avainkäsitepariksi. T äm än  jakson päättää Läisa 
B jörklundin ja Ilpo Airion tu tk im us kannustam isajatte lun läpimurros­
ta Suomessa. M iten  Pohjoismaa, joka perinteisesti on korostanut oi­
keuksia, alkoi yhtäkkiä korostaa kannustam isen merkitystä? H e  eritte­

levät myös kannustinpolitiikan seurauksia.
Kirjan kolmannessa osassa siirrytään tarkastelemaan yksittäisiä 

politiikkalohkoja. Sen aluksi Susan K uivalainen ja M ik k o  N iem elä  
kysyvät, m i te n  köyhyyspolit i ikka  vak iin tu i  sosiaalipolitiikan osak­
si 1 9 9 0 - lu v u n  lam an  jälkeisessä Suom essa - maassa joka on  selväs­
ti vau raam pi ku in  koskaan a ika isem m in . Raija Ju lk u n e n  analysoi 
to ista  lam an  jälkeistä suu r ta  m u u to s ta ,  eli ikäpolit i ikan  läp im urtoa . 
M ite n  s u h ta u tu m in e n  ikään  ja ikään tym iseen  suhteessa ty ö m ark ­
k in o ih in  ja eläkkeelle jääm iseen k ä ä n n e t t i in  kym m enessä  vuodessa 
päälaelleen? Jakson päättävässä luvussa J u lk u n e n  tarkastelee toista 

sekä teoreettisesti  että  poliittisesti  tärkeää kysymystä, miksi p e ru s tu ­
lo ei pääse sosiaalipolitiikan asialistoille vaikka ajatus vaiku ttaa  sekä 
taloudellisesti e ttä  moraalisesti m onella  tavalla järkevällä.

Insti tuu tio t ja intressiryhmät toimivat useimmiten kansallisella ta­
solla. Ideat ovat kuitenkin periaatteessa siirrettävissä kansallisesta ko n ­
tekstista toiseen. Siksi ideoiden roolia politiikan muutokseen ei tule 
tutkia ainoastaan kansallisesta näkökulm asta  käsin. Kirjan neljännessä 
osassa huom io  siirretään Euroopan  unioniin  ja globaaleihin kysymyk­
siin. Jakson avaavassa luvussa T im o  Hakala pohtii erästä Euroopan so­
siaalipolitiikan harvinaista hetkeä, jonka kuluessa unioni pääsi yhteis­
ymmärrykseen sosiaaliturvan konvergenssia eli lähentämistä koskevasta 
suosituksesta. Kirjan viimeisessä luvussa T im o  Voipio puolestaan pohtii 

aikaisemmin suomalaisilta sosiaalipolitiikoilta ehkä vähän katveeseen 
jäänyttä kysymystä globaalista köyhyyden vähentämispolitiikasta ja sen 
ympärillä käytävästä paradigmakamppailusta. Voipio väittää, että pe-
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rinteisen o ikeisto-vasem m istojaon ohella globaalia köyhyyspolitiikkaa 
suuntaa myös uusklassisten taloustieteilijö iden ja m u iden  ryhm ien  vä­
linen ideoiden ja paradigm ojen välinen valtakam ppailu . Lopuksi vielä 
Saaren kirjo ittam a yhteenveto luku  kontekstoi ja system atisoi teoksen 
keskeisim m ät joh topäätökset, sekä osoittaa linjoja ja tkotutk im ukselle .
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POLITIIKAN KEHYSTÄMINEN 
HISTORIASSA JA NYKYAJASSA





2 PARADIGMAT, AGENDAT JA KEHYKSET

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

uomalaisen a lkoho li- ja sosiaa lipo liitikko  Pekka Kuusen (1917—

1989) 60-luvun sosiaalipolitiikka (1961) on teos, jonka vaikutus 

sosiaalipo liitikko jen a jatte luun on kiistäm ätön. H avainnollis ta  on, että 

vielä tä lläk in  hetkellä kohta 50 vuotta  julkaisunsa jälkeen, se on edel­

leen m yydy in  sosiaalipolitiikkaa käsittelevä teos Suomessa: kaikkiaan 

sen kustantaja W S O Y  o tti vuosina 1961 — 1968 kirjasta v iis i painosta 

eli 14 500 kappaletta. Se myös käännettiin  lyhennettynä englanniksi 

ja ruotsiksi. (Näm ä käännetyt painokset eivät olleet m yyntim enestyk­

siä, m utta  ruotsinkie listä  painosta käy te ttiin  jo n k in  aikaa ten ttik irjana  

yliopistossa). K aksituhatta luvun alun näkökulmasta a rvio ituna Kuusi 

m uodosti yhdessä Tampereen y liop is ton  kanslerin ja sosiaalipolitiikan 

professori Armas N iem isen (1913—1995) ja H els ing in  y liop is ton  p it­

käaikaisen sosiaalipo litiikan professori H e ik k i Wariksen (1901 -1989) 

kanssa (osin riita isan ja m uu tenk in  erilin jaisen) tr ium v iraa tin , joka do­

m in o i suomalaista akateemista sosiaalipoliittista ajattelua aina 1970-lu- 

vun murrokseen saakka.

Pekka Kuusen 60-luvun sosiaalipolitiikkaan tartutaan yhä uudes­

taan. I ästä esim erkkinä k irja n  40-vuotis juh lasem inaari 2001 ja sään­

nö llis in  vä lia jo in  toistuva ka ipuu uutta  "pekkakuusta” kohtaan, joka 

antaisi välineet a jankohta is iin  h yv in vo in tiva ltio n  haasteisiin vastaami­

seen. Tunnettua  on myös, että tu tk ijo id e n  ja p o liit ik k o je n  aikalaisar­

v io t o liva t eräitä äärivasemmistoa (kom m unis te ja) ja arvokonserva- 

tiiv is ia  ryhm iä  lu ku u n  ottam atta  pääsääntöisesti hyväksyviä (k irjan  

vastaanotosta, ks. H ellsten 1993, 337—345; Tuom io ja  1996, 129— 

172). Vaikka akateemisen m aailm an in s titu u tio id e n  u lkopuo le lla  o l­

leella Kuusella ei o llu tkaan  samalla tavalla opp ila ita  ku in  N iem isellä

Tapio Bergholm & Juho Saari
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ja Wariksella, hänellä oli joka tapauksessa selkeä rooli suunnittelua ja 
suunnitelm allisuutta korostavan m aailm ankuvan juurruttajana.

M ielenkiintoinen kysymys on, missä määrin Pekka Kuusen 60-lu- 
vun sosiaalipolitiikka suuntasi sosiaalipoliittisen järjestelmän ja hyvin­
vointivaltion -  käsite jota Pekka Kuusi ei käyttänyt ja josta hän ei pi­
tänyt -  kehitystä 6 0 -  ja 70—lukujen Suomessa. Erilaisia näkökulmia 
asiaan on esittänyt huom attava joukko tutkijoita, heidän joukossaan 
m uun muassa Jari Heinonen (1993), Katri Hellsten (1993), Raija Jul­
kunen (1989), Olavi Riihinen (1992), Jouko Siipi (1967), Erkki Tuo­
mioja (1996) ja Päivi Uljas (2005). Tulkinnat vaihtelevat poikkeuk­
sellisen laajasti. Vaikutusta korostavassa ääripäässä kirjoitetaan "Pekka 
Kuusen ohjelman toteuttam isen myötä” tapahtuneesta hyvinvointival­
tion rakentamisesta, kun taas toisessa ääripäässä hänelle ei anneta m in­
käänlaista asemaa tai hänen toim intaansa pidetään lähinnä haitallisena 
(esimerkiksi työeläkejärjestelmän kannalta). Kuusta koskevat tulkinnat 
eivät ole vuosien kuluessa lähentyneet. Pikem m inkin ne ovat rakentu­
neet eri kasoihin toistensa "päälle” ilman, että niitä olisi pyritty yhdis­
tämään tai arvioimaan. (Saari 1994; Tuomioja 1996.)

Tässä luvussa arvioidaan Pekka Kuusen 60-luvun sosiaalipolitiikka- 
teoksen vaikutusta suomalaisen sosiaalipolitiikan kehitykseen. Tavoit­
teena on systemaattisesti arvioida Kuusen vaikutusta eri näkökulmista 
ja politiikka-alueilla. Aluksi esitellään Pekka Kuusen teoksen peruspiir­
teet ja linjaukset. Sitten arvioidaan sen merkitystä siihen sisällytettyjen 
ja mitattavissa olevien oletusten, aikataulutusten ja tulosten perusteella. 
Tämä lähestymistapa antaa koko lailla kielteisen vastauksen kysymyk­
seen Kuusen 60-luvun sosiaalipolitiikan vaikutuksesta. Toinen, luvun 
loppupuolella käsiteltävä näkökulm a korostaa Kuusen merkitystä uu­
den sosiaalipoliittisen paradigman esittäjänä, agendan asettajana ja  po­
litiikan kehystäjänä. Tämä käsillä olevan teoksen johdannossa esitelty 
lähestymistapa antaa varsin myönteisen arvion Kuusen vaikutuksesta: 
tällöin tarkastelun kohteena ei ole niinkään sosiaalipolitiikan institutio­
naalinen rakenne kuin suomalaisten m aailm ankuvat ja sosiaalipolitii­
kan ideat. Luku päättyy yhteenvetoon, jonka m ukaan Kuusen merkitys 
on hänen kyvyssään ideoida harjoitettu sosiaalipolitiikka hyväksyttä­
vään m uotoon, ei niinkään hänen ohjelmansa toimeenpanossa.
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Kuusen teoreettiset lähtökohdat

Yhteiskunta- ja talousteoreettisesti Kuusi nojautui englantilaisen John 
M aynard Keynesin (1883—1946) näkemyksiin julkisen talouden roo­
lista talouden vakauttajana (ja työllisyyden ylläpitäjänä) sekä institu­
tionaaliseen taloustieteeseen, lähinnä kanadalais-yhdysvaltalaisen John 
Kenneth Galbraithin (1908—2006) ja ruotsalaisen G unnar Myrdalin 
(1898—1987) tutkim uksiin. H än sovelsi (nykynäkökulmasta vanhan) 
institutionaalisen paradigman eri versioita. Näitä Kuusen teoreettisia 
esikuvia tai virikkeitä yhdistää kaksi mielenkiintoista piirrettä.

Ensinnäkin he ovat taloustieteilijöiksi varsin sosiologisesti orien­
toituneita, ja analysoivat instituutioiden — yhteiskunnan pelisääntöjen
— ja erilaisten kompleksisten syy-seuraussuhteiden merkitystä kasvulle 
ja hyvinvoinnille. Heille m arkkinat tai talous eivät ole autonomisia tai 
omalakisia alueita tai alajärjestelmiä, vaan osa yhteiskunnan sosioeko­
nom ista rakennetta. He myös ottivat huom ioon arvojen (tai preferens­
sien) m uutoksen politiikkaa suuntaavana tekijänä, mikä oli tuon ajan
-  ja edelleenkin -  valtavirtataloustieteessä poikkeuksellista (Eliaeson 
2000; Parker 2005): yleensähän taloustieteessä keskitytään suhteellis­
ten hintojen m uutosten analysointiin kun taas arvot ja preferenssit ote­
taan annettuina. Galbraithin näkemyksen m ukaan m arkkinat luovat 
arvostuksia, mikä puolestaan mahdollistaa kuluttajien m anipuloinnin 
ja uusien "halujen” (wants) luomisen. Myrdal puolestaan korosti sys­
temaattisesti sitä, että yhteiskunnallinen järjestys täytyy luoda kansa­
laisten arvot ja intressit yhdistävien politiikkojen avulla. H arm onia on 
luotua, eikä spontaanisti kehittyvää, ja sen hiomisessa avainasemassa on 
politiikka, eikä markkinat.

Toiseksi näille tutkijoille oli ominaista pyrkimys poliittisen osal­
listumisen ja tieteen yhdistämiseen. Keynesin tuotannosta poliittiset 
pamfletit muodostavat suuren osan, ja hän osallistui myös käytännön 
talouspolitiikkaan. Galbraith taas toimi paitsi Harvardin yliopiston 
professorina myös m uun muassa hintasäännöstelylautakunnan pu­
heenjohtajana toisen m aailmansodan aikana, Yhdysvaltojen Intian 
suurlähettiläänä ja presidentti John Kennedyn (1917-1963) neuvon­
antajana. Myrdal oli tiedem iehen uran ohella m uun muassa sosiaa-
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lidemokraattisena kansanedustajana, m inisterinä (1945-1947) sekä 
diplom aattina Yhdistyneiden kansakuntien talous- ja sosiaaliasioista 
vastaavien komissioiden palveluksessa.

60-luvun sosiaalipolitiikan sosiologista elementtiä voi englantilai­
sen sosiologin T .H . Marshallin (1893-1981) ajatuksiin viitaten kut­
sua sosiaalisen kansalaisuuden laajentumiseksi. Ohjelmassa ei ole suoria 
viittauksia M arshallin kuvaamaan yksilöllisten, poliittisten ja sosiaa­
listen oikeuksien laajenemiseen. Yhteys "ihmisyksilön ja valtiovallan 
keskinäisen suhteen m uutoksen” ja M arshallin sosiaalisten oikeuksien 
välillä kuitenkin havaittiin jo 1960-luvun alkupuolella (Allardt 1964, 
58-63; ks. myös Myrdal 1973, 34—36) -  ja voi epäillä, että M arshal­
lin vuonna 1950 julkaisema klassinen essee olisi ollut myös Kuusen 
tiedossa. Huom ionarvoista on, että M arshallin näkemyksen m ukaan 
sosiaalipolitiikka tuli pitää erillään talouspolitiikasta ja taloudellisista 
tavoitteista, koska sosiaalipolitiikan kehityksen määräsivät vähemmis­
tön tarpeet. Samalla tavalla myös Kuusi m uistuttaa, että "sosiaalipoli­
tiikka ei ole perus- ja om inaistehtävältään kasvuluonteinen. ... Sosiaa­
lipolitiikan sekä liikkeelle panevana voim ana että myös perimmäisenä 
kriteerinä on oleva tukea tarvitseva ihm inen” (Kuusi 1961, 68). Tätä 
Kuusen linjausta ei aina ole m uistettu  60-luvun sosiaalipolitiikkaa tar­
kasteltaessa, sillä keskustelun ytimessä ovat olleet sosiaalipolitiikan 
myönteiset kasvuvaikutukset.

Sosiaalipolitiikan kasvuvaikutuksia korostaessaan Kuusi tukeutuu 
Myrdalin syysuhdeteoriaan, jossa sekä köyhyys että varallisuus ovat ka­
sautumisilmiöitä. Yhteiskuntapolitiikan tehtävänä on luoda mahdolli­
suuksia myönteiselle kasautumiselle. I älle pohjalle kehitetyssä Kuusen 
kokonaisvaltaisessa mallissa talouspolitiikan tehtävänä oh huoleh­
tia täystyöllisyydestä ja vakaasta kasvusta. Sosiaalisten tulonsiirtojen 
tehtävänä on puolestaan mobilisoida 'jatkuvasti kaikki mukaan talou­
delliseen kasvupyrkimykseen” (Kuusi 1961, 59). Sosiaaliset tulonsiirrot 
kasvattaisivat väestön työpotentiaalia lisäämällä kulutusta ja nostamalla 
siten köyhyydestä kohoavan ihmisen vaatimustasoa. Kuusen (ja M yr­
dalin) mukaan ei ole mahdollista erottaa taloudellisia ja ei-taloudellisia 
tekijöitä, vaan pikem m inkin huom io on kiinnitettävä olennaisiin ja vä­
hemmän olennaisiin piirteisiin: ”itse asiassa talouspolitiikka ja sosiaali-
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politiikka ovat kum pik in  yhtä ja sam aa, yh tenäistä  ja kokonaisvaltais­
ta yhteiskuntapolitiikkaa, josta ei ole osaakaan irrotettavissa n iin , ettei 
täm ä kantaisi kokonaisuu tta  itsessään” (Kuusi 1961, 41, vrt. 51).

T äm än  kasvuvaikutuksen rinnalla  tu lonsiirro illa  oli myös "talo­
udelliseen to im in taan  nähden  stabilisoiva, kiinteyttävä” (Kuusi 1961, 
61) ja palkansaajan tu rvallisuu tta  lisäävä vaikutus läh innä ku lu tuksen  
ja tkuvuuden  takaajana. K uten M yrdal (1964, 70) tiivistää yhdysvalta­
laiselle lukijakunnalleen, ”on erittä in  tärkeää suorittaa todella radikaa­
leja tu lon jakouud istuksia  jo sen takia, että  luotaisiin  tu o tan n o n  lisäyk­
sen perusta  kiin teäm m älle kokonaiskysynnälle”. N äiden kahden tekijän 
yhteisvaikutuksesta sosiaalisen o ikeudenm ukaisuuden  ihanne -  käsite 

jota M yrdal ja Kuusi eivät tarkem m in  m äärittele — ja taloudellisen edis­
tym isen vaatim us ovat sam ansuuntaisia , toisiaan tukevia tavoitteita.

K uusen käsitys on  yhtenevä institu tionaalisen  taloustieteen näke­

m yksen kanssa. A vainkäsite on  kokonaisvaltaisuus, joka jakau tuu  "koko 
kansan e tu u n ” eli nopeu tuvaan  talouskasvuun sekä talous- ja sosiaalipo­
litiikan in teg ro in tiin . Talouskasvu oli itsessään tavoite, jo ta suom alaisen 
yh te iskunnan  teollistam inen tukisi ja josta vastaavasti seuraisi elinkei­
norakenteen  m uutos ja suom alaisen yh te iskunnan  m odern iso itum inen . 
Kuusi ei pyrkinyt n iinkään  sosiaaliturvan välittöm ään laajentam iseen. 

H änen  tavoitteenaan oli m ahdollisim m an suuren väestönosan irro tta­
m inen  perinteisestä om avaraisuuteen pyrkivästä m aataloudesta.

Keskeisin sosiaalinen jänn ite  suom alaisessa yh teiskunnassa ei 
K uusen m ukaan  o llu t työprosessissa, vaan sen u lkopuolella yh täältä  
teo llisuuden  ja m aata louden  ja toisaalta ak tiiv in  ja passiivin väestön 
välillä. Jän n ittee t oli purettavissa vain teollistam isen ja väestön ak­
tivo inn in  avulla. K aupungeissa asuva ajo itta in  passiivinen väestö oli 
hyväksyttävissä k u lu tta jin a . Sen sijaan m aaseudulla asuva ja pysyvän 
palkkatyön ulkopuolella  oleva työ ikäinen  väestö näyttäytyi kasvuha- 
kuisen y h te iskunnan  taakkana.

Sosiaalisten oikeuksien laajentam isen ja taloudellisen kasvun vä­
liin jäävän edustuksellisen dem okratian  tarkastelu jää Kuusella p u u t­
teelliseksi. Kuusi o lettaa kokonaisvaltaisen po litiikan  olevan "rationaa­
lista” sikäli kuin talouskasvu ja yhteinen  hyvä ovat kaikkien osapuolten  

intresseissä, vaikka "nyt 60-luvulla... kukin  ryhm ä ottaa itse yhteis-
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kunnalta  ne edut, m ih in  ryhm än  poliittinen voima u lo ttuu” ja vaikka 
"m uutos  merkitsee sosiaalipolitiikan kohdalla m m . to im innan  pysyvää 
politisoitumisesta” (Kuusi 1961, 38). Kuusi oletti, että p itkän aikavä­
lin taloudellinen kasvu olisi rationaalisten kansalaisten arvostuksissa 
tulonjakoa ylempänä. T äm än  tyyppinen rationaalisuus, jossa jatkuvas­
ti suurenevaa kakkua olisi he lpom pi jakaa, on  kuitenkin  riippuvainen 
vapaamatkustajaongelman kontrolloinnista. Etujärjestöt arvostivat ta­
louskasvun sijasta sosiaalisten oikeuksien välitöntä laajentamista m a h ­
dollisista talouskasvulle aiheutuvista kustannuksista  huolimatta. Toisin 
sanoen kun  yhteisen hyvän m uodostavan kakun jatkuvasta kasvusta ei 
ollut täyttä varm uutta , etujärjestöt ja puolueet suosivat välittömästi ja 

jokseenkin varmasti tavoitettavissa olevia ja riskit jakamalla saavutetta­
via etuja, eivätkä suinkaan mahdollisesti saatavissa olevia pitkän aikavä­
lin tavoitteiden mukaisia hyötyjä (vrt. Broome 1991, 7 4 -1 0 2 ) .

Edelliseen liittyy e tu ryhm ien  pyrkimys vapaamatkustamiseen, 

om an ryhm än suhteellisen edun  parantamiseen m uiden  "vastuullisem­
pien” toimijoiden kontrolloidessa yhteiskunnalle siitä syntyviä haittoja. 
Tavallaan kukin toimija pyrkii saamaan kakusta hiukan laajemman pa­

lasen ilman että kakun koko kasvaa. Koska tässä käsitellyt toimijat ovat 
taloudellisesti keskeisiä, vapaamatkustajista aiheutuu aina kustannuksia 
muille osapuolille. Yhden vapaamatkustajan saama etu pyritäänkin tasa­
painottam aan vastaavilla toimenpiteillä seuraavassa mahdollisessa tilan­
teessa. Vapaamatkustamista voidaan periaatteessa rajoittaa valikoivilla 
kannustimilla  (Olson 1971, 4 8 -3 2 ) ,  1960-luvun alun Suomessa täl­
laista pakotteisiin pystyvää toimijaa ei ollut. N iinpä  vielä 1950-luvun 
lopulla Suomessa toimijat tarkastelivat resurssien jakautumista nolla­
sum m apelinä ja pyrkivät om an  osuutensa kasvattamiseen, jos tilanne 

sen salli. (Bergholm 2005; 2007.)
O hje lm an  merkitystä voi arvioida myös sen kannalta, missä m ää­

rin sen tueksi esitetyt teoreettiset näkemykset to im eenpantiin  1960-lu- 
vun Suom en yhteiskuntapolitiikassa. Tässä suhteessa ilmeisin tapaus 
on  kysymys Keynesin merkityksestä suomalaisessa talouspolitiikassa. 

Kuusi piti Keynesin ideoita varsin kestävinä. Kuusi esimerkiksi toteaa 
Keynesiin viitaten, että:

38



...joukkotyöttömyys on yhteiskunnallisena ongelmana kadottamassa 
uhkaavaa luonnettaan. Kun suuret lamakaudet lienevät lähinnä ol­
leet seurausta ihmisen taloudellisen käyttäytymisen koordinoimatto- 
muudesta, yhteiskuntapolitiikan sodanjälkeinen kehitys oikeuttanee 
odottamaan, että ainakin vaikeimmanlaatuisilta lamakausilta vast­
edes vältytään. (Kuusi 1961, 107.)

Tässä kohden Kuusi tekee ilmeisen virhearvion mitä tulee Keynesin 
ajatusten vastaanottoon ja hyödynnettävyyteen Suomessa.

Taloushistoriallisen tutkim uksen valossa aktiivisen keynesiläisyyden 
sijasta suomalainen 60-luvun talouspolitiikka näyttäytyy pohjim m iltaan 
sosiaalisena korporatismina ja Suomen vientiä korostavan tuotantora­
kenteen heijastumana. (Pekkarinen & Vartiainen 1993.) Keynesiläisen 
politiikan rooli on (yllättävän) marginaalinen. Huom ionarvoista on, 
että suomalaisen 'talouspolitiikan pitkään linjaan” ei ole jäänyt m erk­
kejä Kuusen vaikutuksesta talouspoliitikkojen ajatteluun. Tällä kohden 
Kuusen seireeninlaulut eivät saaneet laajapohjaista vastakaikua talous- 
tieteiliiöiltä ja -poliitikoilta. Myös sosiaali- tai työvoimapolitiikasta on 
vaikea löytää sellaisia yksityiskohtia, jotka tukisivat Kuusen ajatusta ta- 
loudel.isten ja sosiaalisten rakenteiden välisestä "liittoutum asta” tai so­
siaalipolitiikan suhdannepoliittisesta hyödyntämisestä.

Instituutiot ja rakenteet

Kuusi esittää yleensä 1970-luvun alkuun saakka ulottuvia ennustei­
ta. KoTa 60-luvun sosiaalipolitiikka sijoittuu 70-luvun loppupuolelle 
asti jatkuneen sosiaalipolitiikan toisen rakennuskauden alkuun, on tie­
tenkin periaatteessa mahdollista jatkaa 60-luvun sosiaalipolitiikan hen­
gessä \iitisen vuotta ohjelmassa esitettyjä aikamääriä pidemmälle, aina 
eläkepolitiikan historialliseen kompromissiin ja, kuten Jari Heinonen 
(1993 80) tekee, vuoden 1977 elvytyspolitiikkaan asti. Kuusen oh­
jelman 60-lukulainen ideologinen varanto am m ennettiin kuitenkin 
tyhjiin jo ennen ensimmäistä öljykriisiä (1973), ja myös akateemisen 
tu tk inus radikalisoitui Kuusen ohjelmasta vieraannuttavalla tavalla vii-
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meistään 70-luvun alussa. Sosiaalipolitiikan laajenem inen jatkui toki 
70-luvun taan tum an  aikana ja sen jälkeenkin. U udistusten  painopis­
te siirtyi kuitenkin tulonsiirtojärjestelmien perustamisesta näiden jär­
jestelmien hyödyntämiseen sekä sosiaaliturvajärjestelmän ulkopuolel­
le sijoittuvien työvoima- ja hyvinvointipalvelupolitiikan kehittämiseen 
(Saari 2006). Viimeksi m a in itu t  ovat aiheita, joita Kuusi ei tarkem m in 

käsittele, ja koska ideologistakaan ja tkum oa ei ole enää havaittavissa, on 
perusteltua päättää tarkastelu 1960-luvun loppuun.

Kuusen taustam uuttu jis ta  tärkein oli henkeä kohden  lasketun kan­
santuotteen muutos. Tasaista 3 - 4  prosentin  kasvua voi pitää maltilli­
sena (kuvio 1). Ennuste  oli alempi kuin  1930-luvun teollisuusmaiden 
keskimääräinen kasvu. Se noudatte li  pääpiirteissään m uualla  Euroopas­
sa samaan aikaan tehtyjä ennusteita. BKT:n kasvuvauhti ei kuitenkaan 
todellisuudessa ollut tasainen; keskimääräinen bru ttokansan tuo tteen  
vuotuinen m uutos oli 4,9 prosenttia, vaihteluväli huom attavan  suuri 
(w=7,4) ja keskihajontakin huom attavasti suurem pi ku in  Kuusi oletti 
(s=2.64). (Hjerppe 1988, liitetaulukko 1). K eskihajonnan suuruus se­
littyy suhdannevaihtelujen jyrkkyydellä sekä vuoden  1961 ja erityisesti 
vuosien 1969 ja 1970 poikkeuksellisen korkeilla kasvuluvuilla. Jyrkistä 
vaihteluista ja suuresta keskihajonnasta joh tuen  se, että Kuusen ennuste  
osui näinkin lähelle, on  ensisijaisesti ennustam ista , sillä vasta viimeisten 
vuosien 19 6 9 -7 0  kasvu palautti talouskasvun Kuusen suunnittelemalle 
linjalle. Näin ollen Kuusen esittämä kasvuoletus ei alkuperäisessä m u o ­
dossaan to teu tunut.
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Kuvio 1. Talouskasvu, ennusteet ja  toteutunut kehitys 1961 = 100
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lo in e n  keskeinen tau stam u u ttu ja  oli elinkeinorakenteen  m uutos 
(kuvio 2). Kuusi oletti teollisuuteen ja palveluihin työllistyvien m ää­
rän lisääntyvän puolella m iljoonalla vuoteen 1970 m ennessä. A lku­
tu o ta n n o n  eli m aa- ja m etsätalouden  hän otaksui supistuvan ainakin 
175 00 0  henkilöllä. A inostaan a lk u tu o tan to  ylitti sille asetetut odo ­
tukset sup istum alla 209 000  henkilöä eli 34 000 henkilöä enem m än 
kuin  ohjelm assa oli kaavailtu. Teollisuuden ja rakennusto im innan  kas­

vuksi K uusi ennakoi 225 000  henkilöä. T o teu tu n u t kasvu jäi tältä osin 
79 000  henk ilöön , jo ten  tavoitteesta jäätiin  jo vuoteen 1970 m ennessä 
146 00 0  henkilöä. Erilaisten palvelujen kasvuosuudeksi oli puolestaan 
arv io itu  275  000 henkilöä todellisen kasvun ollessa 229 000  henk i­
löä. (T yöpoliittinen  A ikakauskirja 1 /1993, tau lu t 5,6, ja 7.) O d o te t­
tua korkeam m asta  talouskasvusta h u o lim atta  työllisten m äärän  lisäys 
vuosien 1 9 6 1 -1 9 7 0  välisenä aikana jäi vain 96  000  henk ilöön  eli alle 
ko lm annekseen  ohjelm assa esitetystä 325 000  työllisen netto tavoittees­
ta. M yöskään elinkeinorakenteen m uutos ei o llu t ohjelm an m ukainen. 
Kuusi sivuutti m erkittävän julkisen sektorin  kasvu (yhteensä 67 000 
henkilöä 60-luvulla) sekä nopea siirtym ä teollisesta kohti palvelu- ja 
ku lu tusyhteiskuntaa.

Kolm as lähinnä tu tk im uksen  perhepoliittisessa osuudessa käytetty 

tau stam u u ttu ja  oli väestönkasvu (kuvio 3). Sen Kuusi arvioi olevan yh­
deksän prom illea vuodessa. Jo silloisten laskelm ien valossa kasvu näytti 
ku itenk in  rajo ittuvan vuosittain  noin  seitsem ään prom illeen. K okonai­
suu tena väestönkasvu jäi ennen kaikkea kauden  lopussa m u u tto liik ­
keen vuoksi tapah tuneen  väestön supistum isen  takia no in  3 prom illeen 
vuotta  kohden. O h je lm an  m ukainen  väkiluku vuonna 1970 olisi ollut 
4 ,8  m iljoonaa henkilöä. T ältä  osin Kuusi ennakoi heikosti tu levaisuut­
ta. Suom en väestö oli tuona vuonna 201 000  henkilöä p ienem pi kuin 
ohjelm aan kirjattu  arvio (STV, 1976, t.8).

N eljännen tau stam u u ttu jan  eli sosiaalim enojen tai K uusen käsit­
tein sosiaalisten tu lonsiirto jen  kehityksen arvio in ti on riippuvainen 
käytetyistä sosiaalim enojen m ääritelm ästä (kuvio 4). Kuusi käytti vain 
tu lonsiirro t kattavaa käsitettä ja arvioi m enojen  kehitystä suhteessa net- 
tokansantuotteeseen . Sosiaalim enojen vuositta inen  reaalikasvu oli o h ­

jelmassa keskim äärin n. 6,5 %  vaihdellen 6 ,4  % :n  (1961) ja 6 ,9  % :n
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(1963) välillä. Täysin vertailukelpoisia lukuja ei ole käytettävissä, koska 
tilastointiperusteita m u u te ttiin  1960-luvulla. K uvioon 4 on kuitenkin  
tiivistetty eri m ääritelm ien m ukaisia sosiaalim eno-osuuksia (tarkkaan o t­
taen sosiaalim enosuhteita, koska sosiaalim enot eivät ole BKT:n osuuk­
sia) kuvaavia lukuja. Vuosina 1 9 6 1 -1 9 7 0  vastaava vuosittainen sosiaa­
lim enojen reaalikasvu oli joka tapauksessa kansantalouden tilinpidon 
m ukaan keskim äärin 3,3 To, vaihdellen 2,4 Tom (1966) ja 10,4 Tom 
(1969) välillä. (Alestalo &  U usitalo 1988, 163, tau lukko  l .)4

Sosiaalisten tu lonsiirtojen nettokansan tuo teosuuden  Kuusi arvioi 
kasvavan 12,2 % :sta (1961) 15,4 % :iin  (1970). T äm än  ennusteen to ­
teutum isen arviointia vaikeuttaa se, että sosiaalim enokäsitteen perusteet 
ovat m oneen kertaan m u u ttu n ee t tarkasteltavan ajanjakson aikana. Poh­
joismaisen sosiaalim enotilaston m ukaan Suom en sosiaalim enot olivat 

vuonna 1960 10,7 %, vuonna 1962 12,5 To m u tta  v u onna  1970 jo 18,0 
%  nettokansantuotteesta. (Suviranta 1973, 367: vuoden 1961 tiedot 
puuttuvat.) Sosiaalim enojen BK T-suhteen kehitys oli siis selvästi K uu­
sen olettam aa nopeam paa. Vuodesta 1970-luvulla käytetyn m ääritelm än 

m ukaiset sosiaalim enot kasvoivat 9 ,34  To:sta vuonna 1961 14,26 % :iin 
vuonna 1970, ja Kuusen esittäm ä taso saavutettiin  vasta vuonna 1971. 
(Ellala ym. 1976, liitetaulu 8). T A N D E M in  (1977, 549) käytössä olleen 
aineiston m ukaan tuo  taso saavutettiin jo vuonna 1966. Edellisten las­
kelm ien perusteella voi tiivistää, että sosiaalim enojen kehitys suhteessa 
bruttokansantuotteeseen ylitti Kuusen kaavailem at rajat ennen kaikkea 
ajanjakson loppupuolella. Sosiaalim enojen käsitteeseen sisältyvät epä­
varm uustekijät rajoittavat ku itenk in  n iin  luotettavien  johtopäätösten  
tekem istä kuin aihetta koskevaa poliittista päätöksentekoakin.

Seuraavassa vertailem m e eräiden K uusen lin jausten  to teu tum ista  
työvoim a-, asunto- ja terveydenhuoltopolitiikassa sekä sosiaalisten tu ­
lonsiirtojen rahoituksessa; perhe- ja vanhuuspo litiikan  välistä suhdetta 
pohd im m e tarkem m in m yöhem m ässä yhteydessä. Työttöm yyskassalain 
laadullinen m uutos oli tehty  jo vuonna 1960, joten Kuusi ”vain kirjasi 
tavoitteita, jo ih in  oli päädytty  m uissa sam anaikaisissa suunnitelm issa” 
(Kalela 1988, 181). Työllisyystöihin perustuvan  lapiolinjan jatkum i-

4 U uden kansantalouden tilinpidon m ukaan vastaavat luvut olivat 4,8 %, 2,1 
%  (1966) ja 9 ,6 %  (1969).
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nen 1970-luvun alkuun saakka on  ku itenk in  K uusen ohjelm an vastais­
ta. H änen  m ukaansa ikääntynyt työvoim a on  "edullisinta o ttaa  talvisin 
työttöm yysvakuutuksen m erkeissä yh teiskunnan  varhaiseläkeläiseksi”, 

ja nuoret olisi pyrittävä sijo ittam aan  am m attita itoa  lisääville "kursseille 
ja leireille”. Lapiolinjaan perustuvat s iirto työm aat olivat Kuusen tavoit­
teissa vasta kolm annella sijalla (Kuusi 1961, 128 -9 ).

Vuosittaiseksi asun to tuo tannoksi Kuusi oletti 26 000 (toisessa yh­

teydessä 28 000) asuntoa vuodessa. Lisäksi hän  totesi, että "m eidän 
on ilm eisesti taloudenpidossam m e varatiduttava siihen, että  uusien 
asuntojen  kysyntä ja tu o tan to  tulevat täällä laskem aan" (Kuusi 1961, 
147). Tässä kohden  arviointi on varsin hankalaa. S uunn ite llun  260 000 
asunnon sijasta jaksolla 1 9 6 1 -1 9 7 0  tosiasiallisesti rakennettiin  kaikki­
aan 392 300  asuntoa, m ikä on  no in  kolm annes ennuste ttua  enem m än. 
V altion la ino ittam ia näistä asunnoista olisi p itäny t olla 12 000  vuo­
dessa eli 46  %. Tosiasiallisesti asunnoista oli kyseisellä ajanjaksolla val­
tion  eri välineillä la ino ittam ia 144 800 eli 37 % . A bsoluuttisena lu k u ­
na täm ä oli Kuusen suunn itte lem aa suurem pi. A suntopolitiikka myös 
aktivoitui ajanjakson loppua kohden . V uonna 1970 se oli jo m elkein 
60-luvun  sosiaalipolitiikan tavoitteen ja lopu lta  46  Tom tavoite saavu­
te ttiin  vuonna 1971 (43,7 % ). (Jun tto  1990, liitetau lukko  12.) M uu t 
K uusen esittäm ät asun topoliittiset innovaatio t, ensisijaislainan korko­
jen rajo ittam inen  6,5 % :iin  ja sen lyh im m än kuoletusajan  p id en täm i­
nen 30 vuoteen, toissijaisen aravalainan osuuden  nosto  50 % :n ja sen 
kuoletusajan p iden täm inen  60 vuoteen, eivät to teu tuneet.

Sosiaalim enojen (tulonsiirtojen) rahoituksessa Kuusi kannatti siir­
tym istä sosiaalipoliittisista erityisveroista "norm aalin  vero to im enpitein” 
tapahtuvaan rahoitukseen: "erikoisveroihin tu rvau tum inen  on ... seka­
vaa verotusta, joka vaikeuttaa kokonaisvaltaisen, rationaalisen yhteis­
kuntapolitiikan toteuttam ista" (Kuusi 1961, 338—9). Kuusen mieles­
tä rahoituksen rakennetta ei kuitenkaan tulisi ehdoin tahdo in  ryhtyä 
m uuttam aan . Keskeistä ei hänen  m ielestään ollu t se kuka sosiaaliset tu ­
lonsiirrot maksaa, vaan se, että  rahoituskustannukset m itoitettaisiin  ta­
louskasvun luom an pelivaran m ukaan. Samalla hän kuitenkin  esitti, että 
60-luvun sosiaalipolitiikan uudet m eno t tulisi kyetä rahoittam aan nor-
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maalin verovaroin. Pitkällä aikavälillä, eli viimeistään 1980-luvulla, sosi­
aaliturvamaksujen kaltaisista erillisveroista tulisi kokonaan irrottautua.

Toteutunut kehitys ei noudattanut Kuusen suunnitelmaa. Kun 
vuonna 1960 julkisen sektorin maksuosuus oli 62 %  ja työnantaji­
en 28 % sosiaalipoliittisista kokonaismenoista, tarkastelukauden lop­
pupuolella työeläke- ja sairasvakuutusratkaisujen myötä valtion osuus 
oli supistunut 52 prosenttiin ja työnantajien kasvanut 42 prosenttiin 
(STV 1976, taulu 291). Sosiaalimenojen rahoituksen painopiste siirtyi 
siis sosiaalipoliittisten erityisverojen/vakuutusmaksujen suuntaan, var­
sin täsmällisesti päinvastoin kuin Kuusi oli ehdottanut.

Terveydenhuoltopolitiikan tuli lääkäripulan vuoksi olla toistaisek­
si sairaala- ja lapsipainotteista. Sairausvakuutuksen kehittämisessä olisi 
puolestaan oltava suhteellisen maltillisia. Kuusi m uun muassa kritisoi 
Jylhän komitean mietintöä, jonka perusteella "kesken 60-luvun kriitil- 
lisimpien teollistamisvuosien sitoutuisimme ruotsalaistasoiseen sosiaali­
politiikkaan maassamme” (Kuusi 1961, 289). Toteutuneiden reformien 
osalta huoli oli osin perusteltu, sillä sairauden ja terveyden osuus sosi­
aalimenoista nousi 22 %:sta (1961) 27 Toriin (1970) - ja tämä tapah­
tui juuri Kuusen pelkäämään aikaan (STM 1978, 75, taulu 1). Kuusen 
omien laskelmien mukaan sairaudesta aiheutuvien kustannusten osuus 
tuli nousta 22 %:sta vuonna 1961 28 Toriin vuonna 1970 (Kuusi 1961, 
351, taulu 39), joten tässä suhteessa ohjelmaa voi pitää toteutuneena. 
Parhaiten Kuusi onnistui lääkäreiden lukumäärän ennakoinnissa. Lää­
käreiden määräksi hän ehdotti 4640 vuonna 1970. Täm ä tavoite ylittyi, 
sillä tuona ajankohtana Suomessa oli 4798 lääkäriä. Kun otetaan huo­
mioon, että tähän lukuun sisältyy jonkin verran eri syistä ammatissa 
toimimattomia lääkäreitä, ohjelma toteutui varsin tarkoin. Vastaavasti 
asukkaiden määräksi lääkäriä kohden Kuusi ehdotti 1050 todellisen lu­
vun ollessa 960. (STV 1966, t.308; STV 1976, t.289.)

60-luvun sosiaalipolitiikka päättyy ehdotukseen uudistusaikatau- 
lusta. Suurin osa alkuvuosien merkittävistä reformeista oli valmisteilla 
Kuusen kirjoittaessa ohjelmaansa, eikä hänellä ollut ainakaan näkyvää 
vaikutusta niiden suunnitteluun. Kuusi otti huomioon eduskunnan 
keväällä 1961 tekemän päätöksen lakisääteisen työeläkejärjestelmän 
(TEL) perustamisesta. Kuusi ei kuitenkaan sisällyttänyt ansioeläkejär-
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jestelm ään kehitykseen lyhytaikaisissa työsuhteissa olevien työntekijö i­
den eläkelain (LEL) syntyä. Siitä eduskun ta  oli periaatteessa päättänyt 
T E L -ra tk a isu n  yhteydessä. LEL:n malli m uo to u tu i ripeästi kom itea- 
työssä ja laki hyväksyttiin eduskunnassa vielä syksyllä 1961 (Ahtokari 

1988, 2 5 2 -2 6 3 ; Bergholm 2007, 1 5 4 -1 6 1 ; Kangas 2006, 2 5 9 -2 6 2 ). 
Y lipäätään työeläkelainsäädännön m u o to u tu m ista  ei voi pitää kovin 
suunnitelm allisena - Kuusen m ielen m ukaisena - prosessina, vaan sii­
hen vaikuttavat paitsi organisoituneen työväenluokan painoarvon kasvu 
myös työnan tajien  strategiset valinnat. (Ju lkunen & V auhkonen 2006.)

V uonna 1962 o te ttiin  ohjelm an m ukaisesti käy ttöön  lapsiperhei­

den asum istuki, jota oli myös valm isteltu  jo aikaisem m in (1961) ja joka 
oli K uusen tiedossa. Se to teu tu i suurin  p iirte in  arvioidussa mitassa, 
m u tta  selvästikin Kuusesta riippum atta . Sen sijaan K uusen ohjelm as­
sa ei o llu t enn ak o itu  varsinaista asun topo litiikan  suurreform ia, vuo­
den 1962 verohuojennuslakia (Jun tto  1990, 2 3 3 -2 3 4 ). Leskeneläk­
keet kaavailtiin vuodelle 1965, m u tta  ne to teu tu ivat yksityisen sektorin  
työeläkkeiden osalta vuonna 1967 ja kansaneläkkeiden osalta vuonna 
1969 eli kahdesta neljään vuoteen m yöhässä. Vuodelle 1970 su u n n i­
te ltiin  "täydentäviä tu lonsiirto ja  sekä perhepolitiikan , vanhuus- ja työ- 
kyvyttöm yyspolitiikan että  te rveydenhuoltopolitiikan  alalla” (Kuusi 
1961, 357). M aatalousyrittäjien  eläkelaki (MYEL) ja yrittäjien eläkela­
ki (YEL) vastaavat ajoitukseltaan Kuusen ohjelm aa, m u tta  suoranaista 
sisällöllistä yh tey ttä  siihen ei enää ole havaittavissa.

T erveydenhuoltopolitiikan  osalta lääkärin m äärääm ien lääkkeiden 
piti Kuusen m ukaan  tulla kokonaan korvattaviksi vuonna 1963 sam al­
la kun  tilapäisesti käytettyjen lääkkeiden korvausprosentiksi kaavailtiin 
50 % :a. Edellistä reform ia ei ole vieläkään viety läpi lukuun o ttam atta  
eräiden pitkäaikaissairauksien lääkitysten 90  % :n ja 100 % :n  korvausta­
soa. Jälk im m äinen tavoite saavutettiin  lääkärin m äärääm ien lääkkeiden 
suhteen jo vuonna 1964, joskin lääkem enoihin  lisättiin m arkkam ääräi­
nen om avastuu. Sairausvakuutusta koskeva kom iteatyö oli m eneillään 
Kuusen ohjelm an kirjo ittam isen a iko ih in  (N iem elä 1989, 198 -2 0 1 ; 
Kangas 2006, 3 1 9 -3 3 7 ). U udistus pan tiin  to im een jo vuonna 1964 eli 
kaksi vuotta K uusen suunn itte lem aa ajankohtaa varhem m in. Kuusen
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vuodelle 1969 suunnite ltua täysimääräistä ansionmenetysten korvausta 

ei ole koskaan to teute ttu .

Elatusapuennakkojen maksaminen a lo ite ttiin  vuonna 1963, kuten 

Kuusi o li o taksunutkin , m utta  jälleen Kuusi tukeu tu i aikaisempaan val­

m isteluun. Sen sijaan lapsilisäjärjestelmän lapsilukuperustainen porrasta­

m inen tapahtui jo vuonna 1962, siis pari vuotta suunnite ltua aikaisem­

m in  (Waris 1980, 223). Lapsilisien poistoa perheiden esikoisilta (1962), 

lapsilisän ikärajan nostoa 20 vuoteen (1965), erityislapsilisien korotusta 

(1965) ja asuinkunnan mukaista porrastusta (1968) ei ole toteutettu.

Periaatteellisempi kysymys liit ty y  sosiaalipolitiikan kasvuhakuisuu- 

teen. Kuusi painotti voimakkaasti aktiivisen perhepolitiikan ja taloudelli­

sen kehityksen välistä yhteyttä: "Tuotantoon pyrkivä väestö näyttäisi olevan 

sosiaalipolitiikan kohteena etuoikeutetussa asemassa, katsoimmepa sosiaa­

lipo litiikan  kasvuvaikutuksia luonteeltaan lähinnä aktiivisuusruiskeiksi tai 

kulutusruiskeiksi” . Tämän mukaan perhepolitiikan olisi tu llu t olla sosiaali­

po litiikan ytimessä. Tosiasiallisesti 60-luvulla toimeenpannussa sosiaalipoli­

tiikassa painopiste o li tuotannosta poistuvassa väestössä, vaikka "lapsilisien 

kasvuvaikutus o lis i... kiistattomasti voimakkaampi ku in  kansaneläkkeiden 

kasvuvaikutus" (Kuusi 1 961 ,67 -68 ). Kuusen laskelmien mukaan vanhuus 

ja työkyvyttömyys ku lu ttiva t vuonna 1961 31 ,5%  sosiaalisista tulonsiirrois­

ta, ja osuuden tu li kasvaa 33,1 % :iin  vuoteen 1970 mennessä. Vastaavasti 

perhepolitiikkaan oli m ainittu ina vuosina varattu noin 26-27  prosenttia 

kumpanakin ajankohtana. Tämä malli olisi o llu t varsin tasapainoinen. Toi- 

meentuloturvatilastojen mukaan perheturvan ja perhe-eläkkeiden osuus 

tulonsiirroista ku itenkin  romahti vuoden 1961 26 %:sta vuoden 1970 

14 % :iin . Vanhuus- ja työkyvyttömyyseläkkeet ku lu ttiva t saman tilaston 

mukaan kyseisinä vuosina 51,2 %  ja 58,8 %. (Palm 1988, 148-151, liite- 

taulukko 1. Edellä olevissa laskelmissa ei ole otettu huom ioon sosiaali-, ter­

veys- ja koulutuspalvelujen samanaikaista kasvua.) Konkreettisessa ohjel­

massa korostettu lapsilisien kehittäminen, niiden reaaliarvon 40 % :n lisäys 

vuoteen 1970 mennessä (Kuusi 1961, 340) la im in lyö tiin  60-luvulla. To­

siasiassa perheturvan etuustasoa kuvaava indeksi (1960=100) nousi vuo­

teen v. 1970 mennessä 1 1 yksikköä samaan aikaan kun eläketurvan etuu­

det nousivat 119 ja ansiotaso 58 yksikköä. Ansiotasoon nähden perheturva 

itse asiassa näyttää siis supistuneen, ja eläketurvaan nähden romahtaneen.
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Terveyspolitiikka ta p a u stu tk im u k sen a

Sairasvakuutusuudistus oli suurin tulonsiirto reformi, joka 1960-luvulla 
to teutettiin  60-luvun sosiaalipolitiikan julkistamisen jälkeen. Se tarjo­
aakin tapaustutkim usaineiston siihen, miten keskeisesti Pekka Kuusen 
suunnitelm at ja perustelut vaikuttivat juuri tämän uudistuksen syn­
tyyn. Aiempi tutkim us ei juurikaan ole tarkastellut 60-luvun sosiaali­
politiikan vaikutusta näin konkreettisesti tällä alueella. Paneutum inen 
sairausvakuutusdebatin tähän puoleen tarjoaa kriittisen näkökulm an 
vallitsevaan tapaan tarkastella Suomen sosiaalipolitiikan m uotoutum is­
ta ensisijaisesti maalaisliiton ja sosialidemokraattien välisenä poliittise­
na kam ppailuna. Suomessa keskeisten reformien toteutum inen poikke­
si järjestykseltään muista Pohjoismaista, koska sairausvakuutuslaki tuli 
maassamme voimaan vasta 1960-luvulla. Täm än reformin viivästymis­
tä ja lopullista läpimenoa on aiemmassa tutkimuksessa tarkasteltu po­
liittisten ja rakenteellisten selitysmallien kautta. (Kangas 2006, 313— 
323; K ettunen 2001; Hellsten 1993, 354—353.)

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 nro 129, VP 1962 asiakirjat 111; VP 1962 pöytäkirjat, 
1600-1602; Kuusi 1961, 252-277 , 287-293). Eduskuntakäsittely oli 
Kuusen näkemysten läpitunkem a ja ehdollistama. Sosiaalipoliitikko 
Pekka Kuusi oli auktoriteetti, johon eduskuntakeskustelun aikana usei­
den puolueiden kansanedustajat tukeutuivat siteeraamalla sanasta sa­
naan 60-luvun sosiaalipolitiikka -kirjasta omia näkemyksiään tukevia 
argumentteja. Lakiesityksen lähetekeskustelussa 13. marraskuuta 1962 
Työväen ja Pienviljelijäin Sosialidemokraattisen Liiton helsinkiläinen 
kansanedustaja, toim innanjohtaja M artta Salmela-Järvinen tukeutui 
kirjan johdantolukuun, kun hän haki vauhtia omille esityksilleen (VP 
1962 pöytäkirjat, 1604; Kuusi 1961, 5). SKDLrn turkulainen kansan­
edustaja, kirjanpitäjä Judit N ederström -Lunden totesi tohtori Kuusen 
sanoneen, että "maamme on piilevien ja hoitam attom ien sairauksien 
maa” (VP 1962 pöytäkirjat; Kuusi 1961, 264).
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Pekka Kuusen asemaa poliittisen agendan määrittelijänä kuvaa se, 
että hän oli ainoa eduskunnan sosiaalivaliokunnan kuulem a asiantun­
tija, jonka kuulem inen ei perustunut organisatoriseen asemaan vaan 
tunnustettuun asemaan alan johtavana tutkijana. (Sosiaalivaliokunnan 
m ietintö N:o 1, VP 1963 asiakirjat III.) 60-luvun sosiaalipolitiikka oli 
se yhteiskuntatieteellinen teksti, jota pidettiin yleisesti tunnettuna ja 
johon oli luontevaa viitata, kun lakiesitys tuli keväällä 1963 sosiaaliva­
liokunnan lausunnon valm istuttua koko eduskunnan käsiteltäväksi.

Kansanpuolueen häm eenlinnalainen kansanedustaja, pastori Juho 
Tenhiälä oli tehnyt kotityönsä huolellisesti, kun hän käytti eduskun­
nassa puheenvuoron sairausvakuutuslakiehdotuksen ensimmäisessä kä­
sittelyssä 7. toukokuuta 1963. Tenhiälä vastusti sairasvakuutuksen ra­
joittamista vain työsuhteessa oleviin. H än perusteli näkemystään näin:

Tämän ajatuksen tuomitsee myös Pekka Kuusi kirjassaan ’60-luvun  
sosiaalipolitiikka”, jossa hän kirjoittaa: Käytännössähän palkansaa­
javäestöön rajoittuva sairausvakuutus merkitsisi sitä, että lääkärien ja  
sairaalani äärellä elävän kaupunkilaisväestön sairastamismenetykset 
tulisivat heti tasattaviksi, kun taas terveydenhuoltomme kaltoin koh­
telema maalaisväestö saisi jäädä tasausta odottelemaan. ’

Tenhilä siteerasi Kuusen kirjasta vielä lisäperusteluja hallituksen esit­
tämälle ja kansanpuolueen tukemalle yleiselle sairausvakuutusmallille 
(VP 1963 pöytäkirjat, 831-832; Kuusi 1961, 290).

Kokoomuksen kotkalainen kansanedustaja, diplomi-insinööri 
Anna-Liisa Linkola tuki 10. toukokuuta 1963 pitämässään puheenvuo­
rossaan jyrkästi puoluetoverinsa sosiaaliministeri Kyllikki Pohjolan esit­
tämää yleistä sairasvakuutuslakia. Pitkän puheenvuoronsa alussa hän 
korosti ensin Suomen takapajuisuutta, kun maassa ei ollut kattavaa sai­
rasvakuutusta. Sitten Linkola totesi:

Oletan, että kaikki edustajakolleegani ovat tutustuneet ansaittua 
huomiota herättäneeseen Pekka Kuusen teokseen '60-luvun sosiaali­
politiikka”. Tohtori Kuusi antaa vähemmän mairittelevan kuvan 
nyky-yhteiskuntamme terveydenhuolto-oloista.
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Kuusi oli esittänyt synkän analyysin, jonka mukaan ”mies vanhe­
nee Suomessa varhain juuri siksi, että raataja ei täällä saa tarvitsemaansa 
hoitoa ’. Tällä argumentilla Linkola perusteli tukeaan hallituksen enem ­
mistön esittämälle koko kansan kattavalle sairausvakuutuslaille. (VP 
1963 pöytäkirjat, 870—872; Kuusi 1961, 266.)

Poliittisen kirjon toiselta laidalta SKDL:n O ulun vaalipiirin kan­
sanedustaja, SKP:n vahva naisvaikuttaja Irma Torvi siteerasi Kuusen 
kirjasta myös kaunopuheisen kohdan miesten ennenaikaisesta vanhene­
misesta, kun hän perusteli vaatimustaan hallituksen esitystä runsaam ­
mista eduista. Torven puheenvuorossa esitetty analyysi ja muutosesitys­
ten perustelut olivat myös paljolti peräisin 60-luvun sosiaalipolitiikasta. 
(VP 1963 pöytäkirjat, 878-880.)

Sairausvakuutuslaki ei yksityiskohdiltaan eikä ajoitukseltaan vas­
tannut Pekka Kuusen uudistusohjelmaa. Kuitenkin tämän lain kak­
si keskeistä piirrettä 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
näkymien tarjoaman reformimarginaalin puitteisiin. (Hallituksen esi­
tys n:o 129, VP 1962 asiakirjat III; VP 1962 pöytäkirjat, 1600-1602; 
Kuusi 1961, 232-277 , 287-293 .)

Tämä ekskursio sairasvakuutuslain eduskuntakäsittelyyn osoittaa, 
kuinka Pekka Kuusen ohjelman analyysi, perustelut ja ehdotukset muo- 
vasivat koko poliittisen kentän tapaa hahm ottaa yhteiskuntapolitiikan 
keskeisiä haasteita. Hänen kirjansa loi politiikka-agendan ja kehyksen, 
joka jäsensi ja muovasi kaikkien keskeisten puolueiden argum entaatio­
ta ja valintoja sairausvakuutusuudistuksen ratkaisuvaiheessa.

Mielenkiintoista on myös, että Pekka Kuusen ajatuksilla on saat­
tanut olla vahvaakin vaikutusta myös kansanterveyslain ja siihen kyt­
keytyvän palvelujärjestelmän muodostumiseen. Pekka Kuusi oli 
vankkumaton laitosvaltaisen terveydenhuollon kriitikko ja avohuol­
toon/terveyskeskuksiin perustuvan kansanterveyspolitiikan kannattaja. 
Nämä injaukset hän kirjasi myös ohjelmaansa. Samaan suuntaan ter- 
veyspo.itiikkaa suunnannut Kansanterveyskomitea aloitti työnsä juuri 
ennen Kuusen ohjelman valmistumista (1960) ja jatkoi sitä 1960-lu-
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vun puoliväliin saakka. Sinänsä terveysajatukset avohuoltopainottei­
sesta kansaterveyslaista periytyvät jo 1950-luvun jälkipuoliskolta, joten 
Kuusi ei tullut keksineeksi pyörää uudestaan, vaan pikem m inkin tuki 
jo vahvistuvaa ajattelutapaa. (Harjula 2007, 88—91.)

Keskikentältä vaihtopenkille

Äänestäjät valitsivat Pekka Kuusen eduskuntaan maaliskuussa 1966 so­
siaalidemokraattien listalta. (60-luvun sosiaalipolitiikan kirjoittamisen 
aikaan hän oli sitoutum aton, m utta liittyi sosiaalidem okraatteihin pian 
sen jälkeen) Hän laati hallitusneuvottelijoille toukokuussa muistion 
sosiaalipolitiikan kehittämisestä vuosina 1966-1969. Ilmeisesti tämä 
aloitteellisuus osaltaan johti siihen, että toinen sosiaaliministeri M at­
ti Koivunen (SKDL) asetti heinäkuussa 1966 sosiaalipoliittisen ohjel- 
m atoim ikunnan, jonka tehtävänä oli laatia lähiajan sosiaalipoliittisten 
uudistusten ohjelma, toteutusjärjestys ja rahoitussuunnitelm a. Ohjel- 
m atoim ikunnan puheenjohtajaksi nim itetty  Pekka Kuusi pääsi näin te­
kemään om an kirjansa pohjalta sosiaalipoliittisten uudistusten sisältöä 
ja lainsäädäntöjärjestystä. O hjelm atoim ikunnan esityksestä jo syksyl­
lä 1966 korotettiin lapsilisiä ja sairausvakuutuskorvauksia. (Tuomioja 
1996, 219-220.)

Pekka Kuusi korosti 60-luvun sosiaalipolitiikassa, kuinka leskien 
ja orpojen kokema puute osoitti Suomen kaavamaisen sosiaalipolitii­
kan "kollektiivista kylmyyttä”. (Kuusi 1961, 242.) Ei ole siis ihme, että 
Kuusen johtama ohjelm atoim ikunta ryhtyi valmistelemaan perhe-elä­
keuudistusta. O hjelm atoim ikunta ja Kuusi ajautuivat ristiriitaan työ­
eläkejärjestelmää tukevien työmarkkinajärjestöjen kanssa, kun ne eh­
dottivat työeläkelakeihin vuonna 1966 hyväksyttyjen perhe-eläkkeiden 
rinnalle tasasuuruisia leskien ja orpojen eläkkeitä, joiden jakamisen oli­
si huolehtinut Kansaneläkelaitos.

Kuusen ja työmarkkinajärjestöjen avoin vastakkainasettelu tässä 
työeläkejärjestelmän ja kansaneläkejärjestelmän sekä hallinnollisessa 
että periaatteellisessa kiistassa johtui osaltaan siitä, että työm arkkina­
keskusjärjestöt eivät saaneet omia edustajiaan tähän vaikutusvaltaiseen
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oh je lm ato im ikuntaan. Työeläkejärjestelmään kytkeytyneet työm arkk i- 

naintressit joh tiva t siihen, että perhe-eläkeuudistus to teu tu i olennaises­

ti muutetussa muodossa vuonna 1968. Jo sitä ennen sosiaalipo liittinen 

o h je lm ato im ikun ta  o li lakkaute ttu  ja  siten Kuusi m enettänyt väylän 

vaikuttaa sosiaalipolitiikan sisältö ihin. T u lopo liitt is ten  neuvottelu jen, 

hallituksen muodostamisen ja sosiaalipoliittisten ratkaisujen yhteen 

k ie tou tum inen  keväällä 1968 nostivat työm arkkinajärjestöt ja M auno  

K o iv is ton  yh te iskuntapo litiikan  m uo to ilijo ide n  ytim een. Kuusi jou tu i 

samalla sivuraiteelle. (Bergholm  2007 3 95 -413 , Hellsten 1993, 366— 

379; T uom io ja  1996, 2 19 -228 .) H än tosin to im i 1970-luvun alussa ly­

hyen aikaa m in isterinä, m ih in  tehtävään hänet v a litt iin  vastoin SDP:n 

eduskuntaryhm än tahtoa.

Mitä 60-luvun sosiaalipolitiikasta puuttui?

Kuusi käsittelee työm arkk ino ita  ja sosiaalipolitiikkaa toisistaan pää­

sääntöisesti erillis inä, vaikka hän samalla korostaa talous- ja sosiaali­

p o litiika n  välistä yhteyttä. Hänelle sosiaalipo litiikka o li e i-työllisen tai 

työkyvyttöm än väestön tulotason ja ku lutuksen takaamisen po litiikkaa, 

eikä n iinkään tulontasausta työllisen väestön sisällä. Hän ei esim erkik­

si osoita m ie lenkiin toa  (palkka)tu loerojen supistamiseen, vaan pyrk ii 

nim enomaan yksilön e läm äkulkuun liittyv ien , ansiokykyä rajoittavien 

tu lons iirto jen  kehittämiseen (Kuusi 1961, 103). A jatte lutavan mukaan 

"pa lkkapo litiikkahan  voi m yöskin tähdätä tu loero jen tasoittamiseen, 

m utta  tällä tasoituksella ei ole sosiaalipoliittista tarkoitusta” (W alleni- 

us 1966, 49).

Kuusen teosta on k rit iso itu  eräiden ohjelm an k irjo ittam isen jä l­

keen aktualisoituneiden kysymysten unohtamisesta. Kuusi ei esimer­

kiksi ota huom ioon naisten työmarkkina-aseman muutosta, sosiaalipal­

velujen mahdollisesti talouskasvua tukevaa roolia  tai naisten asemaan 

liitty v iä  ja naisen kansalaisuutta ra jo ittavia hoivasitoum uksia. Lisäksi, 

kuten Raija Julkunen (1989, 20) aivan o ike in  tiivistää, ” 60-luvun sosi­

aalipolitiikassa ei ole m inkäänlaisia o ire ita  1960-luvun murroksesta ja 

tasa-arvopolitiikan noususta” . Kuusta kritisoitaessa on to k i m uistetta-
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va, että naiskysymys ja tasa-arvopolitiikka aktualisoituivat vasta 1960- 
luvun lopussa. Vielä ensim m äinen päivähoitokom itea (1967) tarkasteli 
lastenhoidon järjestämistä "kuusilaisesti”, toisin sanoen lähinnä tu lon­
jakokysymyksenä ja lastensuojelulakiin perustuvana "sosiaalihuollolli- 
sena tehtävänä”. Myös naisen asemaa käsitelleessä kom iteam ietinnössä 
(1970) on edelleen näitä painotuksia. Tasa-arvoproblematiikka ja ns. 
sukupuolisopimuksen uudelleenmäärittelem inen alkoivat toden teol­
la työntyä näkyviin sosiaalipoliittisessa tutkimuksessa vasta m uutam aa 
vuotta m yöhemmin.

Kuusi ei ollut sokea sukupuolelle. Toisin kuin myöhem pi nais­
ten asemaa painottava tasa-arvotutkimus, Kuusi oli kuitenkin erityisen 
kiinnostunut miesten asemasta suomalaisessa yhteiskunnassa. H än piti 
sietämättömänä, että Suomen miesten kuolleisuusluvut olivat verrattu­
na muiden maiden miesten ja suomalaisten naisten vastaaviin lukuihin 
kohtuuttom an korkeat. H än vaati tähän m uutosta, koska "mies vanhe­
nee Suomessa varhain juuri siksi, että raataja ei täällä saa tarvitsemaansa 
hoitoa.” (Kuusi 1961, 262—267; 266.)

60-luvun sosiaalipolitiikan perusajatus köyhyydestä kohoavasta ih­
misestä voidaan, mikäli halutaan, nähdä myös luonnon tuhoamisena 
ja materiaalisten arvojen korostamisena henkisen kehityksen kustan­
nuksella. Tai kuten suomalainen kulttuuriantropologi M atti Sarmela 
(1989, 36) on tiivistänyt: "Suomessa elää ... kuva ryysyrannoista. Pai­
kalliskulttuurit ovat pettuleipäyhteiskuntia ennen ku in  moderni kehi­
tys toi niihin pelastussanoman” (katso myös Massa 1993, 17-38). Tätä 
kritiikkiä vastaan voidaan todeta, että köyhyydestä irtipääseminen oli 
kuitenkin ei sitä, mitä köyhät ihmiset itse halusivat 1960-luvun Suo­
messa. Ihmiset pikem m inkin tietoisesti lähtivät hakem aan parempaa 
kuin joutuivat "rakenteiden” tai paikallisyhteisöihinkin ulottuneen yh­
teiskunnallisen murroksen ulostyöntämiksi.
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Paradigmat, agendat ja kehykset

Kun 60-luvun sosiaalipolitiikka julkaistiin, oli eduskunta jo säätänyt lait 
pitem mistä vuosilomista (huhtikuu 1960), työttömyyskassojen kautta 
järjestettävästä työttömyysvakuutuksesta (toukokuu 1960) ja työeläk­
keistä (kesäkuu 1961). Sosiaalipolitiikan toisen kasvukauden suurista 
uudistuksista vain sairasvakuutuslaki tuli käsiteltäväksi Kuusen kirjan 
ilmestymisen jälkeen. Näin ollen Kuusen ohjelmalla oli usein oletettua 
vähäisempi vaikutus siihen, minkälaiseksi Suomen keskeiset sosiaalipo­
liittiset reform it m uotoutuivat 1960-luvulla: monella alueella sen vai­
kutus oli marginaalinen ja useimmissa keskeisissä kysymyksissä Suo­
messa tehtiin  päinvastoin kuin, m itä Kuusi oli ajatellut.

Kuusen onnistui osoittamaan lukuisia epäkohtia suomalaisesta yh­
teiskunnasta. Hänen aineistonsa rakentui tältä osin kolmesta perusma­
teriaalista. Vertailevien tutkim usten avulla hän pyrki -  joskaan ei täysin 
menestyksellisesti — osoittamaan suomalaisen yhteiskunnan ja sosiaali­
poliittisen järjestelmän jälkeenjääneisyyden; lisäksi hän halusi hälven­
tää epäluuloja jotka liittyivät sosiaalipolitiikan kielteisiin kasvuvaiku­
tuksiin. Kansallisten tilastojen avulla hän puolestaan pyrki nimeämään 
keskeisiä epäkohtia; ja jos tilastopohjat eivät riittäneet, hän tukeutui 
erikseen vielä kaunokirjalliseen aineistoon. Erityisesti terveyseroja kos­
kevat tiedot ja linjaukset ovat vaikuttava osoitus siitä, kuinka informaa- 
dovaranto voidaan kytkeä osaksi poliittista uudistusta. Lisäksi Kuusi 
osoitti systemaattisen sosiaalitutkimuksen tarpeellisuuden. Siten hän 
tuli m uun muassa perustaneeksi hyvinvointipolitiikan tutkim ustavan, 
joka ennakoi myöhempiä sosiaali-indikaattorikehittelyjä ja ennen kaik­
kea loi perustaa kategorioille, joiden m ukaan tilasto- ja m uuta tietoa 
hyvinvointikehityksestä ryhdyttiin kokoamaan” (Rauhala ym. 2000, 
191; ks. myös Koskiaho 1966).

Suomalaista sosiaalipolitiikkaa ei rakennettu 60-luvun sosiaalipoli­
tiikka kädessä, m utta kirjaan oli kirjattu ja tiivistetty m onet jo sovitut 
periaatteet ja uudistukset. Ohjelmalla oli suoranainen vaikutus sairaus­
vakuutus- ja kansanterveyslakien synnyssä. Silloinkin kyse oli enemm än 
periaatteista (avohuolto-laitoshuolto, työväestö-koko väestö) kuin yksi­
tyiskohtaisista institutionaalisista ratkaisuista. Lopuksi -  ja vähän pa-
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radoksaalisesti -  Kuusi edusti kaikessa suunnitelmallisuudessaan näkö­
kulmaa, joka poliittisesti vanhentui jo 1960-luvun puolivälissä. Tämän 
jälkeen tulopoliittisen järjestelmän ympärille rakentunut valtakeskus, 
jonka olennaisesti tukeutui työeläkejärjestelmään ja työttömyysturvan 
organisointitapaan, ei enää jättänyt liikkumatilaa Pekka Kuusen kun­
nianhimolle. Niinpä hänen roolinsa yhteiskuntapoliittisena ydinvai- 
kuttajana heikentyi nopeasti vuosikymmenen loppua kohden.

Kuusen vaikutusta on kuitenkin syytä hakea muualta kuin sosiaa­
lipoliittisen järjestelmän institutionaalisista rakenteista. John Maynard 
Keynes kirjoitti Yleisen teoriansa (1936) lopussa, että taloustieteilijöi­
den ja poliittisten filosofien ajatukset ovat voimakkaampia kuin yleensä 
luullaan, olivatpa he oikeassa tai väärässä. Itse asiassa maailmaa tuskin 
mikään muu hallitseekaan” (Galbraith 1977, 11). Kuusi itse oli henki­
lö, jonka kohdalla luetun ymmärtäminen muutti ajattelun perusteita -  
jopa useaan kertaan (ks. Tuomioja 1996). Tämä näkökulma on tärkeä 
Kuusen ajattelua arvioitaessa.

Ensinnäkin Kuusen kirjaa tulee tarkastella suhteessa 1930-luvun 
lopun ja 1960-luvun alun muihin näkemyksiin 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 myös varsin kaoottisesta ajanjaksosta. Havainnollista, että 
kevään 1957 ja kevään 1962 välisenä aikana Suomessa oli peräti kuu­
si hallitusta. Politiikalla ei ollut selvää suuntaa. Pikemminkin voi sa­
noa, että politiikka oli ajankohtaisten asioiden hoitamista lyhyillä aika­
jänteillä. Valtion finanssipolitiikka oli samalla tavalla kaoottista. Valtio 
oli toistuvasti kassakriisissä, ja tilanteen monimutkaisuutta lisäsi se, 
että monet sosiaalipoliittiset uudistukset rasittivat työnantajia. (Uljas 
2008.)

Iä s tä  näkökulmasta Kuusta voi pitää muutoksen yhtenä kataly­
saattorina, joka toi uudenlaista, rationaalisuutta, kasautuvia syy-seu­
raussuhteita ja suunnitelmallisuutta korostavaa politiikkaparadigmaa 
suomalaiseen yhteiskuntaan. Hän ei suinkaan ollut ainoa suunnitel­
mallisuutta edistänyt tekijä, sillä vasemmiston vaalivoitot ja poliittisen 
ympäristön suhteellisen vakaantuminen toivat omalta ennustettavuut-
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ta politiikkaan (Uljas 2008). Joka tapauksessa voi kuitenkin sanoa, että 
Kuusen panos oli tässä suhteessa tärkeä, ja jälkikäteen sen merkitys on 
vielä korostunut. Havainnollista on, että kun kasvatustieteilijä Urpo 
Harva julkaisi m uutam aa vuotta m yöhem m in kiistakirjoituksensa Ih­
minen hyvinvointivaltiossa (1964), Kuusen näkökulm a yhteiskunnalli­
seen kehitykseen ja sosiaalipolitiikkaan oli jo vakiintunut. Harvan nä­
kemysten vaikutus jäi marginaaliseksi sosiaalipoliittisissa keskusteluissa 
(Tuomioja 1996). Jälkikäteiseen rationalisointiin taipuvaisina olentoi­
na emme myöskään enää edes muista 1950-luvun jälkipuolen kiivasta 
sosiaalipoliittista keskustelua, jossa esitettiin myös voimakkaasti Kuu­
seen nähden vaihtoehtoisia, vasemmistolaisia luokkasopuiluun ryhty­
mistä vastustavia ja liberaaleja paikallisuutta ja osuustoim innallisuutta 
korostavia näkemyksiä sosiaalipolitiikan tulevaisuudesta^.

Toiseksi Kuusi asetti teoksellaan agendan eli asialistan suomalaisel­
le sosiaalipolitiikalle. Agendan asettaminen on toistaiseksi liian vähäl­
le huom iolle jäänyt osa sosiaalipolitiikan -  ja laajemmin yhteiskunta­
politiikan -  kehitystä. Agendan asettaminen on ratkaisevassa asemassa 
politiikkaa tehtäessä, koska sen avulla "otetaan sisään” ja rajataan ulos 
joitakin teemoja. Täm än päivän näkökulmasta tämä on enemm än tai 
vähemmän itsestään selvää, koska hallitusohjelmilla on nykyisin ratkai­
seva asema agendan asettamisessa. M itä ei ole hallitusohjelmassa, sitä ei 
tehdä ja hallitusohjelma m uodostaa kokonaisuuden. 1960-luvun alussa 
tämänkaltaista 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 sisälsi enem m änkin yleisiä periaatteita kuin konkreettisia poliittisia

5 Täm ä väite perustuu alustavaan ja keskeneräiseen tutkim ukseen, jota Juho 
Saari valmistelee aiheena 1950-luvun lopun sosiaalipoliittiset linjanvedot. 
Tavoitteena on kirjoittaa myös "hävinneiden’’ ideoiden historiaa. Esim erkik­
si sveitsiläisen W ilhelm  R öpken (1947) ajatuksiin perehdyttiin noina vuo­
sina ahkerasti. Harvan ajatuskuviot ovat puolestaan selkeässä jatkum ossa 
Helsingin yliopiston dogm atiikan ja siveysopin professorin A ntti J. Pietilän 
Yhteiskunnallisessa siveysopissa (1925) esittäm ien näkem ysten kanssa. Ääriva- 
sem m iston tuon ajan ajatukset ovat m ielenkiin to inen sekoitus marxilaisia val- 
lankum ousnäkem yksiä, rauhanaatetta ja suom alaista yhteiskuntapolitiikkaa, 
kun  taas sosialidem okraatit olivat tuollo inkin  käytännöllisiä kameralistiseja 
(m ihin tuli hetkellinen m uutos 1960-luvun alkupuoliskolla).
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uudistuksia — pitkän aikajänteen suunnitelm ista puhum attakaan. Sitä 
seurannut M iettusen (14.7.1961-13.4 .1962) hallituksen ohjelma vie­
lä puolitti edeltäjänsä pituuden. Kaiken kaikkiaan hallitusten ensisijai­
sena tavoitteena oli pysyä pystyssä ainakin m uutam a kuukausi, ehkä 
vuosi tai vähän pidempään: täyden vaalikauden valtaa pitäneistä laaja­
pohjaisista hallituksista, jotka Suomessa ovat olleet tavanomaisia 1970- 
luvun loppupuolelta eteenpäin, ei tuossa vaiheessa edes haaveiltu.

Tässä tilanteessa erilaiset jo valmisteltavana olleet asiakirjat yhteen 
kokoava 60-luvun sosiaalipolitiikka oli tärkeä "agendan asettaja” sosiaa­
lipolitiikan alueella. (M uitakin samankaltaisia teoksia oli, kuten Urho 
Kekkosen (1900-1986) pamfletti Onko maallamme malttia vaurastua 
(1952), johon kirjattiin teollistumispolitiikan suuntaviivoja Kuusen ta­
voin aikaisempien kom iteoiden ja työryhmien työhön osin tukeutuen). 
Erityisen merkityksellistä täm ä oli koska Kuusi pyrki osoittamaan uu­
distusten kytkeytyvän osaksi laajaa politiikkapakettia, joka oli rationaa­
lisen yhteiskuntapolitiikan edellytys. Vaikka täm ä politiikkapaketti oli 
jo osin rakentunut ennen Kuusen ohjelman kirjoittam ista, Kuusen kes­
keinen ansio oli sen sisäisen johdonm ukaisuuden vahvistaminen. Hän 
onnistui nostamaan asialistalle joukon keskeisiä sosiaalipoliittisia uu­
distuksia, ja samanaikaisesti osoittamaan, että niiden toim eenpano olisi 
mahdollista tiettyjen periaatteiden ja reunaehtojen puitteissa.

Kolmanneksi voidaan todeta, että Kuusi kehysti iframe) suomalai­
sen sosiaalipolitiikan reiluksi vuosikymmeneksi. Sosiaalipolitiikan tu t­
kimus on vasta viime vuosina alkanut kiinnittää huom iota siihen, että 
asioiden ilmaisutavalla on olennaista vaikutusta niiden läpimenoon. 
Nyt jo vakiintunut, tässä teoksessa toisaalta tarkasteltava esimerkki on 
lasten kotihoidon tuki, joka voidaan kehystää joko naisansaksi tai va­
linnan vapaudeksi. Samalla tavalla erilaiset politiikkakehykset vaikutti­
vat myös sosiaalipolitiikan laajentumiseen 1960-luvulla. Kuusi pystyi 
kytkemään sen myönteisellä kehyksellä suomalaisen yhteiskunnan ny- 
kyaikaistumispolitiikkaan. Täm än ohella hänen m uut avainkäsitteensä, 
kuten "kokonaisvaltainen”, "kasvuhakuinen” ja "ihmiskeskeinen” ke­
hystivät sosiaalipolitiikan myönteiseen sävyyn ja lisäsivät sen hyväksyt­
tävyyttä myös niissä piireissä, jotka eivät olleet kirjaa lukeneet ja pitivät 
ajatusta m uutenkin enemmän tai vähemmän kyseenalaisena.
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Käsityksemme mukaan Pekka Kuusen 60-luvun sosiaalipolitiikan 
vaikutusta tuleekin hakea institutionaalisten uudistusten sijasta poli- 
tiikkaparadigmojen, politiikka-agendojen, ja politiikkakehysten suun­
nasta. Institutionaaliset rakenteet heijastavat taloudellista kehitystä ja 
yhteiskunnan valtasuhteiden m uutosta enem m än kuin yksittäisten tu t­
kijoiden uudistusehdotuksia, joilla on puolestaan oma edellä kuvattu 
roolinsa ideoiden lähteenä, agendojen asettajana, ja politiikkakehys­
ten luojina. Ylipäätään sosiaalipolitiikan historian tutkijoiden on syy­
tä tehdä selvä ero näiden kahden näkökulm an välillä ja antaa kum m al­
lekin niistä sille kuuluva oikea rooli ja arvo. Sosiaalipolitiikan tutkijat 
sekoittavat joskus retoriikan, kehyksen, tutkim uksen ja julkisuuden 
ja tosiasialliset politiikkaa suuntaavat tekijät, joista ei välttämättä ole 
jäänyt jälkeäkään kirjallisuuteen. Täm änkaltainen tutkim uksen ja jul­
kaisujen merkityksen ylikorostaminen ei ole yksinomaisesti suomalai­
nen ilmiö. Isossa Britanniassa on toistuvasti korostettu William Beve- 
ridgen (1879—1963) ohjelman merkitystä, vaikka yksityiskohtaisempi 
tarkastelu osoittaa olennaisia ja perustavanlaatuisia eroja ehdotuksen 
ja toim eenpantujen uudistusten välillä. Ruotsissa puolestaan G unnar 
Myrdal on parempana kynäm iehenä saanut ansiotonta arvonnousua 
käytännön politiikkaan suuntautuneen Gustav Möllerin (1884—1970) 
kustannuksella. (Rothstein 1994.)

60-luvun sosiaalipolitiikan tarkastelu antaa myös m uutam ia viittei­
tä niille, jotka kaipailevat uutta "Pekka Kuusta” 2000-luvun Suomeen. 
2000-luvun sosiaalipolitiikka on lähtökohtaisesti varsin kyseenalainen 
hanke, jos tavoitteena on institutionaalisen rakenteen yksityiskohtainen 
uudistam inen. 60-luvun sosiaalipolitiikasta saadut kokemukset osoitta­
vat, että poliittisen järjestelmän ulkopuolisen toimijan mahdollisuudet 
uudistusten toimeenpanoon ovat vähäiset; erityisen vähäiset ne ovat 
2000-luvun alun Suomessa, jossa suurin osa menolisäyksestä on luon­
teeltaan rakenteellista, ja institutionaaliset perusratkaisut ovat juurtuneet 
osaksi suomalaista valtarakennetta, ja jossa eri toimijoilla on vakiintu­
neet näkemykset omista intresseistään ja tavoitteistaan. 2000-luvun so­
siaalipolitiikka on kuitenkin mielekäs ajatus, mikäli se kohdistuu edellä 
käsiteltyihin teemoihin: politiikkaa suuntaaviin paradigmoihin, agen- 
dan asettamiseen, ja kehystämiseen. Näillä alueilla Pekka Kuusi ja hänen
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60-luvun sosiaalipolitiikkansa on kiis täm ätön ja toimiva esikuva suom a­
laisille sosiaalipolitiikoille myös 2000-luvun  sosiaalipolitiikan sisältöä 
pohdittaessa.

Kirjallisuus

A luokari, Reijo (1988) Tuntematon vaikuttaja: Työeläkejärjestelmän isä Teivo 
Pentikäinen. Juva: WSOY.

Alestalo, M atti Si H annu  U usitalo (1988) Finland. Teoksessa Flora, Peter (toirn.) 
Groivth to Limits. Berlin &  N ew  York: W alter de G ruyter, 200-292.

Alasuutari, Pertti (1994) Toinen tasavalta. Tampere: Vastapaino.

Allardt, Erik (1964) Yhteiskunnan rakenne ja sosiaalinen paine. Helsinki: WSOY.

Bergholm, Tapio (2007) Sopimusyhteiskunnan synty II: Hajaannuksesta tulopoli­
tiikkaan. Suom en A m m attiyhdistysten Keskusliitto 1956-1969. Helsinki: 
Otava.

Bergholm, Tapio (2005) Sopimusyhteiskunnan synty I. Työehtosopimusten läpimur­
rosta yleislakkoon. Suom en A m m attiyhdistysten Keskusliitto 1944-1956. H el­
sinki: Otava.

Broome, John (1991) Rationality and  the sure-thingprinciple. Teoksessa Meeks, J. 
Gay (toim .): Thoughtfiil Economic M an: Essays on rationality, moral rules and  
benevolence. Cam bridge: C am bridge University Press, 74-102.

Eliaeson, Sven (2000) Gunnar M yrdal — A  theorist o f  modernity. Acta Sociologica 
43: 331-341.

Ellala, Esa, Risto Suom inen Se M aija-Liisa K otiranta (1976) Sosiaaliturvan kehitys 
Suomessa 1950-1974. Sosiaalisia erikoistutkim uksia 48. Helsinki: Sosiaali- ja 
terveysministeriö.

G albraith, John K enneth (1977) Epävarmuuden aika. Porvoo: WSOY.

H allituksen esitys N :o 129 Eduskunnalle sairasvakuutuslaiksi ja  eräiksi siihen liitty­
viksi laeiksi, Valtiopäivät (VP) 1962 asiakirjat III, H elsinki 1963.

Harva, U nto (1964) Ihm inen hyvinvointivaltiossa. H elsinki: WSOY.

Harjula, M inna (2007) Terveyden jäljillä: Suomalainen terveyspolitiikka 1900-lu- 
vulla. Tampere: Tampere University Press.

H jerppe, Riitta (1988) Kasvun vuosisata. Helsinki: VAPK.

60



H einonen , Jari (1993) Kattotarinasta monikärkiseen pohdintaan: Ajatuksia suoma­
laisesta sosiaalipolitiikasta. Tampere: Vastapaino.

Hellsten, Katri (1993) Vaivaishoidosta hyvinvointivaltion kriisiin: H yvinvointival- 
tiokehitys ja  sosiaaliturvajärjestelmien m uotoutum inen Suomessa. Helsinki: So­
siaalipolitiikan laitos.

Julkunen, Raija (1989) Sosiaalipolitiikan klassikoiden vaietut naiset. Sosiaalipoli­
tiikka 14: 9-22.

Julkunen, Raija &  Jussi V auhkonen (2006) Suomalainen ihme - Työeläkejärjestel­
män synty. Teoksessa Saari, Juho (toim .): Historiallinen käänne: Johdatus p it­
kän aikavälin historian tutkimukseen. Helsinki: G audeam us, 289-319.

Jun tto , A nneli (1990) Asuntokysymys Suomessa: Topeliuksesta tulopolitiikkaan. 
Helsinki: VAPK.

Kalela, Jorm a (1988) Työttömyys 1900-luvun suomalaisessa yhteiskuntapolitiikassa. 
H elsinki: VAPK.

Kangas, O lli (2006) Politiikka ja sosiaaliturva Suomessa. Teoksessa Paavonen, 
Tapani O lli Kangas: Eduskunta hyvinvointivaltion rakentajana. Helsinki: 
Edita, 189-396.

Kekkonen, U rho Kaleva (1952) Onko maallamme m alttia vaurastua? Helsinki: 
O tava.

K ettunen, Pauli (2001) The Nordic ivelfare State in Finland. Scandinavian Journal 
of H istory  26: 1, 225-247.

Koskiaho, Briitta (toim .) (1966): Sosiaalisuunnittelu - sosiaalipolitiikka. R aport­
ti sosiaalisuunnittelun sem inaarista, joka p idettiin  30 .8 .-4 .9 .1965  Tuusulan 
kunnallisopistossa.

Kuusi, Pekka (1964) Social Policy in Finland: Pian fo r  Finland. Kuopio: Social 
Policy Association.

Kuusi, Pekka (1961) 60-luvun sosiaalipolitiikka. Porvoo: WSOY.

Massa, Ilm o (1993) Ryysyrannasta riskiyhteiskuntaan — Ympäristökysymys suomalai­
sessa sosiaalipolitiikassa. Janus 1, 17-38.

Myrdal, G unnar (1973) Against the Stream: Critical essays in Economics. London: 
M acm illan.

Myrdal, G unnar (1964) Ongelmien Yhdysvallat. Helsinki: WSOY.

N enonen, M arko (2006) Lapiolinjalla - Työttömät pakkotöissä 1948-1071. Jyväs­
kylä: Ateria Kustannus.

Niemelä, Heikki (1989) Sairausvakuutuksen synty Suomessa. Sosiaalivakuutus-lehti 
5/6, 198-201.

61



Olsen, M ancurjr. (1971) The Logic o f Collective Action: Public goods and the theory 
ofgroups. Cambridge: Harvard University Press.

Palm, Heikki (1998) Sosiaalimenojen kehitykseen vaikuttavat tekijät vuosina 1960- 
2030. Helsinki: Sosiaali- ja terveysministeriö.

Parker, Richard (2005) John Kenneth Galbraith: His life, his politics, his economics. 
New York: Farrar, Straus and Giroux.

Pekkarinen, Jukka & Vartiainen, Juhana (1993) Suomen talouspolitiikan pitkä lin­
ja. Juva: WSOY.

Rauhala, Pirkko-Liisa &t Jussi Simpura & H annu Uusitalo (2000) Hyvinvoinnin 
tutkimusperinteet, hyvinvointipolitiikka ja  1990-luvun uudet avaukset. Yhteis­
kuntapolitiikka i: 3, 191-204.

Riihinen, Olavi (1992) Johdanto. Teoksessa Riihinen, Olavi (toim.) 
Sosiaalipolitiikka 2017- Helsinki: WSOY, 1-29.

Rothstein, Bo (1994) Vad bör staten göra? Stockholm: SNS.

Saari, Juho (2006) Sadan vuoden sosiaalipolitiikka. Teoksessa Saari, Juho 
(toim.): Historiallinen käänne: Johdatus pitkän aikavälin historialliseen tutki­
mukseen. Helsinki: Gaudeamus, 257-288.

Saari, Juho (1994) Kokonaisvaltainen, kiinteyttävä ja  ihmiskeskeinen — Toteutui­
ko Pekka Kuusen 60-luvun sosiaalipolitiikka? Teoksessa Ahtiainen, Pekka ym. 
(toim.): Historia, sosiologia ja  Suomi. Helsinki: Hanki ja Jää, 1 1 5-148.

Sarmela, Matti (1989) Rakennemuutos tulevaisuuteen: Post-lokaalinen maailma ja  
Suomi. Helsinki: WSOY

Siipi, Jouko (1967) Ryysyrannasta hyvinvointivaltioon. Helsinki: Tammi.

Sosiaalivaliokunnan mietintö N:o 1 hallituksen esityksen johdosta sairausvakuutus­
laiksi ja  eräiksi siihen liittyviksi laeiksi, Valtiopäivät (VP) 1963 asiakirjat III, 
Helsinki 1964.

STM [Sosiaali- ja terveysministeriö] (1978) Sosiaaliturvan kehitys Suomessa 1950- 
1977. Suomen virallinen tilasto 32. Sosiaalisia erikoistutkimuksia 56. Helsin­
ki: Valtion painatuskeskus.

STV \Suornen tilastollinen vuosikirja] (1976). Helsinki: Tilastokeskus.

STV [Suomen tilastollinen vuosikirja) (1966). Helsinki: Tilastollinen päätoimisro.

Suviranta, Annikki (1973) Sosiaaliturvan kehitys Pohjoismaissa tiliistojen valossa. 
Sosiaalinen aikakauskirja (ei vsk): 4, 367-372.

TANDEM (1977) Demokratian rajat ja  rakenteet: Tutkimus suomalaisesta 
hallitsemistavasta ja  sen taloudellisesta perustasta. Juva: WSOY.

62



Tuomioja, Erkki (1996) Pekka Kuusi: Alkoholipoliitikko, sosiaalipoliitikko, ihmis- 
kuntapoliitikko. Helsinki: Tammi.

Uljas, Päivi (2005) Taistelu sosiaaliturvasta: Ammattiyhdistysväen toiminta sosiaali­
turvan puolesta 1957-1963. Helsinki: Like/Pystykorvakirja.

Uljas, Päivi (2008) Hegemonia ja  sen murros. Yhteiskuntapolitiikka 73: 2, 121- 
138.

Valtiopäivät (VP) 1963pöytäkirjat, Helsinki 1964.

Valtiopäivät (VP) 1962pöytäkirjat, Helsinki 1962.

Vartiainen, Henri J. (1980) Kansantalous yhteinen yrityksemme. Helsinki: EVA.

Wallenius, Jukka E. (1966) Taloudellinen kasvu ja  sosiaalisuunnittelu. Teoksessa 
Koskiaho, Briitta (toim.): Sosiaalisuunnittelu-sosiaalipolitiikka. Raportti sosi- 
aalisuunnittelun seminaarista 30.8-4.9.1965 Tuusulassa.

Waris, Heikki (1980) Suomalaisen yhteiskunnan sosiaalipolitiikka. Helsinki: 
WSOY.

63





3 LASTEN KOTIHOIDON TUKI

-  Miksi idea menestyi Suomessa mutta ei Ruotsissa? 

H eikki H iilam o & Olli Kangas

IJo lk u r i ippuvuus  ja instituutio iden ”tahm eus” ovat hyvinvointival- 
tio tu tk im uksen  keskeisiä selityksiä politiikkamuutoksille. Polku- 

riippuvuudella  tarkoitetaan sitä, että historian kuluessa vakiintuneet 
to im in tam u o d o t  tai rakenteelliset tekijät ulottavat vaikutuksensa ny­
kyisiin politiikkavaihtoehtoihin. Insti tuutio iden tahm eus puolestaan 
viittaa siihen, että  olemassa olevat rakenteet pyrkivät säilyttämään ase­
mansa ja uusin tam aan itseään. M olem pien institutionaalisten selitysten 
yhteisenä n im ittä jänä  on  ajatus siitä, että aikaisemmat päätökset rajoit­
tavat m yöhem piä  päätöksiä ja että aikaisemmat päätökset luovat ideoil­
le ja strategioille uomia, jotka puolestaan luovat polkuriippuvuutta .

Yleensä insti tuu tio t tulkitaan toimijoiden vaihtoehtojen  määrää 
rajoittaviksi rakenteiksi. U u d em m an  keskustelun painopiste on ku iten ­
kin siirtynyt tiukasta institutionalismista kohti sosiologisia ja k u l t tu u ­
rillisia tulkintoja. Useissa tutkimuksissa on osoitettu, että n im enom aan  
ideoilla on tärkeä merkitys hyvinvointivaltion instituutio iden kehityk­
sessä. ideat luovat paradigmoja, jotka perustuvat kognitiivisiin ja o n ­
tologisiin oletuksiin siitä, m iten  maailma toimii. Toisin sanoen ideat 
toimivat ka ikupohjana myös politiikalle, koska ne kertovat m iten  maa­
ilman pitäisi toimia. Politiikan m uutos  on m ahdollinen vain silloin, 

kun ajattelutapa m u u ttu u .
Havaintojen tasolla edellä sanottu  tarkoittaa, että myös poliittiset 

ideat voivat olla polkuriippuvaisia. N äem m e asiat kuten o lem m e to ttu-

K irjoitus poh jau tuu  kirjoittajien artikkeliin H iilam o H , Kangas O . 
Kvinnofalla eller frihet att väljä. Kampen am värdnadsbidraget i Sverige 
och Finland. Teoksessa Kangas O lli &  Kangasharju H elena (toim .) Or- 
dens makt och maktens ord. Svensk i Finland - jinskt i Sverige IV. Skrif- 
ter utgivna av Svenska litteratursällskapet i Finland 682:4. Helsingfors, 
2007. K iitäm m e Raija Ju lkusta m onista  tarkentavista huom autuksista.
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neet ne näkemään ja näin poliittiset havainnot luovat instituutioiden 
polkuriippuvuutta. Täm ä tarkoittaa sitä, että institutionaalista m uu­
tosta edeltävä "taistelu tulkinnasta" on ratkaisevan tärkeässä asemassa. 
Ne toimijat, jotka ratkaisevalla hetkellä — tai kuten norjalainen filo­
sofi Elster (1993, 34) muotoilee "perustavalla hetkellä” (constitutional 
moment) -  onnistuvat asettamaan kehykset kulloinkin keskusteltavana 
olevalle poliittiselle kysymykselle, käyttävät ratkaisevaa valtaa m uutos­
ten motivoimisessa. Kyse ei ole vain siitä, että nämä toimijat muok- 
kaisivat tämän hetken poliittisia uskomuksia. H eidän valtansa ulot­
tuu myös myöhempien aikojen poliittisiin päätöksentekijöihin (dhelen 
2004). Korostamalla ideoiden ja kielen m erkitystä "sosiologinen insti- 
tutionalismi" lähestyy sosiaalisten ilmiöiden kulttuurista ja konstruktii­
vista tulkintaa.

Seuraavassa esityksessä vertailemme poliittisten ideoitten polku- 
riippuvuutta. Tarkastelemme Suomessa ja Ruotsissa harjoitettua perhe­
politiikkaa, tai tarkem m in otettuna poliittista retoriikkaa, joka koskee 
kotona tapahtuvan lastenhoidon tukemista julkisista varoista -  kotihoi- 
totuen diskurssia. Vertailevissa tutkimuksissa Suomi ja Ruotsi on to tu t­
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 tekijä. Ruotsissa pienten lasten 
perheiden tuki on m uodostunut lähes yksinomaan vanhempainvakuu- 
tuksesta ja julkisesta päivähoidosta. Suomessa näiden lisäksi on käy­
tössä alle kolmevuotiaiden lasten vanhemmille maksettava kotihoidon 
tuki, joka on eräänlainen korvaus siitä, etteivät vanhem m at vie lastaan 
päiväkotiin (Hiilamo 2002).

O n edelleen epäselvää, mitkä tekijät lopulta johtivat siihen, että 
Ruotsissa kotihoidon tuki on torjuttu ja Suomessa sitä on kehitetty ja 
siitä on tullut instituutio, jota on hyvin vaikea m uuttaa 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 kylläkin jo aikaisemmin, 
m utta ei johtanut toimenpiteisiin ennen kuin porvaripuolueiden koa-
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litiohallitus to teu tti ko tiho idon  tuen  loppukesällä 1994. Seuraava, so­
siaalidem okraattinen hallitus kum osi lain heti saatuaan o tteen  vallan­
kahvasta. lu k i  ennätti olla käytössä vain kuusi kuukau tta . R einfeldtin  
porvarihallitus to teu tti vuonna 2006  k o tiho idon  tuen  kunnallisella ta­
solla, ts. k u n n a t voivat päättää, lähtevätkö m ukaan  vaiko eivät.

L äh tökoh tanam m e on , että tapa, jolla asiat o n n is tu ttiin  kuvaa­
m aan ja esittäm ään, vaikutti ratkaisevasti siihen, m illaiseen tulokseen 
päädyttiin  ja m ikä politiikkavaih toehto  näytti parhaalta. Ruotsalaises­

sa diskurssissa naisansa-m etafora  sai ylio tteen . Suomessa taas vapaus 
ja perheiden valinnanm ahdollisuus korostuivat. Ruotsissa k o tih o id o n  
tuen  puolestapuhuja  nähdään  sukupuolesta  riippum atta  naista alista­
vaksi pah im m an luokan sovinistiksi. Suom essa taas ko tih o id o n  tuen  
vastustaja le im au tuu  holhoavaksi pakkohuostaanottajaksi.

Yritäm m e selvittää, m iksi ruotsalaiset sosiaalidem okraatit o n n is­
tuivat om assa naisansakehystyksessään parem m in  kuin  suom alaiset 
aatetoverinsa. M iksi taas suom alaisten porvaripuolueiden  tem atiikka 
puri? M itkä olivat ne retoriset vedot, joilla m ielikuvat luotiin? M iten  
yhteiskunnalliset rakennetekijät vaikuttivat asiaan? E tsim m e selityksiä 
siis sekä yhteiskuntien  rakennem uutoksista  että  poliittisessa k u lttu u ­
rissa vallitsevista eroista. Koska o lem m e k iinnostuneita  sanan m ahd is­
ta, o n  luontevaa aluksi jäsentää vertailua teorioilla, jo tka liittyvät sekä 
gramscilaiseen hegem oniakäsitteeseen. T eoreettinen jäsennys on  seu- 
raavan kappaleen tehtävä. T äm än  jälkeen käsittelem m e lyhyesti k o ti­
hoidon tuen historiaa m olem m issa maissa. Luvun em piirinen  osa koos­
tuu  poliittisten puolueiden  ja e tu ryhm ien  k o tiho idon  tukea koskevista 
kannanotoista. Jakso p o h jau tu u  osin a iem m an tu tk im uksen  (H innfors 
1992; H irdm an 1989; Sakaranaho 1992; Ervasti 1996; H uvinen  1998; 
A nttonen 1999; H iilam o 2002) uudelleenerittelyyn ja osin au ten ttis iin  
lähteisiin (valtiopäiväasiakirjat ja puo lueiden  ohjelm at). V iim einen jak ­
so yhd.stää teoreettiset ja em piiriset p o h d in n a t ja hahm ottaa  eräitä u u ­
sia tutkim ustehtäviä.
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Kehystäminen ja yhteiskuntarakenne

Keskustelu po lkuriippuvuudesta  ja iskuvoimaisista ideoista liittyy he­
gem onian käsitteeseen, jonka kehitti alun perin  italialainen politiikan 
tu tkija Antonio  Gramsci (1891-1937) (1971). Gram scin m ukaan  arki­
päiväisen ajattelun rakenne kätkee taakseen merkittäviä yhteiskunnal- 
lisen hallinnan välineitä. Se mikä otetaan anne ttuna , se mitä ei tarvitse 
selittää, mikä on kaikille itsestään selvää, rakenteistaa yhteiskunnallista 
toim intaa ja legitimoi h u o m aam atta  ja salakavalasti valtaa. Vallanpitä­
jän ei tarvitse selittää mitään, koskapa asiat ovat luontojaan niin kuin 
ovat. Jos jotain halutaan m u u ttaa  yhteiskunnassa, ajattelun rakenteita 
ja sisältöä sekä käsitteisiin liittyviä mielikuvia täytyy m u u ttaa  (Laclau ja 
Mouffe 1983; Foucault 1986; Fairclough 1989; Lukes 1990).

Samalla tavalla vaikuttaa myös vallitseva poliittinen puhetapa eli 
diskurssi. Politiikan eliitti ja m u u t  toimijat pyrkivät m uovaam aan eh­
dotuksensa siten, että juuri ne tarjoavat parhaan mahdollisen — tai ehkä 
ainoan mahdollisen -  ratkaisun kulloinkin käsillä olevaan ongelmaan. 
Ehdotusten "paketointi” tarkoittaa sitä, että toimijat käyttävät hyväk­
seen normatiivisia ja hyväksyttyjä käsitteitä ja symboleita. Esimerkiksi 
vetoamalla laajasti tunnuste t tu ih in  kulttuurisiin  arvoihin kuten  vapau­
teen, sosiaaliseen oikeudenm ukaisuuteen  ja tasa-arvoon toimijat voi­
vat häivyttää om at mieltymyksensä ja myydä esityksensä suurelle ylei­
sölle hyväksyttävänä pakettina (G oodin  1986). Toimijat manipuloivat 
myös tietoisesti suuren yleisön tun to ja  om ien  päämääriensä mukaisiksi 
(Gamson &C Modigliani 1987, 1989).

Joissain tilanteissa tietty ajattelutapa voi m uodostua  "luonnollisek­
si” ja se saa aseman "maalaisjärjen” mukaisena. Kehyksistä tulee näky­
m ättöm iä  jopa niille, jotka ovat ottaneet ne ensimmäisinä käyttöön. 
Voimme puhua  hegemonisista kehyksistä. H egem onian  käsite viittaa 
valtaan tai kykyyn määrittää poliittinen diskurssi: mistä ja m iten  p u ­
hutaan tai mistä ei tarvitse p uhua  lainkaan. Hegem onisen vallan om aa­
va ryhmä kehystää yhteiskunnallisen keskustelun. Politiikassa on kyse 
juuri siitä, kenellä tuo raamitusvalta on, kuka määrittää ne kielelliset 
ilmaisut ja metaforat, joilla puhutaan . Gramscilainen hegemonia tar­
koittaa sitä, että jollakin yhteiskunnallisella ryhmällä on ollut yliver-
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täinen kapasiteetti m ääritellä kehykset. H yvän esim erkin kehystyksen 
vaikutuksesta tarjoaa vaikkapa Suom en lam anaikainen keskustelu ju l­
kisesta sektorista. Julkisen sek torin  raho itustilan teen  kuvaam iseen so­

vellettiin usein lääketieteellisiä term ejä. Julkista sektoria vaivasi vakava 
sairaus -  syöpä, p ö hö tau ti, paisum inen  m ikä kullo ink in  -  m ikä tietys­
ti täytyi paran taa  (K antola 2002). K un tau tim etafo ra  oli m entaalisesti 
hyväksytty, m yös lääkitys hyväksyttiin. N iin  karvaalta ku in  lääke mais- 

tu ik in , oli se nieltävä paranem isen nim issä.
H egem o n ise t käsitteet eivät ole yksinom aan ra jo itte ita  poliittisille 

to im ijoille. H eillä  on  m ahdollisuus käyttää käsitteitä  om aksi edukseen 
(G am son ja M odigliani 1987). T ästä  syystä kehykset ovat tärkeitä  p o ­
liittisessa keskustelussa. Poliittiset kam p p ailu t käydään usein sym boli­
silla areenoilla käyttäen iskulauseita, fraaseja, kielikuvia ja sym boleita. 

Kyse on  sym bolisesta vallasta tai kielen auk to riso inn ista . P o liittinen  
valta ei synny tyhjästä. Se luodaan  edellä k uva tun  kaltaisissa kam p­
pailuissa hegem oniasta . Yhtäällä po liittisen  vallan edellytykset liittyvät 
myös y h te isk u n n an  rakenteisiin . Esim erkiksi m aataloudessa työsken­
televien osuus oli Suom essa 1960 sam aa luokkaa m itä ko. osuus oli 
o llu t Ruotsissa 1900-luvun alussa (Alestalo U usitalo  1986). Tällä 
on  luonnollisesti o llu t om a vaikutuksensa po liittisiin  voim asuhteisiin . 
M u tta  myös to isinpäin : poliittisesti vahva m aalaisliitto  pystyi om alla 
m aaseuturetoriikallaan  lykkääm ään y h te iskunnan  rakenteellista m u u ­
tosta ja näin  y lläp itäm ään  om an  kannatuksensa rakenteellisia edelly­
tyksiä -  m ikä havainnollistaa rakenteen ja d iskurssin välistä d ialektista 
suhdetta  (Kangas 2006).

Ruotsissa sosiaalidem okraatit saivat johtavan asem an jo 1930-lu- 
vulla. Vaikka porvarilliset puolueet silloin tällöin (1970- ja 1990-lu- 
vuilla) vo itavatk in  hallitusvastuun, sosiaalidem okratia oli johtava voi­
ma, joka ehdollisti poliittista  to im in taa . Porvarilliset puolueet olivat 
pakotettu ja  o ttam aan  h uom ioon  sosiaalidem okraattien jälkeensä jä ttä­
m än p e rinnön  ja yhteiskunnalliset suuntaviivat. Porvarihallitukset jou­
tuivat hyväksym ään sosiaalidem okraattisen ohjelm an. Toisekseen sosi­
aalidem okraattien  asem aa vahvisti porvarillisten puolueiden poliittinen  
hajanaisuus, m ikä nakersi po litiikan  usko ttavuu tta . Kaiken kaikkiaan
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sosiaalidem okraattinen hegemonia raam itti myös porvarillis ta  p o li it ­

tista puhetta.

Suomen sosiaalidemokraattinen puolue ei koskaan noussut samaan 

hegemoniseen asemaan, jonka sisarpuolue Ruotsissa o li saavuttanut. 

Suomessa vasemmisto, ehkä toisen maailmansodan jälkeistä ajanjaksoa 

lukuun  ottam atta, o li pakotettu  to im im aan agraaris-porvarillisessa he­

gemoniassa. Lisäksi Suomen sosiaalidemokraatit ovat joutuneet kam p­

pailemaan vasemmalla laidalla kansandemokraatteja vastaan, joista osa 

— syrjäseutujen ko rp iko m m u n is tit — osoittiva t suurta ymmärtämystä 

m aalaisliiton sosiaalipoliittiselle lin ja lle. Näistä rakennepoliittis ista syis­

tä m ikään puolue ei Suomessa saavuttanut sitä valta-asemaa, joka sosi­

aalidemokraateilla o li Ruotsissa. O lettam uksem m e on, että tällä seikal­

la on k iin to is ia  va ikutuksia perhepolitiikasta käytyyn keskusteluun ja 

siihen, m illä  teem oilla ja kenen ehdoilla ko tih o id o n  tuesta käytyä kes­

kustelua kehystettiin.

Ruotsi ja Suom i eroavat myös siinä, m iten  naistet järjestäytyivät 

puolueiden kautta. Molem m issa maissa väestöpo liittinen  keskustelu 

1930-h ivu lla  yleensäkin lisäsi naisten vaikutusvaltaa (Kuusipalo 1994, 

163; N ä tk in  1994, 129-130). Ruotsissa naisten ääni työm arkk ino illa  

ku u lu i sosiaalidemokraattisen puolueen kautta. Suomessa taas ään itor­

via o li enemmän: sosiaalidemokraattien ja m aala is liittoon  tukeutuvan 

emäntäliikkeen edut yhdistyivät, kun kysymys o li lasten ja äitien yh ­

teiskunnallisesta huollosta (Kuusipalo 1994, 177). M yöhem m in  maa­

seudun naisten intressit tu liva t näkyvästi esiin m aalaisliitto/keskusta­

puolueen kautta. Suomessa naisten ääni politiikassa o li m oninaisem pi 

ku in  Ruotsissa, jossa sosiaalidemokraattinen naisliike hallits i po liittis ta  

diskurssia.

Kotihoidon tuen historiallinen tausta

Ajatus eräänlaisen ä id inpalkan maksamisesta nousi esille lapsilisäkes- 

kustelun yhteydessä jo 1940-luvulla sekä Ruotsissa että Suomessa. 

Ranskassa o li vuodesta 1937 maksettu ä id inpa lkk io ta  palkansaajamie- 

h ille  ja v ilje lijäperheille , m ikä li va im ot o liva t kotona tai heidän ansio-
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tulonsa olivat alhaiset (Anttonen &C Sipilä 2000, 132). Vastaavia avus­
tuksia esiintyi muissakin maissa. Suomessa jo lapsilisien maksaminen 
äidille tulkittiin eräänlaisesti hoitolisäksi tai äidinpalkaksi, joka antoi 
tunnustusta kotona tehtävälle työlle (Lehtonen 1983, 194).

19 3 0 -ja 1940-luvulla sosiaalidemokraattien suhtautum inen äidin- 
palkkaan oli Suomessa m yönteinen. Sosiaalidemokraattiset naisedusta­
jat (M artta Salmela-Järvisen johdolla) tekivät eduskunnalle 1947 asi­
aa koskevan toivomusaloitteen. Aikaisemmin vastaavia ehdotuksia oli 
tehty työläisnaisten liittokokouksissa (Sulkunen 1989, 126—127). Sal­
mela-Järvisen ehdotuksessa hallituksen toivottiin m uuttavan perhelisä­
lakia siten, "että siihen sisältyisi myöskin äitipalkan suorittam inen m o­
nilapsisten perheiden ja yksinään perheitään huoltaville äideille” (Toiv. 
aloite 288/1947). Salmela-Järvisen aloitteesta käytiin vilkas eduskunta- 
keskustelu, m utta se ei joh tanut jatkotoim iin. M yöhem m in maalaislii­
ton naiset alkoivat ajaa äidinpalkkaa. (Tyyskä 1993, 135—136.) 1960- 
luvulla mukaan tuli näkyvästi myös Väestöliitto.

Myös Ruotsissa äidinpalkan tai kotihoidon tuen juuret ulottuvat 
pitkälle historiaan. Toisin kuin Suomessa, Ruotsissa sosiaalidemokraa­
tit ja oikeisto tekivät kannanotoissaan kuitenkin täyskäännöksen. Sosi­
aalidemokraatit olivat aina 1960-luvulle saakka äidinpalkan kannalla. 
Vuonna 1964 sosiaalidemokraattien perhepoliittinen selvitysryhmä jätti 
mietintönsä. Tuossa Kvinnans jämlikhet— nimisessä mietinnössä otettiin 
myönteinen kanta kotihoidon tukeen, ja samana vuonna myös puolue­
kokous teki asiaa koskevan periaatepäätöksen (Hinnfors 1992, 5). Ajatus 
sai voimakasta tukea sosiaalidemokraattisten naisten ja nuorten taholta. 
Myös kansanpuolue lämpeni jossain määrin ajatukselle. Kansanpuolu­
een naisjärjestöt kuitenkin epäilivät ajatusta, ja siksi puolue puhui voi­
makkaasti myös julkisten päivähoitomahdollisuuksien puolesta (Lind­
berg ja Nordenmark 1980, 24).

Oikeistopuolue sen sijaan hyökkäsi aluksi rajusti kotihoidon tukea 
vastaan. Se olisi kasvatuksen "sosialisoimista” ja edustaisi "kom m unis­
tista ideologiaa”. 1970-luvun puoliväliin tultaessa oikeistosta oli kuiten­
kin tullut kotihoidon tuen kiivas kannattaja. Vuonna 1978 maltillinen 
kokoomuspuolue (moderata samlingspartiet) teki aloitteen, jossa vaadit­
tiin kotihoidon tuen (värdnadsersättning) kehittämistä (Hinnfors 1992,
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160). Myös sosiaalidem okraatit olivat kääntäneet takkinsa ja nyt heistä 
oli tu llu t äidinpalkan tulisieluisia vastustajia (H innfors 1992, 5). V uon­
na 1978 sosiaalidem okraattisten naisten perhepoliittisessa ohjelmassa 
todettiin , että tavoitteena ei ole valinnanvapaus ansiotyön ja kotityön 
välillä vaan kehittää m ahdollisuuksia yhdistää perhe ja ansiotyö (H in n ­
fors 1992, 168). Ruotsin sosiaalidem okraatit onn istu ivat nopeasta takin- 
käännöksestä huolim atta  m yym ään poliittisen linjansa kansalle.

1970-luvun taitteessa myös suurim m at am m atilliset keskusjärjestöt 
LO  ja T C O  asettuivat vastustam aan tukea. N e korostivat päivähoidon 
rakentam ista. Kysymys perheiden tukem isen m uodoista  siirrettiin per­
hepoliittiselle kom itealle, jonka loppum ietin tö  v u onna  1972 ei sisältänyt 

ehdotusta ko tiho idon  tuesta (S O U  1972:34). Sen sijaan kom itea esitti 
äitiysvakuutuksen m uuttam ista  kahdeksan kuukauden  vanhem painva- 
kuutukseksi. L oppum ietinnön  eduskuntakäsittelyssä sosiaalidem okraat­

teja edustanut perhem inisteri Cam illa O d h n o ff torju i ko tiho idon  tuen 
vetoam alla siihen, että se jarru ttaisi päivähoidon kehittäm istä. Päättä­
essään vanhem painvakuutuksesta hallitus asetti uuden  perhepoliittisen 
kom itean, joka aloitti to im in tansa vuonna 1973. T äm än  vanhem pain- 
vakuutusta ja päivähoidon soveltuvuutta alle kolm ivuotiaille lapsille po h ­
tineen kom itean ensimmäisessä m ietinnössä ehdo te ttiin  vanhem pain- 

vakuutuksen kehittäm istä edelleen. K otihoidon tuki ei noussut esille.
Sosiaalidem okraattien kielteinen kanta ei siis o llu t vielä 1970-luvun 

alussa selvä. V uoden 1973 puoluekokouksessa O lo f  Palme vastasi p u o ­
luehallituksessa lapsi- ja perhepolitiikasta. Palme otti esille O dhnoffin  
ehdotuksen, että p ienten lasten vanhem m ille korvattaisiin  täysin ansion­
menetys, mikäli he vähentäisivät työaikaansa kokopäivätyöstä kolm e nel- 
jännespäivän työhön (H ansson 1996, 99). Vaikka ehdotusta ei tuolloin 

viety pidem m älle, se sisälsi tärkeän periaatteellisen kannano ton : lasten­
hoito  tulisi ratkaista ennen m u u ta  kehittäm ällä päivähoitojärjestelm ää ja 
takaamalla vanhem m ille ansiosidonnainen perhevapaa, joka kom pensoi­
si tulonm enetyksiä. K otihoidon tuk i painui taka-alalle.
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Kotihoidon tuen käyttöönotto

Suomessa k o tiho idon  tuki alkoi keskustapuolueen tukem ana erilaisina 
alueellisina ja valtakunnallisina kokeilu ina (Takala 2000 , 11). Espoos­
sa m aksettiin  vuodesta 1967 kokeilu luontoisesti tarveharkintaista las­
ten k o tiho idon  tukea (Sakaranaho 1992, 33). Taustalla oli kova pula 
päivähoitopaikoista. K otiho idon  tuella ta rko ite ttiin  tällöin pieniä lap­
sia ko tona  hoitavalle äidille k u n n an  m aksam aa sosiaaliavustusta tai ko ­
ro tettua lapsilisää. 1980-luvun alkupuolella jo no in  neljäsosa kunn ista  
maksoi lisiä. K untien  m aksam an k o tiho idon  tuen  m otiiv it olivat ensi­
sijaisesti taloudellisia. Laki lasten päivähoidosta vuonna 1973 velvoit­
ti k u n n a t järjestäm ään päivähoitopalveluna n iin , että ”lasten ho idon  ja 
kasvatuksen tarve eri ikäryhm issä tulee tasapuolisesti ja paikallisten o lo ­

jen edellyttäm ällä tavalla tu rvatuksi” (Säntti 1993, 71).
Kysymys ko tiho idon  tuesta oli yksi sosiaali- ja terveysm inisteriön 

h istorian  riitaisim m ista asioista, ja kiistely u lo ttu i virkam iestasolle asti 
(Suonoja 1992, 348). Lopulta kom prom issien  k au tta  m olem pia tu k i­
m uoto ja  alettiin  kehittää (K orpinen 1997, 39-40; A n ttonen  1998). 
K om prom issi sisälsi sen, että  k o tiho idon  tuen  puolustajat saivat päivä­
hoitolakiin  ehdotuksen  perhepäivähoidosta vaih toeh tona päiväkotiho i­
dolle. Perhepäivähoito tarjosi välim uodon laitos- ja kotihoidolle.

K otihoidon tukea alettiin  m aksaa valtioneuvoston päätöksellä 
vuonna 1980. Se oli tasasuuruinen sum m a suppealle joukolle lapsiper­
heitä eli niille perheille, joilla oli väh in tään  kolm e alle kouluikäistä lasta. 
Tällöin kyse oli verottom asta korvauksesta. O ikeus ko tiho idon  tukeen 
laajeni asteittain  myös yksilapsisiin perheisiin . Valtiollisen ko tiho idon  
tukijärjestelm ä vakiintui vuo n n a  1985, jolloin laki ko tiho idon  tuesta 
Uili voim aan ja alle kolm ivuotiaat lapset saivat subjektiivisen oikeuden 
päivähoitoon. Kyse oli historiallisesta kom prom issista  ko tih o id o n  ja 
päivähoidon välillä. Lukea a lettiin  m aksaa kaikille lasten vanhem m ille 
tai m uille hoitajille, jos lapsi ei o llu t kunnallisessa päivähoidossa. Las­
taan kotona hoitaville a le ttiin  m aksaa tarvehark in taista  lisäosaa. Ra­
hoituksellisesti ko tih o id o n  tuk i säilyi ku iten k in  osana kunnallista  päi­

vähoitoa.
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Kotihoidon tuen yleistymisen kannalta  oli ratkaisevaa, että 1985 
tuli voimaan työsopimuslain mtiutos, jonka m u k aan  työntekijällä oli 
oikeus vanhem painrahakauden  päätyttyä saada lapsen ho idon  vuok­

si hoitovapaata kunnes lapsi täyttää kolme vuotta. M yö h em m in  edus­
kunta  antoi lakiesityksen ko tiho idon  tuen ja hoitovapaan ulottamises­
ta vuoden 1993 alusta kaikkiin alle neljävuotiaisiin lapsiin (Raassina 

1991, 44-45). Säästösyistä lakiesitys ei tu llu t ku itenkaan  voimaan.
K otihoidon  tukeen kohdis te tt i in  vo im akkaita  säästöjä 1990-luvul- 

la (H iilam o 2000, 64—76). Leikkauksista h u o l im a tta  itse ho i to m u o to  
on säilyttänyt vahvan legitimiteettinsä. Tästä hyvänä esimerkkinä on 
se, että ko tiho idon  tuen lakkauttam ista  esittänyt sosiaalidemokraat­
tien ministeri Sinikka M önkare  tu o m itt i in  julkisuudessa, ja hän joutui 
pitkään selittämään lausuntojaan ja lopulta  pyö r täm ään  sanansa (D e­

mari 1997). N iin  ikään m aan  suu r im m an  päivälehden yleisönosastos­
sa on  1990-luvulla ja 2000-luvun  alussa julkaistu runsaasti k a n n a n ­
ottoja ko tiho idon  tuen puolesta (Jallinoja 2006).  M u u ta m a t  lehteen 
tulleet vastustavat kirjoitukset ovat jou tu n ee t  voim akkaan ryöpytyk­
sen kohteeksi.

K otihoidon tuki saa laajaa kannatusta  myös 2000-luvun taitteen 
perhepoliittisessa keskustelussa, jossa painopisteenä oli lasten paho in ­
voinnin yleistyminen (Jallinoja 2006). K otiho idon  tukea tarjottiin en ­
nalta ehkäiseväksi keinoksi lasten paho invo inn in  lisääntymiselle. Ke­
väällä 2007 toimintansa alo ittanut M atti  Vanhasen porvarihallitus 
päätti korottaa kotihoidon tukea vuoden 2009  alusta. Perusteena on 
parantaa vanhem pien valinnan mahdollisuuksia lasten h o itom uodon  
valinnassa. Hallituksen ohjelmassa luvataan korottaa  myös osittais­
ta kotihoidontukea, jotta vanhem m at voisivat lyhentää työaikaansa ja 
viettää enem m än aikaa lapsensa/lastensa kanssa.

Ruotsin vuoden 1976 vaalien edellä keskusteltiin vilkkaasti perhe­
politiikasta. Sosiaalidemokraatit lupasivat p identää  edelleen vanhem ­
painlomaa. Keskustapuolueet ja oikeistopuolue halusivat m yöntää alle 
kolmivuotiaille lapsille veronalaisen kotiho idon  tuen. Kansanpuolue 
ehdotti puolestaan verotonta m u tta  tasoltaan alhaisempaa kotihoidon 
tukea. Sen m ukaan  verollinen kotiho idon  tuki suosisi liikaa kotiäitejä 
ja estäisi tasa-arvon toteutumista. Kansanpuolueen (kuten myös sosiaa-
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lidem okraattien) m ukaan verollinen ko tiho idon  tuki tekisi työhön p a­
laavan puolison työssäkäynnin kannattam attom am m aksi, koska vero­
progressio nousisi. Lisäksi kansanpuolue paino tti sitä, että veroton tuki 

suosii pienituloisia.
Vaalien jälkeen 1976 m u o doste ttiin  kolm en porvaripuolueen koa­

litiohallitus, joka jatkoi to im in taansa lokakuusta 1978 lokakuuhun  
1979 kansanpuolueen vähem m istöhallituksena. H allitus kehitti edel­
leen sosiaalidem okraattien aloittam alla tavalla vanhem painetuuksia: 
päivärahakautta p idennettiin  yhdeksään kuukauteen  ja korvaavuustaso 
noste ttiin  80 p rosen ttiin  aiem m ista tuloista. K o tiho idon  tukea ei ku i­
tenkaan o te ttu  käyttöön. O sasyynä oh se, että tasoltaan ja kestoltaan 
p a ran n e tu t vanhem painetuudet alkoivat saada p iirteitä, jotka oli yh­
d iste tty  ko tiho idon  tukeen (H innfors 1992, 162). Toisin sanoen van­

hem pain lom an  kesto alkoi lähentyä hetkeä, jolloin lapsi täyttää kolm e 
v u o tta  (tosin vanhem pain lom an loppujakson korvaus ei o llu t enää an­
siosidonnainen). Lisäksi puo lueiden  välillä oli asiaa koskevia erim ie­
lisyyksiä. K ansanpuolue ei o llu t m u iden  porvaripuolueiden  tavoin 
halukas viem ään läpi uudistusta. Sosiaalidem okraattien palattua vallan­

kahvaan ajatus haudattiin .
Vastustuksesta ja vastoinkäym isistä huo lim atta  keskusta ja m altil­

linen kokoom us jatkoivat keskustelua k o tiho idon  tuesta vielä 1980- ja 
1990-luvulla. K okoom us esitti tasa-arvoon ja o ikeudenm ukaisuu teen  
vedoten kotona lapsiaan hoitaville julkista tukea, joka olisi kom penso i­
n u t osan päivähoitokustannuksista. K eskustapuolue puolestaan vaati 
k o tiho idon  tukea, joka olisi ko rvannu t osan lasten ho itoa varten lyhen­
netyn työpäivän aiheuttam asta ansionm enetyksestä. Porvarihallituksen 
m uodostam inen  vuonna 1991 tarjosi m ahdollisuudet k o tiho idon  tuen  
läpiviemiseen. Puolueiden väliset erim ielisyydet -  ennen  m u u ta  kan­
sanpuolueen ja m uiden  porvarillisten puolueiden linjaerot -  vaikuttivat 
siihen, että hallitus ei vienyt uudistusta läpi ennen  kesää 1994 (G ullan 
L indbladin  haastattelu 8 /2000). Sosiaalidem okraattien oli helppo vaa­
lilupauksensa m ukaisesti k um ota  uudistus, joka oli o llu t voimassa vain 
m u u tam an  kuukauden.

Vuoden 1998 vaalikam ppailun yhteydessä ko tiho idon  tuesta kes­
kusteltiin . Tuolloin pääm inisteri G öran  Persson totesi, ettei ole ”koh-
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mullista tukea niitä, jotka ovat lasten kanssa kotona" (Troedsson 1999, 
191). Sosiaalidemokraattien kielteisestä asenteesta huo lim atta  m u u ta ­
mat kun n a t  olivat ehdottaneet ja jotkin jopa päättäneet m yöntää k u n ­
nallista hoitotukea niille lapsille, jotka eivät ole k u n n a n  järjestämässä 
päivähoidossa. Tukea on perusteltu Suom en kun tien  tapaan kunnallis­
taloudellisella edullisuudella, koska ko tiho idon  tuki on  kunnan  kan ­

nalta päivähoitoa edullisempaa. T uom io is tu im et ovat kuitenkin  k u ­
m onnee t kuntien  asiasta tekemät päätökset lain vastaisina.

V uonna 2006  valtaan tullut porvarihallitus aloitti kunnallisen ko­
tihoidon tuen valmistelun keväällä 2007. T ä m ä  ns. valinnanvapaus- 
uudistus (valfrihetsreform) tuli voimaan vuoden  2008  alussa. Pääpe- 
rustelu on  valinnanvapaus. Hallituksen m u k aan  perhepolitiikka on 
Ruotsissa liian ohjaavaa ja rajoittaa liikaa vanhem pien  päätöksentekoa. 
K otihoidon tuen tarkoituksena olisi he lpottaa  työn ja perhe-elämän 
yhteensovittamista. Viimeksi m ain it tu  teema on  ollut näkyvästi esil­
lä sosiaalidemokraattien diskurssissa. Valfrihetsreformin m ukaan  valin­
nanvapauden to teu ttam inen  lisäisi myös o ikeudenm ukaisuu tta  siten, 
että julkista tukea ohjattaisiin sekä lasten hoitam iseen kodeissa että päi­
väkodeissa. Valfrihetsreformin perusteluissa käytettiin  hyväksi myös 
kielellistä kikkaa: päivähoitopaikkakohtainen subventio  on vuosittain 
no in  100 000 kruunua. Sen sijaan ko tiho idon  tuki maksaa vain noin  3 

600  kruunua  kuukaudessa. Perheministeri G ö ran  H ägglund  perustelee 
kunnallista kotihoidon tukea myös sillä, että k u n n a t  ja vanhem m at toi­
vovat kotihoidon tukea.6

Retoriikka kot iho idon  t u en  p u o le s t a  ja sitä vasta an

Sosiaalipolitiikan yleisesityksissä on to tu t tu  p u h u m a a n  erityyppisistä 
hyvinvointivaltioista sen mukaan, millaisin poliittisten valtaresurssien 
voimin kyseiset hyvinvointivaltiot on luotu (Esping-Andersen 1990). 
Ideaalityypittelynä tällaiset yleistykset voidaan hyväksyä. Sen sijaan

6 En valfrihetsreform för familjer snart verklighet. http://w w w .regeringen.se/ 
sb /d /8 8 3 2 /a /7 8 2 !4  (18.4.2007)
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on syytä tarkentaa tyyp itte ly jen  taakse kätkeytyvää ju lk ilausum atonta  

oletusta, että puolueilla  o lis i o llu t yksi yhtenäinen lin ja , jota on alus­

ta saakka seurattu. Keskustelu ko tih o id o n  tuesta antaa oivan esim erkin 

puolueiden lin jo jen  horjuvuudesta ja jopa täydellisistä lin jam uutoksista  

tavoitteenasettelussa.

Edellä kuvatun vuonna 1948 tehdyn M artta  Salmela-Järvisen 

aloitteen perustelut ovat k iin to isa t hahmottelem aamm e "rakenteellis- 

p o liittis -konstruk tiv is tis ta ” lähtökohtaa ajatellen. Aloitteessa tulee esille 

eräitä keskeisimpiä teemoja, jotka ovat toistuvasti olleet esillä sekä suo­

malaisessa että ruotsalaisessa poliittisessa retoriikassa, aluksi sosiaalide­

m okraate illa  ja s ittem m in  selvemmin porvareilla. N ä ille  teem oille ku m ­

massakin maassa eri po liittise t ryhm ät pyrk ivä t antamaan oman sisällön 

ja sen kautta  määräämään sen kehyksen tai diskurssin, jossa päätöksistä 

keskusteltiin . Myös yhteiskunnan rakenteellisilla tek ijö illä  o li oma vai­

kutuksensa. Kyseiset teemat ovat: oikeudenmukaisuus, vapaus, naisten 

kaksoistaakka, lasten etu, päivähoidon kustannukset, työvoim an ta r­

jon ta  ja pronata lism i (syntyvyyden nostamiseen tähtäävä p o litiikka ).

Oikeudenmukaisuus ja  valinnanvapaus

Salmela-Järvisen aloitteessa m o ititt iin  sitä, että ansiotyössä käyville äideille 

ei o ltu  Suomessa saatu aikaan palkallista äitiyslomaa. Aloitteessa todettiin, 

että tällaisesta palkansaajille tarkoitetusta edusta jäivät paitsi ” ne perheen­

äidit, jotka eivät käy ansiotyössä samoin ku in  maaseudun pienomistajat 

ja vapaiden ammattien harjoittajat, jotka elävät yhtä vaikeissa oloissa ku in  

teollisuuden ja kaupan työntekijät” . Vertailukohtana aloitteessa o li siis kau­

punkien palkansaaja. Maaseutuväestön suuruuden vuoksi myös SDP:n kal­

taiset ” kaupunkipuolueet”  jou tu iva t vaatimuksissaan huomioimaan tuon 

väestöryhmän edut. Koska ju lk inen päivähoito kohdistui pääasiassa asutus­

keskuksiin, katsottiin oikeudenmukaiseksi, että myös ne alueet ja kansan­

kerrokset, jotka palveluja eivät käyttäneet, saisivat vastaavaa yhteiskunnan 

tukea. Äitipalkka nähtiin ratkaisuksi ongelmaan. Näin tu lk ittu  oikeuden­

mukaisuus tosin hävisi m yöhem m in vasemmiston puheesta. M uiden puo­

lueiden retoriikassa se tu li entistä korostetum m in esiin.
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Maalaisliitto nosti perheenäidit sosiaalipoliittisen ohjelmansa tärkeim­
mäksi kohdealueeksi heti toisen m aailm ansodan jälkeen, ja teema on säilyt­
tänyt asemansa läpi vuosien (Kangas 1986; Nygärd 2003). Vaatimus koti­
hoidon tuesta on luonteva puolueelle, jonka pääasiallinen kannattajakunta 
on hoitanut lapsensa kotona. Lisäpontta vaatimuksille on etsitty oikeuden­
mukaisuudesta -  niillä, jotka eivät käytä päivähoitopaikkoja tulee olla oi­
keus valtiolliseen tukeen -  ja valinnanvapaudesta eri hoitom uotojen välillä 
(Ervasti 1996). Kokoomuksella kyse oli myös siitä, että yhteiskunnan tu ­

kea olisi saatava myös niille perheille, jotka paikkaavat itse hoitajan kotiin 
(esim. Toivomusaloite 491/1982).

Kysymys kotihoidon tuesta (äidinpalkasta) nousi uudelleen pintaan 
päivähoitolain käsittelyn yhteydessä vuoden 1972 lopussa. Sosiaalidemo­
kraatit ajoivat kiivaasti päivähoidon kehittäm istä, ja keskusta ja oikeisto 

yhtä kiivaasti kotihoidon tukem ista vetoamalla edellä esitettyyn tematiik­
kaan. Sosiaalidemokraatit taas vastustivat kotihoidon tukea vetoamalla he­
kin sekä oikeudenm ukaisuuteen että valinnanvapauteen. SDP:n m ukaan 
tuki olisi ollut tulonsiirto palkkatyöläisiltä maanviljelijöille ja suurtuloisille 
eli sellaisille ryhmille, jotka eivät välttäm ättä tarvitse yhteiskunnan tukea. 

Lisäksi puolueen mielestä tuki rajoittaisi vanhem pien ja ennen kaikkea äi­
tien valinnanvapautta, eikä suinkaan lisäisi sitä, ku ten  porvarilliset puolueet 
esittivät (Kangas 1986, 69). Näiltä osin SD P:n kannat m uistuttivat ruotsa­
laisen sisarpuolueensa mielipiteitä.

Päivähoitokysym ys päätyi kom prom issiin . Lasten päivähoidon ja 
ko tiho idon  tuen rinnakkaisen kehittäm isen perusteluna oli yhtäältä va­
linnanvapaus ja lapsen paras. N äiltä osin tu k eu d u ttiin  porvarilliseen re­
toriikkaan. K otiho idon  tukea koskevan lain hyväksym isen yhteydessä 
sosiaalidem okraatit saivat m yönnytyksenä lupauksen  päivähoidon ke­
hittäm isestä subjektiivisen oikeuden pohjalta.

Tuolloin ja m yöhem m inkin tehdyissä mielipidemittauksissa m erkit­
tävä osa sosiaalidemokraatteja äänestävistä, huonotuloisista työläisnaisista 
on kannattanut kotihoidon tukea (Ervasti 1996), m ikä todettiin myös ko­
tihoidon tuen perusteluissa. Kotihoidon oikeudenm ukaisuutta perusteltiin 
myös sillä, että se oli korvaus kotona tehtävälle työlle. Ilman kotihoidon tu ­
kea ne perheet joutuisivat kärsimään, jotka eivät käytä hyväkseen julkisesti 
tuettua päivähoitoa. Valinnanvapauden takana oli ajatus siitä, että vanhem-
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pien olisi itse saatava valita se lasten hoitom uoto , joka palvelee heitä parhai­
ten. Valinnanvapaus kehystettiin kamppailuksi perheen om ien valintojen 
ja sydäm ettöm ien byrokraattien välillä. Vastakkain oli perhe ja kasvoton 
systeemi. Linja tulee puhtaim m in esille SM P:n lakialoitteessa vuodelta 
1982 (1493/1982):

Lasten vanhemmilla tulee olla mahdollisuus ja  oikeus valita, haluavatko 
he hoitaa pienet lapset kotona vai viedä heidät päivähoitoon. Tällaista 
valinnanmahdollisuutta ei kuitenkaan ole Suomessa, koska perhevi- 
hamieliset suuren rahan ja  sosialismin voimat ovat halunneet lapset 
päivähoitoon pois äidin ja  kodin vaikutuspiiristä. Tällaisella järjestelyl­
lä ovat nimittäin toisaalta hyötyneet suuren rahan yrittäjät, kun äitejä 
on pakotettu työmarkkinoille enemmän kuin on ollut työpaikkoja, sekä 
toisaalta sosialistiset voimat, jotka haluavat kasvattaa lapsista pakko- 
sosialistisen yhteiskunnan kuuliaista joukkoa.

Ruotsissa sosiaalidem okraatit nostivat ko tih o id o n  tuen  poliittiselle to i­
m enpidelistalle 1960-luvun alussa, jolloin keskusteltiin  vanhem m ille 
m aksettavasta lapsikohtaisesta korvauksesta. Kyseisen korvauksen tu r­
vin äiti voisi ratkaista, hoitaako p ien tä  lasta itse. T uolloin sosiaalide­
m okraattien  peruste oli valinnanvapaus. Kysymys oli myös siitä, että 
ko tiho idon  tuen  avulla myös työläism iehille olisi tu llu t oikeus "ko ti­
rouvaan”, jollainen oikeus keskiluokilla oli (L indberg  2001). K otiho i­
don  tukea koskevassa eduskuntakeskustelussa sosiaalidem okraattien 
naisliiton puheenjohtaja  Lisa M attsson kannatti tukea varauksettom as­
ti, koskapa se on ” . . .tasa-arvoa luova in stru m en tti..., joka takaa n u o ­
rille perheille suurem m an valinnanvapauden  valita joko olla ko tona  tai 
m ennä ansio työhön”. (R em issdebatt FK pro t 4 2 0 /1 —63, M attsson  (s), 

sid 2 5 -2 7 .)
O ikeistopuolueen  ideologian m ukaisesti julkisen vallan rooli tuli 

rajoittaa m in im iin . Puolue esitti, e ttä  laaja sosiaalisektori joh ti r iippu ­
vuuteen turvasta. Siksi kansalaisille tuli taata vapaus ylipäätään valtion 
holhouksesta, jolloin valinnanvapaus eri tuk im u o to jen  välillä nousi 
esiin vain epäsuorasti. O ikeiston  retoriikassa korostui tuollo in  negatii­

vinen vapauskäsitys, vapaus valtiosta.
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Meidän mielestämme on periaatteessa vastenmielistä, että val­
tio maksaisi luonnollisista vanhempaintehtävistä. Sellainen askel 
olisi yksi lisäaskel yleisen sosialisoinnin suuntaan... Tärkeätä on, 
että valtio on neutraali ja  taloudellisesti auttaa kaikkia ajateltavis­
sa olevia mahdollisuuksia. Naisella täytyy olla mahdollisuus 
saada valita pysyykö kotona vai meneekö ansiotyöhön. (Hinnfors 
1992, 111.)

K otihoidon tuki to rju ttiin  siis varoittam alla, e ttä  se on lastenhoidon 
"sosialisoimista” ja "kollektivisoim ista” ja perheiden  henkilökohtaisen  
vapauden rajoittam ista. O ikeistopuolue ajoi verovähennyksiä, joita täy­
dennettäisiin  tarveharkintaisilla tuilla. N äin  apu  m enisi niille perheille, 
jotka olivat "todella avun tarpeessa”.

K eskustapuolueen ideologia m u istu tti jo issain kysymyksissä oikeis­
topuolueen  ajatuksia. K eskustakin kannatti tarveharkintaisia  etuuksia, 
m u tta  laajem pina ja korkeatasoisem pina kuin konservatiivit. Pakollisen 
perusturvan lisäksi valtion ei tulisi sekaantua sosiaaliturvan organisoin­
tiin. Valtion tulisi pelkästään taata yh te iskunnan  kulm akivien, perheen 

ja pienyrittäjyyden edellytykset. Eräs näiden peruspilarien pönkittä jä  
olisi ko tiho idon  tuki, jolla kotiäitien  työlle annetta isiin  yhteiskunnan  
tunnustus (H innfors 1992, 7 0 -7 2 , 106). N äin  eri työtä tekevät naiset 
saisivat sam an statuksen.

Vuoteen 1972 saakka konservatiivit tuk ivat perhepolitiikassa ai­
noastaan verovähennyksiä (H innfors 1992, 266). T äm än jälkeen p u o ­
lue kääntyi kannattam aan  vaatim atonta tukea julkisille päiväkodeille, 
m u tta  vaati samalla koh te lun  tasa-arvoon vedoten  julkista tukea myös 
yksityisille päiväkodeille. Puolue alkoi vähitellen läm m etä myös aikai­
sem m in torjum alleen kotiho idon  tuelle, joka oli ollut koko tarkastelu­
jakson keskustapuolueen perhepolitiikan kulm akivi. K eskustapuolue ja 
kokoom us korostivat nyt o ikeudenm ukaisuu tta  eri ho itovaihtoehtojen 
välillä: ko tiho idon  tukea olisi tarjottava m yös niille perheille, joiden 
lapset eivät ole päiväkodissa. N äin verovaroin ei epäoikeudenm ukaisesti 
tuettaisi vain yhtä vaihtoehtoa. Tästä tuli johtava porvarillinen teema.

1970-luku m erkitsi sosiaalidem okraattien taholla sekä m ielipiteen 
m uutosta  että retorista käännettä suhteessa ko tiho id o n  tukeen. Valin-
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nanvapauden  ja o ikeudenm ukaisuuden  teema kehystettiin  uudella ta­
valla. Päiväkoti ensinnäkin  tu lk ittiin  o ikeudenm ukaiseksi va ih toehdok­
si: se lisäsi tasa-arvoa eri tausto ista tulevien lasten välillä. Päiväkodit 
korjasivat n iitä  epäoikeudenm ukaisuuksia, jotka olivat syntyneet ko ti­
en erilaisesta kyvystä kasvattaa lapsiaan ja tarjota heille virikkeitä. T oi­
sekseen päivähoito  tarjosi naisille vaih toehdon valita työeläm än ja ko­
d in  välillä. Diskurssissa tulee esille selvä ero Suom een nähden . Siinä 
missä valinnanvapaus koski Suom essa erilaisia lastenhoitovaihtoehtoja, 
korostivat R uotsin  sosiaalidem okraatit naisten vapautta valita työssä­
käynti. Tässä päiväkoti oli ylivertainen vaihtoehto , joka lisäsi naisten ja 

m iesten välistä tasa-arvoa ja to teu tti sukupuo lten  välistä o ik eu d en m u ­
kaisuutta. T äm ä teem a ei ole Suom essa saanut tuu lta  alleen.

Sosiaalidem okraattien m ielestä ko tiho idon  tuen takaam a valin­

nanvapaus koskisi vain n iitä  naisia, joilla on hyvätulo inen puoliso, ei 
pienituloisia naisia eikä yksinhuoltajia. N äin ko tiho id o n  tuki olisi sekä 
sosiaalisesti että  sukupuolinäkökulm asta  epäo ikeudenm ukainen . O p ­
positio johtaja Ingvar Carlsson vastusti sosiaalivaliokunnassa vuonna 
1994 porvarihallituksen ehdo ttam aa  ko tiho idon  tukea lanseeraam alla 

käsitteen Tiaisansa”: "K otiho idon  tuesta tulee naisansa, jonka m argi- 
naalivaikutukset ovat ä ä rim m äis iä ...” (SO U  1994).

Säätäessään ko tiho idon  tukijärjestelm ää 1994 ja vastustaessaan 
hiem an m yöhem m in  sen kum oam ista  porvariedustajat nojasivat edel­
leenkin aiem paan argum en to in tiin  valinnanvapaudesta: valtion tai 
kun tien  ei pitäisi taloudellisilla järjestelyillä asettaa toista h o itom uo toa  
toisen edelle. Sosiaalidem okraattien m ukaan ko tiho idon  tuen  sisältä­
mä valinnanm ahdollisuus taas jäisi kuvitteelliseksi. M onilta  naisilta n i­
m ittäin  p u u ttu i todellinen valinnanm ahdollisuus, koska heillä ei ollut 
työpaikkaa eikä lapsille päivähoitopaikkoja. N äin  ollen ko tiho idon  tuki 
oli ”naisansa”, joka sitoisi naiset pysyvästi kotiin  ja jättäisi heidät ilm an 
ansioihin perustuvaa sosiaaliturvaa. Porvarillinen valfrihetsreform  p u o ­
lestaan näki valinnanvapauden to teu tuvan  ensinnäkin  siinä, että per­
heet saavat itse valita lasten ho ito m u o d o n . Toisekseen kunnille  taattiin  

valinnanvapaus järjestää erityyppisiä perhehoitojärjestelyitä m ieltym ys­
tensä m ukaan. N äin  k u n n a t vapautettaisiin  valtion pakkopaidasta.

81



Naisten kaksoistaakka

Feministisessä tutkimuksessa on paljon puhuttu  naisten kaksoistaakasta 
palkattoman ja palkallisen työn jaossa. Lapsiperheiden äidit tekevät sekä 
ansiotyötä että kotityötä. Suomen sosiaalidemokraattiset naisedustajat 
kantoivat jo vuonna 1947 huolta tästä. Heidän mukaansa "kiusaantu­
neet ja suuren työtaakan näännyttämät” äidit hankkisivat "äitipalkan” 
turvin itselleen apua tai uskaltautuisivat jäämään kotiin hoitamaan lap­
siaan ja näin välttyisivät kaksinkertaiselta työtaakalta (Toiv.aloite 288 
/ 1947). Aidinpalkka nähtiin siis ratkaisuna naisten "kaksoisrooliin”. 
Tämä ajatus hiipui vähitellen vasemmiston vaatimuksissa, mutta se al­
koi elää omaa vahvaa elämäänsä maalaisliitto/keskustapuolueen reto­
riikassa. Myöhemmin perustetut Kristillinen liitto ja SMP käyttivät 
samankaltaista argumentaatiota. Kokoomus etsi ratkaisua naisten kak- 
soistaakkaan "valinnan mahdollisuudesta”. Erityisen voimakkaasti tässä 
kaksoistaakkaa koskevassa retoriikassa naisten biologista tehtävää ja ko­
tona tehtävän työn arvokkuutta painotti Suomen maaseudun puolue. 
Kiinnostava ero keskustapuolueen ja maaseudunpuolueen välillä vallit­
si siinä, että 1980-luvun alkuun saakka molemmat puolueet olivat kan­
nattaneet äitien kotiin jäämistä, mutta 1980-luvun puolivälistä keskus­
tapuolue puhui "toisen vanhemman” jäämisestä kotiin. SMP taas piti 
kotia nimenomaan äitien alueena ja vauhditti vaatimuksiaan vetoamal­
la perinteisiin arvoihin (esim. 1980 vp. Raha-asia-aloite n:o 507. Ed. 
Joutsenlahti ym. Määrärahan osoittamisesta lasten kotihoidon tukijär­
jestelmän kokeiluun.)

Myös ruotsalaisten sosialidemokraattien keskuudessa naisten ko­
tityö sai 1960-luvulla kannatusta. Ruth Wächter polemisoi kotityön 
puolesta: työväenluokan naiselle ei ole erityisen suuri etuoikeus men­
nä tehtaaseen ja porata siellä koko päivä reikää pieneen metallipalaan 
(Hinnfors 1992, 109). Tätä taustaa vasten kotityö näyttäytyi paratii­
silta. Samaa näkökulmaa edusti myös Nancy Eriksson (1964) kirjas­
saan Bara en hemmafru. Näistä kotihoidon tuelle myönteisistä kan­
nanotoista huolimatta Ruotsissa naisten kaksoisroolin ratkaisut piilivät 
muualla.
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Sosiaalidemokraattinen naisjärjestö julkaisi 1972 kirjasen tulevai­
suuden perheestä ja sosialistisesta perhepolitiikasta. Kirja oli m erkit­
tävä kannanotto  ja käänne sosiaalidemokraattisessa perhepolitiikassa. 
Ehdotus sisälsi radikaalin uuden yhteiskunnan mallin. Uusi yhteiskun­
ta perustuisi kuuden tunnin työpäivään sekä miesten ja naisten yhtä­
läisiin oikeuksiin ja velvollisuuksiin osallistua työelämään sekä kodin- 
ja lastenhoitoon. "Naisten kaksoisroolin” ongelmaa yritettiin ratkaista 
pyrkimällä takaamaan kummallekin vanhemmalle yhtäläiset m ahdol­
lisuudet kaksoisrooliin. Sukupuolijärjestelmässä kotiäitisopim us vaih­
tui tasa-arvosopimukseksi. Sosiaalidemokraattien m ukaan kotihoidon 
tuki, sekä W ächterin ja Erikssonin edustama linja, sopi erittäin huonos­
ti sellaiseen yhteiskunnalliseen visioon, jonka tavoitteena oli sukupuol­
ten välinen tasa-arvo työelämässä sekä jaettu vanhemm uus.

Ruotsissa sekä oikeisto/maltillinen kokoom us että keskustapuolue 
suhtautuivat varauksellisesti yleistyneeseen kahden ansaitsijan malliin. 
Niiden mukaan kehityksen syynä oli virheellistä politiikkaa ajava so­
siaalidemokraattinen puolue, joka ja jonka ajama linja oli keinolla tai 
toisella pysäytettävä. Kahden ansaitsijan mallia pidettiin vahingollisena 
lapsille sekä perheelle, jota m olem m at puolueet pitivät yhteiskunnan 
tärkeimpänä tukipilarina (H innfors 1992, 267).

Oikeistopuolueen mukaan naisilla oli luontainen hoivan tarve. Täl­
laisia vahvasti biologisiin argum entteihin perustuvia argumentteja esi­
tettiin niin kotihoidon tukea kuin päiväkotejakin vastaan. Ylipäätään 
valtion sekaantuminen kodin ja naisten perustehtävään -  lastenhoitoon 
-  oli tästä näkökulmasta pahasta. Työelämään etsiytyvät pienten lasten 
äidit joutuvat ristiriitaan biologisen perustehtävänsä ja työelämän kans­
sa: "Se että pienten lasten äidit etsiytyvät ansiotyöhön aiheuttaa näille 
äideille kovia psykologisia paineita”. (H innfors 1992, 165). Sellaisessa 
yhteiskunnallisessa tilanteessa, jossa merkittävä osa ruotsalaisista naisis­
ta oli jo palkkatyössä ja huom attava osa halusi palkkatyöhön, keskus­
tan ja oikeistopuolueen argum entointi vaikutti kovin vanhanaikaiselta 
ja ham paattom alta sosiaalidemokraattien linjaan verrattuna. Keskustan 
retoriikassa kotihoidon tuki (värdnadsbidrag) m uuttuikin 1980-luvul- 
le tultaessa kotihoidon korvaukseksi (värdnadsersättning) , joka oli kor-
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vausta kotona tehtävästä työstä (H inn fo rs  1992, 167). Näin tu lk ittu n a  

ko tiho idon  tu k i olisi myös keino ratkaista naisten kaksoistaakka.

Sisarpuolueitten retoriikka o li samankaltaista Pohjanlahden m olem ­

m in  puo lin . Sosiaalidemokraattien piirissä o lt iin  1960-luvun loppuun 

saakka jossain määrin myötämielisiä perinteistä perhemallia kohtaan. 

1970-luvulle tultaessa ruotsalainen sosiaalidemokratia sanoutui selvästi 

ir t i ko tityön  itseisarvosta. Suomessa sosiaalidemokraattien asenne o li lie­

vempi. Ruotsissa vasemmistolainen tasa-arvokäsitys m uodostui paljon 

vanhemmaksi ins tituu tioks i ku in  Suomessa. Porvarillisella taholla taas 

korostettiin  aluksi naisten biologista tehtävää to im ia  äitinä. M yöhem ­

m in  tätä painotusta s iirre ttiin  taka-alalle ja ko tiho id on  tuk i tu lk it t i in  

kotona tehtävästä, arvokkaasta työstä saatavana korvauksena. Ruotsissa 

tämä diskurssi hävisi edellä kuvatulle sosiaalidemokraattiselle tu lk in na l­

le. Suomessa taas porvarillinen hegemonia o li voim akkaam pi. Ratkaisu 

työn ia perheen ristiriitaan o li Suomessa enemmän ” joko-ta i” , kun se 

Ruotsissa o li ” sekä-etta’ . Toisaalta on otettava huom ioon, että naisten 

osa-aikatyö on Ruotsissa o llu t paljon yleisempää ku in  Suomessa.

Lasten hyvinvointi

Lasten hyv invo in tia  koskeva argum ento in ti l i it ty y  temaattisesti yhteen 

naisten kaksoisroolin ratkaisun kanssa. Yleensä niissä aloitteissa, joissa 

kaksoisroolin ratkaisu o li ko tityö , p a ino te ttiin  myös ko tiho idon  m yön­

teisyyttä lasten kannalta. Esimerkiksi Suomessa Salmela-Järvisen sosiaa­

lidem okraattinen aloite korosti ä itipalkan siunauksellisuutta lasten hy­

v invo inn in  lisääjänä. Teema ei kuitenkaan ole kovin  selvästi tu llu t esiin 

sosiaalidemokraattisessa puheessa. Sen sijaan m aalaisliiton ja m uiden 

porvarillisten puolueiden politiikassa lapsen edun n äh tiin  edellyttävän 

ko tiho itoa  ja ko tiho idon  tukea. Lapsen paras ja luonno llis in  ho itopa ik ­

ka on kotona, ja tästä syystä lasten kotona tapahtuvaa hoitoa on ka ik in  

tavoin tuettava (Kangas 1986, 68).

Kummassakin maassa käyte ttiin  paljon samankaltaisia lääketie­

teellisiä argumentteja ko tiho idon  tuen puolesta. Julkisen päivähoidon 

puolesta lääketieteellistä argum ento in tia  ei ole juurikaan esiin tynyt.
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K o tiho idon  lääketieteellisissä perusteluissa noste ttiin  m m . esiin se, että  
m itä p ienem piä  lapset ovat, sitä h e lpom m in  he saavat päiväkodeissa 
tarttuv ia  tauteja; p itkät päiväkotipäivät aiheuttavat lapselle stressiä; las­
ten perusturvallisuus kehittyy  parem m in ko tona . Suom essa täm ä ar­
g um en taa tio  puri parem m in kuin  Ruotsissa. S uom en kohdalla myös 
sanalla oli om a m ahtinsa. K o tiho idon  tuen  puo lestapuhu ja t asettivat 
vastakkain julkisen "la itoshoidon” ja "k o tih o id o n ”. Tässä kielellinen 
ilm aisu yhdisti julkiseen päivähoitoon  kylm än, epäinhim illisen  byro­
kraattisuuden  ja lasta ym m ärtäm ättö m än  jäykkyyden. K otona tap ah ­
tuvaan h o ito o n  taas yhd iste ttiin  sellaiset positiiviset m ääreet ku ten  rak­
kaus, läheisyys, turvallisuus, läm pö. Tästä kaikesta lapset jäävät tässä 
retorisessa kehyksessä paitsi, jos heidät "viedään” kunnalliseen päivähoi­
toon  "pois” kodin vaikutuspiiristä (ks. esim. SM Prn raha-asia-aloite nro 

1493 /1982). M yös tässä verbaalisessa kehystyksessä porvarilliset p u o ­
lueet onn istu ivat sosiaalidem okraatteja parem m in.

Sam ankaltaista "kielellistä käännettä” yrittivät myös R uotsin  p o r­
varilliset tahot. E nnen m u u ta  o ikeistopuolue arvosteli jyrkin sanoin 
päivähoidon  laajentam ista ja lasten hyvinvoinnin  sivuuttam ista:

Tämä laajentaminen ei perustu mihinkään syvälliseen analyysiin, 
miten kollektiivinen kokopäivähoito vaikuttaa lapseen vaan pelkästään 
sosialidemokraattiseen kuvitelmaan, että kollektiivinen hoito on yli­
vertaista kotihoitoon verrattuna (Hinnfors 1992, 166)

Vastaavia argum entteja esiintyy m yös m uilla ruotsalaisilla ko tiho idon  
puolestapuhujilla . K eskustapuolue korosti kod in  m erkitystä yh teiskun­
nan "perussoluna” ja tulkitsi ko tiho id o n  tuen  m ahdollisuudeksi tukea 
v an h em m u u tta  ja näin  vahvistaa yh teiskunnan  keskeisintä kulm akiveä 
(H innfors 1992, 167).

M utta  sosiaalidem okraattien sosiaalipoliittista hegem oniaa täm ä­
kään ei pystynyt horju ttam aan: Ruotsissa yleisen ja julkisen päivähoi­
don  katsottiin  tarjoavan parhaat edellytykset lapsen hyvinvoinnille ja 
kaikenpuoliselle kehitykselle. Taustalla vaikutti sosiaalisen insinööri- 
tieteen kannatus sosiaalidem okraattisten intellektuellien keskuudessa 
1930-luvulla (H irdm an  1989). Alva M yrdal kehitteli ajatusta kollek-
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tiiv ita lo ista, joissa taloustöiden lisäksi myös lastenhoito olisi järjestet­

ty yhteisesti. M yrda l k ritiso i porvarillista  k o ti-  ja perheidylliä ja suo­

sitti ju lk ista lastenhoitoa. M yrda lin  mukaan vain harvoilla perheillä o li 

edellytyksiä vastata lastensa tarpeisiin ja kasvattaa heitä tulevaisuuden 

maailmaan. Ahtaat, y likansoite tut, epäviihtyisät ja epäterveelliset kod it 

ajoivat lapset kaduille  ja ku jille  ja nuoret ka h v ilo ih in  ja tanssipaikoil­

le. Vastaus ongelmaan o li lasten päivähoidon kehittäm inen. Päiväkodin 

usko ttiin  tarjoavan lapsille rauhallisen turvapaikan, joka takaisi heille 

hyv invo inn in . Päiväkoti to te u tti myös tasa-arvotavoitetta: eri taustois­

ta tulevat lapset saivat yhtäläiset m ahdollisuudet. Lapsen paras ja tasa- 

arvo -  o lipa sitten kyse rikka iden ja köyhien lasten tai miesten ja nais­

ten välisestä tasa-arvosta -  yhdisty ivät (H irdm an  1988).

Kustannustehokkuus

Kuten aiem m in kävi ilm i, Suomessa ko tih o id o n  tu k i on o llu t to im in ­

nassa kunnallisella tasolla 1960-luvun lopu lta  alkaen. Jo ennen lakia 

ko tiho idon  tuesta no in  100 kuntaa maksoi kuntakohtaisesti tukea. 

M otivaationa o li se, että näin kunnat vä lttyvät ka lliilta  investoinneilta 

ja päivähoitohenkilöstön palkkakustannuksilta. K o tiho idon  edullisuus 

o li esillä myös varhaisissa sosiaalidemokraattien aloitteissa Suomessa. 

Salmela-Järvisen mukaan "ä itipa lkka” o lisi halpa vaihtoehto päivähoi­

don järjestämiseksi, koska: "yhte iskunnan huoltolaitoksissa joudutaan 

maksamaan huom attavia kustannuksia jokaista lasta kohden ja mak­

samaan työntek ijö ille  palkkaa” . M yöh em m in  tätä teemaa y r ite tt iin  

painaa taka-alalle vasemmistopolitiikassa, kun  se porvaripuole lla  sai 

entistä näkyvämmän ja keskeisemmän roo lin . Jo pelkästään se, että 

päivähoito kehyste ttiin  laitos-käsitteen avulla, tähdensi ko tiho id on  

edullisuutta . Laitoksissa tarvitaan tila t ja henkilöstö, m itkä  kotona tu ­

levat kustannuksitta.

Suomessa päivähoidon epätaloudellisuutta peruste ltiin  myös sillä, 

että lasten sairastelu päivähoidossa aiheuttaa perheille terveydenhoi­

tomenoja ja yhteiskunnalle  tuo tan to tapp io ita . K ris tillisen  puolueen 

edustajan mukaan lasten korvatulehdusten h o ito  maksoi yh te iskun-
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nalle vuodessa 700 m iljoonaa m arkkaa (1999 vp. Toivom usalo ite  n:o 

489, ed. Räsänen). Vuonna 1990 Suomessa tu li voimaan alle k o lm i­

vuotia iden lasten sub jektiiv inen  oikeus päivähoitopaikkaan. Kyseisen 

lain p e lä ttiin  lisäävän sosiaalimenoja. Siksi keskustapuolueen kansan­

edustajat perustelivat eduskunnassa k o tih o id o n  koro ttam ista  sillä, että 

se vähentäisi päivähoidon kysyntää ja p ienentäisi kun tien  kustannuk­

sia. 1990-luvun  laman ollessa pah im m illaan  keskustapuolue ehdotti 

k o tih o id o n  tuen kehittäm istä sillä perusteella, että päivähoitopalvelut 

ovat ka lliita  ja että ko tih o id o n  tuen le ikkaam inen on lisännyt työ t­

töm yysturva- ja to im een tu lo tuk im eno ja  (1995 vp. Talousarvioaloite 

n:o 288, ed. Saari ym .).

Suomalaisten sisaruspuolueittensa tavoin keskusta- ja kokoom us­

puolueet katsoivat Ruotsissakin k o tih o id o n  tuen päiväkoteja edu lli­

semmaksi. Tämä tu li esiin myös sen jälkeen, kun  ko tiho id on  tu k i o li 

lopetettu  vuonna 1994 ja erityisen voimakkaana pontim ena kustan­

nustehokkuus on myös R a in fe ld tin  hallituksen esityksessä.

Suomessa edellä kuvatun kaltaiset a rgum entit purivat, m utta  taas 

kerran hegemoninen kehys o li Ruotsissa to inen. Ruotsissa sosiaalide­

m okraa tit -  kansanpuolue o li ositta in  samoilla lin jo illa  -  p itivä t ju lkista 

päivähoitoa ko tiho id on  tukea rationaalisempana ja halvempana va ih to­

ehtona. Se o li ko llek tiiv inen  ratkaisu, jonka etuina p id e ttiin  myös kas­

vatuksen laatua. Taustalla va iku ttiva t A lva M yrd a lin  ideat sosiaalisesta 

suunnitte lusta. Päivähoito o li edullisem pi va ihtoehto myös siksi, että se 

vapautti naiset työelämään, m ikä  lisäsi tuotantoa ja ta loudellista hyv in ­

vo in tia . Se, m ikä lyhyellä tähtäyksellä o li kustannus ja rasite, o li p idem ­

mällä perspektiiv illä  resurssi ja taloudellisen kasvun ja maan vaurastu­

misen ja h yv invo inn in  keskeinen edellytys.

Työvoiman tarjonta

Työttöm yys, työvoim an kysyntä ja tarjonta  ovat ehdollistaneet ruotsa­

laista ja suomalaista po litiikkaa . M aat ovat tässä rakenteellispoliittises- 

sa kysymyksessä kovin  erilaiset, m ikä on osaltaan va iku ttanu t erila isiin 

va lin to ih in  päivähoidossa. Ruotsin elinkeinoeläm än tulevaisuutta poh-
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tinut vuoden 1966 Langtidsutredning ennusti Ruotsille suurta työvoi­
mapulaa (SOU 1966:59). Ellei työvoimapulaa saataisi ratkaistua, talo­
utta uhkaisi taantum a. U lkom ainen, m m . suomalainen siirtotyövoima 
ei riittänyt ratkaisuksi. Sosiaalidemokraattinen hallitus päätti toimia. 
Kotona lapsiaan hoitavat äidit tarjosivat teollisuudelle käyttäm ättöm än 
työvoimareservin. Naisten työssä käyminen ja ns. kahden ansaitsijan 
perhemalli alkoi nopeasti yleistyä. Perhemallin muutos edellytti, että 
päivähoitopaikkoja oli tarjolla. N opeim m an ja tehokkaim m an ratkai­
sun tarjosi julkinen päiväkotijärjestelmä, jossa yksi hoitaja pystyi hoita­
maan useita lapsia. Ajatuskulun m ukaan näin vapautettu työvoima oli 
teollisuuden käytössä jauhamassa Ruotsille vaurautta ja hyvinvointia.

Ruotsiin verrattuna Suomen tilanne on ollut tyystin toinen. Työ­
voimaa on ollut tarjolla. Suomessa eräiden puolueiden perusteluissa 
kotihoidon tuki nähtiinkin ratkaisuna maan työllisyysongelmaan: las­
ten hoitam inen kotona vähentää työvoiman tarjontaa ja vapauttaa työ­
paikkoja, kun aiemmin työssä olleet vanhem m at päättävät jäädä kotiin 
hoitamaan lapsiaan. Kotihoidon tuella lastaan hoitavat avaavat kotona- 
olollaan muille työmahdollisuuksia sen lisäksi, että tekevät yhteiskun­
nan jälkikasvun kannalta merkittävää työtä. Kaikkein selvimmin tämä 
motivointi esiintyy Kristillisen puolueen ja maaseudun puolueen reto­
riikassa.

Maassamme on kymmeniä tuhansia äitejä, jotka mielellään jäisivät 
kotiin työhön ja  lapsia hoitamaan, kun vain olisi taloudellisia edel­
lytyksiä. Samalla vapautuisi laajan työttömyyden aikana työpaikkoja 
työtä tarvitseville. (1983 vp. Toivomusaloite n:o 1480. Ed. Vennamo).

Pronata lism i

Pronatalismi, syntyvyyttä edistävä väestöpolitiikka, on ollut keskeinen 
perhepoliittinen argumentti, jota erityisesti konservatiivipuolueet ovat 
pitäneet esillä. Kuvaavaa on, ettei Ruotsin oikeistopuolueen edustaja 
löytänyt vuonna 1961 esiin nostetusta kotihoidon tuesta m itään m uu­
ta hyvää kuin sen, että se nostaisi syntyvyyttä (Hinnfors 1992, 99).
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Suom essa pronatalism illa on  o llu t vo im akkaam pi jalansija kuin R uo t­
sissa. Syntyvyyttä lisäävä perhepolitiikka näkyi ennen  m u u ta  m aaseu- 
dunp u o lu een , keskustapuolueen, kokoom uksen  ja kristillisen puolueen  
retoriikassa.

Me suomalaiset olemme vähäLipsinen kansakunta Ikäluokat 20—
40 vuotta ovat maassamme varsin runsaslukuisia, mutta kuitenkaan 
ne eivät ole kovinkaan halukkaita synnyttämään uutta sukupolvea. 
Tämän asiantilan korjaamiseksi olisi ryhdyttävä voimakkaisiin 
toimenpiteisiin  (1980 vp. Raha-asia-aloite n:o 507. Ed. Jout­
senlahti ym. Määrärahan osoittamisesta lasten kotihoidon tukijärjes­
telmän kokeiluun.)

Ruotsissa naisten työssäkäynnin yleistym istä edelsi päivähoidon ja osa- 
päivätyöm allien keh ittäm inen . Suomessa päivähoitoa keh ite ttiin  ratkai­
sem aan sosiaalista ongelm aa, joka oli syntynyt äitien työssäkäynnistä.

Pronatalism i m enetti vähitellen m erkitystään perhepolitiikan  ju l­
k ilausu ttuna  tavoitteena, m u tta  säilyi ku itenk in  m ukana ko tiho idon  

tuen  perusteluna. K okoom us o tti syntyvyyden esille argum en ttina  ko­
tiho idon  tuen  kehittäm iselle vielä vuonna 1990 (1990 vp. Raha-asia- 
aloite n:o 3275. Ed. Taina ym .).

Sen sijaan ruotsalaiset sosiaalidem okraatit suh tau tu ivat p ronata- 
lism iin varauksellisesti. Suom alaista äitiyttä tu tk ineen  Ritva N ätk in in  

(1997, 101) m ukaan  suom alaiset naisvaikuttajat eivät ärsyyntyneet — 
toisin ku in  Alva M yrdal Ruotsissa -  väestöpolitiikan äitiyspainotuk- 
sesta 1940-luvulla. H uom io  on  keskeinen. Sillä saattaa n im ittä in  olla 
yhteys sekä siihen, että  suom alaiset eivät m yöhem m inkään  tu lk inneet 
ruotsalaisten tavoin ko tiho idon  tukea “naisansaksi“, sekä siihen, että 
suomalaisilla kautta linjan näyttää olevan positiivisem pi asenne kotona 
tehtävään työhön ku in  ruotsalaisilla. T ätä  taustaa vasten on  kiintoisaa, 
että Ruotsissa ko tiho idon  tukea on  vastustettu  myös siksi, että  sen on 
katsottu  alentavan syntyvyyttä.
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Yhteenveto

Miksi Ruotsi ja Suomi valitsivat erilaiset linjat päivähoitokysymykses- 
sä 1900-luvun viimeisinä vuosikym m eninä ja 2 0 0 0 - lu v u n  alussa? Syyt 
liittyvät osin yhteiskunnan rakenteellisiin tekijöihin sekä osin poliittis­
ten toimijoiden strategisiin valintoihin ja siihen, m iten  näm ä valinnat 
onnistu ttiin  markkinoim aan.

Yhteiskunnan rakenteellisten tekijöiden vuoksi Suomessa agraa­
rinen hegemonia siihen liittyvine yh te iskuntanäkem yksineen on  ollut 
voimakkaampi. Läsäksi osin rakenteellisista tekijöistä ja osin työllisyys­
politiikan eroista johtuen Suom en ja R uotsin  työllisyys- ja työttö- 
myyskehitys on ollut kovin erilainen, mikä on  vaiku ttanu t  työvoiman 
tarjonnan säätelemistarpeeseen. Ruotsin työvoimapula 1 9 6 0 - ja 1970- 
luvulla johti siihen, että kaikki käyttäm ättöm ät työvoimareservit oli 
otettava käyttöön. Julkisen päivähoidon k eh it täm inen  vapautti naisia 
työmarkkinoille. Samaan aikaan Suomi kärsi ajoittain  työttömyydes­
tä, ja huom attava osa väestöstä m u u tt i  Ruotsiin. K o tiho idon  tuki antoi 
mahdollisuuden vähentää työvoiman tarjontaa työttöm yydestä  kärsi­
vässä maassa.

Poliittisten vaihtoehtojen kehystäminen oli ratkaisevaa. K um m as­
sakin maassa pelattiin samoilla käsitteillä, m u tta  n iiden  sisällys oli eri­
lainen. Keskeiset tulokset on  kerätty tau lukkoon 1, joka osittaa typolo- 
gisoiden sen, m iten  kotiho idon  tuki naapurimaissa hahm ottu i .

Suomessa kotiho idon  tuen puoltajat onnistu ivat an tam aan  koti­
hoidon tuelle positiiviset määreet, kun taas Ruotsissa tuesta tuli ' nais- 
ansa”. Suomessa sukupuolten  välinen tasa-arvo ei ko ros tunu t  yhtä nä­
kyvästi perhepolitiikan tavoitteena kuin Ruotsissa, jossa kotihoidon 
tuen tulkittiin pönkittävän perinteistä perhemallia. Perinteisen perhe- 
mallin tulkittiin puolestaan syrjivän naisia, koska se esti naisia työllis­
tymästä ja toteuttamasta itseänsä työelämässä. Sosiaalidemokraattinen 
puolue ja feministit pitivät tukea sukupuolten  epätasa-arvoa lisäävänä, 
koska se olisi ta rkoittanut n im enom aan  naisten jäämistä kotiin san­
gen vähäisen taloudellisen korvauksen turvin. Ruotsalaisten feminis­
tien näkökulmasta kotiho idon  tuki edusti vanhaa köyhäinhoitomallia. 
Sukupuolinäkökulm a ei noussut Suomessa esiin samalla voimalla kuin
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Ruotsissa. Sen sijaan kotihoidon tuki suomalaisittain tulkitaan keinok­
si, jolla vähennetään perheen riippuvuutta markkinoista ja palkkatyös­
tä (Hiilam o 2000).

Suomessa vapaus nähtiin  perheiden mahdollisuudeksi valita eri 
hoitom uotojen välillä. Kotihoidon tuki nähtiin myös korvaukseksi ja 
tunnustukseksi lasten hoidosta suoritetusta arvokkaasta työstä kotona. 
Naisten kaksoistaakan ratkaisu Suomessa perustui enemm än kotityön 
korostamiseen kuin Ruotsissa. M aat eroavat selvästi myös diskurs­
sissaan eri hoitom uotojen taloudellisesta tehokkuudesta ja siitä, m iten 
lapsen paras voidaan taata. Suomi-Ruotsi vertailun kannalta on koros­
tettava, että sosiaalipolitiikan aiheuttam at kustannukset ovat ylipäätään 
olleet keskeisempiä Suomessa7 (Kosonen 1998): Suomessa diskursiivi­
sella tasolla on aina ollut vallalla taloudellinen lama ja ahdingon pelko 
(Kangas 2006). M itä perhepolitiikkaan tulee, juuri kotihoito on nähty 
laitosmaista päivähoitoa halvemmaksi ratkaisuksi. Ruotsissa painopis­
te taas on ollut laajemmissa kysymyksissä: vapauttamalla naiset työelä­
mään päiväkotijärjestelmä on investointi, joka pidemmällä perspektii­
villä maksaa itsensä.

Myös lasten etu hahm otettiin eri tavoin. Ruotsalaisille päiväkoti 
tarjoaa parhaat ja virikkeellisimmät kehitysedellytykset ja tasaa eri taus­
toista tulevien lasten elämän eväitä. Näin päivähoito on myös yhteiskun­
nallista tasa-arvoa ja oikeudenm ukaisuutta luova instituutio. Suoma­
laisessa keskustelussa taas £ö/ihoidolla on ollut hegemonistinen asema 
laitoshoitoon verrattuna. Edelliseen yhdistyvät positiiviset assosiaatiot. 
Jälkim mäinen puolestaan jakaa byrokratian huonot om inaisuudet.

7 M yös po. M artta Salmela Järvisen aloitteessa kansantalouden kantokyky  
tulee esiin: " ...kansallam m e on  ollu t m onenlaisia rasituksia ja m enoja ja val­
tiontaloutem m e on ankaran taloudellisen paineen alainen”. Täm ä niukkuus 
o n  ollut eräänlainen kestokehys tai m etakehys suom alaisessa poliittisessa  
diskurssissa.
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Teema Kehykset

$ uoni i Ruotsi

Vapaus Vapaus valita  hoitom uoto / 
perheiden suvereeniuus

Y ksilön vapaus valita työ j a  toteuttaa 
itseään , sekä työssä että kotona; 
ko tihoidon tuki = naisansa

O ikeudenm ukaisuus/ 
tasa-arvo

Tasa-arvo eri hoitom uotoja 
käyttävien perheiden välillä

Tasa-arvo sukupuolten välillä; 
tasa-arvo  eri tausto ista tulevien 
lasten väliilä

N aisten kaksoistaakka "Y ksö istaakka” kotona E delly tykset vanhem m uuteen 
ja  palkkatyöhön

Lapsen etu Koti Päiväkoti

Taloudellisuus K otihoidon tuki on halvem pi 
kuin päiväkoti ja  säästää 
yhteiskunnan varoja

K otihoidon tuki on kallis ja  
epärationaalinen  tapa hoitaa lapsia

Työvoim an tarjonta Supistaa tarjontaa ja  
pienentää työttöm yyttä

L isää tarjontaa ja  vapauttaa 
työvoim areservejä  "tuottavaan" 
työhön

Pronatalism i Lisää syntyvyyttä Ei kovin vahvasti esillä

Taulukko 1. Vapaus valita vai naisensa', kotihoidon tuen kehykset Suomessa ja  Ruotsissa.

Vallitseva kehys m äärää  sen, m itä  linjaa o n  h e lp o in  puo lus taa .  Koska 

k u k a a n  ei voi olla vapau tta ,  tasa-arvoa ja ta lo u d e l l isu u t ta  vastaan eikä 

k u k aa n  ha lua  lapselle pahaa,  siksi o n  tärkeää, m ik ä  n ä id en  hyvien, vas­

t a a n s a n o m a t to m ie n  käs it te iden  sisältö on .  Sana  ratkaisee, jäsentää ja 

luo tode ll isuu tta ,  ja nähtäväksi jää, m i te n  vahvasti R e in fe ld t in  h a l l i tu k ­

sen yritys to te u t ta a  k o t ih o id o n  tuki a n k k u r o i tu u  ruotsalaiseen p e rh e ­

po l i t i ikkaan  ja millaisella diskursiivisella arsenaalilla seuraava sosialide­

m o k ra a t t in e n  hallitus  käy tukea  p o is tam a an .
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SUOMALAISEN
HYVINVOINTIVALTION

MURROS





4 LUOVA TUHO

-  Miten suuren laman aiheuttama murros 
muutettiin käsitykseksi luovasta tuhosta?

Petri Böckerman & Jaakko Kiander

alous on ja tkuvien  muutosten kourissa. Toisten yritysten vähentä- 

JL essä työvoimaansa, toiset yritykset puolestaan laajentavat to im in ­

taansa palkkaamalla uusia työn tek ijö itä . Joidenkin yritysten ajautuessa 

konkurssiin, jo tk in  toiset yritykset ovat hyvin  kannattavia. Talouden 

m urrokset ovat kiinnostaneet myös ta loustie te ilijö itä . Joseph A lois 

Schumpeter (1883—1950) o li kuuluisa itävaltalaissyntyinen taloustie­

te ilijä . H än m u u tti 1930-luvun alussa Yhdysvalto ih in, missä hän to im i 

H arvard in  y liop is ton  professorina. Hän edusti taloustieteessä n iin  k u t­

suttua itävaltalaista koulukuntaa, joka — toisin ku in  tieteellisen va ltavir­

ran m uodostanut neoklassinen suuntaus — korosti talouden kehityksen 

evolutiiv ista  luonnetta , talouden ilm iö ih in  liittyvää perustavanlaatuista 

epävarmuutta ja in fo rm aation  epätäydellisyyttä. (M cC raw  (2007) tar­

joaa tuoreen elämäkertateoksen Schumpeterista.) Tämän kou lukunnan  

mukaan markkinataloudessa on olennaista rakenteiden m uu ttum inen  

erityisesti yritysten to im innan  tuloksena. Talouden rakenteiden m uu t­

tumiseen li it ty y  väistämättä se, että ka ikk i yritykset eivät voi menestyä 

yhtä hyvin . Talouden keskimääräinen kehitys peittää alleen suuria ero­

ja eri yritysten välillä. Joseph Schum pterin rinna lla  itävaltalaisen opp i­

suunnan m uita kuulu is ia  edustajia o liva t Friedrich von Hayek (1899— 

1992) ja Ludw ig  von iMises (1881-1973).

Vaikka Schumpeter o li myös omana aikanaan tunnettu  ja arvos­

te ttu , jäi hän ku ite n k in  aikalaisensa John M aynard Keynesin (1 8 8 3 - 

1946) varjoon. Keynesin käynnistämä m akrotaloudellisen ajattelun uu­

distus ja siitä sukeutunut aluksi keynesiläiseen ajatte luun perustunut 

neoklassinen opp isuunta saavuttivat vallitsevan paradigman aseman ta­

loustieteessä no in  50 vuoden ajaksi. P itkä lti 1930-luvun ta louskriis in
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tuottam ien kokemusten perusteella Keynes ja keynesiläinen taloustie­

de korostivat kokonaiskysynnän ja työ llisyyden vaalim ista ja aktiivisia 

ju lkisen vallan to im ia  työllisyyden ja tuo tannon  ylläpitäm iseksi taantu­

mien aikana. Tähän yhdisty i myös neoklassisen kou lukunnan  pyrkim ys 

vähätellä epävarmuudesta ja ta loudellisten keh itysku lku jen  hallitsem at­

tomuudesta aiheutuvia ongelm ia. Itävaltalaisen kou lukunnan  tavoin 

Schumpeter pa ino tti sitä vastoin taloudellisen epävarmuuden m erkitys­

tä ja samalla myös talouden rakennem uutoksen tärkeyttä taloudellisen 

kasvun ja kehityksen olennaisena osana. Schum peterin  mukaan a jo it­

taiset lamat ja taantum at ovat vä lttäm ättöm iä  kehitysprosesseja, jotka 

elvyttävät talouden rakenteen tuhoam alla teho tonta  to im in taa  ja tehot­

tom ia yksiköitä. Taloudelliset taantum at pakottavat yritykset myös ke­

hittämään innovaatio ita ja m uuttam aan to im intatapojaan. Näistä syn­

tyvät hyödyt näkyvät yrityksissä yleistaloudellisen tilanteen parantuessa 

m m . parantuneena kannattavuutena sekä työ llisyyden kasvuna.

Täm än luvussa tarkoituksena on eritellä Schum peterin ajatusten 

leviämistä Suomeen. Keskeisenä juonteena on se, että tuhoisa lama on 

saatu m uutettua m ielikuvatasolla suureksi menestystarinaksi luovan tu ­

hon käsitteen avulla. Luvussa korostetaan, että Suomessa o lt iin  toisaal­

ta schumpeteriläisiä ennen Schumpeteriä (to is in  sanoen 1930-luvun 

pula-aikana), ja toisaalta myös 1990-luvun alun ta louskriis in  aikana i l ­

man, että asiasta p u h u tt iin  käyttäen Schum peterin kuuluisaksi teke­

mää käsitettä “ luovaa tuho” . Luku jakaantuu kolm een osaan. Ensim ­

mäisessä osassa kuvaillaan lyhyesti Schum peterin  näkemystä luovasta 

tuhosta. Toisessa osassa käydään lävitse suomalaista ta louspo litiikkaa 

1930-luvulla  ja sen yhteyttä  Schum peterin m yöhem m in  esittämään 

näkemykseen luovasta tuhosta. Kolmannessa keskitytään puolestaan 

1990-luvun alun ta louskriis iin  ja siihen liit ty n e is iin  päätöksiin ennen 

kaikkea schumpeteriläisestä näkökulmasta.

Schumpeter ja luova tuho

Taloustieteessä on v ir in n y t viimeisen kahdenkym m enen vuoden aika­

na uutta m ie lenkiin toa Schum peterin a jatuksiin . Tähän on va iku ttanu t
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keynesiläisen taloustieteen ajautum inen kriisiin 1970-luvulla. Täm än 
lisäksi vaikuttavia tekijöitä ovat olleet kokem ukset viime vuosikym­
menien talouskriiseistä sekä niihin liittyneet tuotantorakenteen uudis­
tum iset. Samaan suuntaan ovat vaikuttaneet myös uuden teknologian 
ja uusien yritysten synty. Taloustieteilijät ovat halunneet ymmärtää 
parem m in m uuttuvaa taloutta. Schumpeteriläisen rakennem uutoksen 
eli 'luovan tuhon” merkitys on nähty uudelleen, ja uusien m enetel­
mien avulla sitä on myös ryhdytty empiirisesti tutkim aan. Yksityis­
kohtaisten toimipaikka-aineistojen saatavuus on parantunut ja se on 
tehnyt mahdolliseksi tarkastella em piirisin m enetelm in yritys- ja toi- 
m ipaikkarakenteen uudistum isen vaikutusta talouden suorituskykyyn 
sekä arvioida Schum peterin esittämää näkemystä luovan tuhon roolis­
ta talouskasvussa.

Taloustieteen oppihistoriassa Schum peter muistetaan innovaatioi­
ta korostaneesta suhdanneteoriastaan, kapitalismin tulevaisuutta koske­
vasta synkästä ennustuksestaan sekä laajamittaisesta oppihistoriallisesta 
teoksestaan (History o f  Economic Analysis), joka julkaistiin vasta hänen 
kuoltuaan vuonna 1954. Erityisesti — myös taloustieteellisen tutk im uk­
sen ulkopuolella -  Schum peter on tunnettu  käsitteestään "luova tuho”, 
joka on toki usein käytössä myös taloustieteen sisällä. Sitä ei kuitenkaan 
yleensä liitetä kovinkaan tiukasti Schum peterin ajatteluun. Käsitteenä 
luova tuho esitellään Schum peterin tuotannossa ensimmäisen kerran 
toisen maailmansodan aikana julkaistussa teoksessa Capitalism, Socia- 
lism and Democracy (1942). Teoksella on varsin vähän tekemistä "luo­
van tuhon” kanssa, koska teoksessa käsitellään laajempia teemoja kuten 
kapitalismin ja dem okratian tulevaisuutta.

"Capitalism, Socialism and Democracy” alkaa marxismin kritiikil­
lä. Teoksen toisessa osassa esitetään kuuluisa pessimistinen arvio ka­
pitalismin tulevaisuudesta. Schum peterin mukaan länsimaissa tullaan 
asteittain ajautumaan sosialismiin kuten Marx ennusti, m utta kehitys­
kulku ei noudata Marxin ennusteita. Schum peter (1942/1987) väittää, 
että asteittainen siirtyminen sosialismiin tapahtuu lähinnä älymystön 
toim innan seurauksena, eikä suuren kapitalismia kohtaavan kriisin vä­
lityksellä. Kapitalismi tuhoaa om an olemassaolonsa edellytykset luo­
malla hyvinvointiyhteiskunnan, joka johtaa älymystön pitkästymiseen



ja kriittisyyden kasvuun. Kriittisyyden kasvu voi saada m on ia  kasvoja. 
1960-luvun uusvasemmistolainen opiskelijaradikalismi samoin kuin 
m yöhem pi ympäristöliikkeen kasvu voidaan nähdä  esimerkkeinä täl­
laisista tendensseistä.

Luova tuho nostetaan käsitteenä esille teoksen kapitalismia käsitte­
levässä osassa. Schum peterin  (1987, 84) m ukaan  kapitalismia luonnehtii 
läpitunkeva luova tuho. Kilpailu johtaa jatkuvasti vanhojen tuo tan to ra­
kenteiden ja yritysten poistumiseen. Luova tuho  siihen liittyvine kon­
kursseineen on epämiellyttävä prosessi, m u tta  sen tehtävänä on ennen 
m uu ta  ylläpitää kapitalismin elinvoimaisuutta. Luovaan tuho o n  liittyy 
ero ttam attom ana osana vanhojen, he ikom m in  tuottavien rakenteiden 
häviäminen ja uudis tum inen  taantum ien ja talouskriisien aikana.

Perustellessaan luovan tuhon  välttäm ättöm yyttä  Schum peter  esit­
tää myös neoklassisen taloustieteen kritiikkiä, mikä liittyy läheisesti 

luovan tuhon  rooliin kapitalismissa. Schum peterin  (1987) m ukaan  ka­
pitalistinen talousjärjestelmä ei ole koskaan tasapainossa, vaan talouden 
rakenne on jatkuvien m uutos ten  kourissa. Neoklassisen talousteorian 

hahm ottam aa  tasapainotilaa ei voida koskaan saavuttaa. Schum peterin  

(1987) m ukaan luova tuho  on  kapitalismin elinvoiman ylläpitäjä. H än  
piti innovaatioiden ja luovan tuhon  sykliä taloudellisen kasvun kan­
nalta paljon tärkeäm pänä ku in  neoklassisen taloustieteen korostamaa 
m arkkinoiden to im ivuutta  ja kilpailua.

Schum peter (1987, 81) kritisoi luovaa tu h o  käsittelevän jakson 
“The Process o f  Creative D estruction” alussa käsitystä, jonka m ukaan 
monopolien  ja oligopolien m u odos tum inen  välttämättä merkitsisi ka­
pitalismin elinvoiman tukahtumista. H än en  m ukaansa m onopo li t  ja 
niistä kertyvät voitot olivat välttäm ätön  edellytys sille, että merkittäviä 
pääom ia voitiin sijoittaa uusien innovaatioiden tuottamiseen. Samal­
la m onopoliasem an ja siihen liittyvien suu rten  voittojen tavoittelu oli 
keskeinen yrittäjyyttä ja innovaatioita  motivoiva tekijä. Schum peter  ei 
myöskään ollut huolissaan siitä, että epätäydellinen kilpailu heikentäi­
si kuluttajien asemaa ja vähentäisi taloudellista tehokkuutta . H änen  
käsityksensä m ukaan  uudet innovaatiot ja luova tuho  pitäisivät huolen 
siitä, että kaikki m onopoli t  jäisivät lyhytaikaisiksi.
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Suomen 1930-luvun pula-aika ja Schumpeter

Vanhan eurooppalaisen järjestelmän viimeiset vuodet s ijo ittuva t 1990- 

luvun a lkuun. Tuota aikakautta luonneh ti ta louden globalisaatio ja va­

kaa rahan arvo. H intavakauden taustalla o li kultakantaan perustuva ja 

in flaation  ehkäisyyn tähtäävä rahapolitiikka. Kultakanta m erkits i k u i­

tenkin  a jo itta in  myös varsin tiukkaa rahapolitiikkaa, jossa kokonaista­

loudelliselle tasapainolle ei annettu kovinkaan suurta painoarvoa. I ästä 

aiheutuvat jy rkä t suhdannevaihtelut ja n iih in  liitty vä t to istuvat k r iis it 

näh tiin  talouspoliittisessa ja taloustieteellisessä keskustelussa luonteva­

na ja luonnollisena osana talouden kehitystä.

A jo itta in  toistuvaa työ ttöm yyttä  p id e ttiin  taloustieteellisessä ajat­

telussa joko  välttäm ättöm änä osana talouden tervehtym istä tai työ ttö ­

m ien vapaaehtoisena valintana - o lisivathan työ ttöm ä t voineet yrittää 

myydä työpanostaan alem m illa palkoilla. Talouskasvun a ja te ltiin  ole­

van lähinnä omalakista eli ta louspo liittis ista  päätöksistä r iip pu m a to n ­

ta. Sen säätelyä ta louspo litiikan  avulla ei p ide tty  mahdollisena eikä edes 

toivottavana. M arxila isen näkemyksen mukaan lamakausia ja työ ttö ­

m yyttä  ta rv itt iin , jo tta  palkkataso ei nousisi liikaa. Klassisen taloustie­

teen näkemys ei olennaisesti po ikennu t tästä (Keynes 1951).

1900-luvun a lkupuolen taloustieteellisessä ajattelussa kasvun näh­

t i in  perustuvan läh innä yrittä jyyteen ja toisaalta pääoman kasautum i­

seen. Nämä o liva t ku ite n k in  sellaisia prosesseja, jo ih in  ei vo in u t, eikä 

tu llu tkaan  puu ttua  aktiiv is illa  ta louspo liittis illa  to im illa  esimerkiksi 

työ llis täm ällä  työ ttöm iä  ju lk is illa  tö illä  kansantalouden lamaantues­

sa. M ahdollisen p o liittisen  aktiv ism in  pe lä ttiin  johtavan in flaatioon  ja 

ju lkisen sektorin velkaantumiseen sekä luovan vääriä odotuksia siitä, 

että valtiovalta voisi ryhtyä ohjaamaan ta lou tta  ja jakamaan hyv in vo in ­

tia. Taloustieteen itävalta la inen kou lukun ta , johon myös Schumpeter 

a lunperin  yh d is te ttiin , o li hyv in  vahvasti näiden näkemysten takana. 

Talouden kehitys n äh tiin  evolutiivisena prosessina, johon  väistämät­

tömänä osana ku u lu i se, että a jo itta in  tapahtui ylimääräisten rönsyjen 

karsintaa.

Suomalainen ta loudellinen ajattelu nouda tti näitä malleja 1900- 

luvu n  alkupuoliskolla. Näkemyksiä jo u d u tt iin  esittämään, kun  Suo-
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mi m uiden  maiden tavoin ajautui taloudelliseen kriisiin vuonna 1930. 
Johtavien poliitikkojen ja asiantuntijoiden näkemyksiä on kirjattu tuon 
ajan dokum entte ih in ,  lehtikirjoituksiin ja kom iteam ietin tö ih in .  Suo­
malaisten päättäjien ja asiantuntijoiden lam anäkem yksen voi 1930-lu- 
vulla katsoa perustuneen om an aikansa vallitsevalle talousteoreettisel­
le katsantokannalle, jota luonnehti perinteinen klassisen kou lukunnan  
ajattelu. Sen keskeisimpiä opinkappaleita  olivat usko m arkkinoiden 
omalakiseen to im in taan  ja sisäsyntyiseen tasapainohakuisuuteen, joka 
määritelmällisesti tekee pitkäaikaiset vakavat lam akaudet m ah d o tto ­
miksi -  h in to jen  laskunhan on ennen pitkää johdettava kysynnän kas­
vuun. Tätä kutsutaan taloustieteessä Pigoun laiksi.

1930-luvun alun lama oso ittau tu i tavanom aista  syvemmäksi ja 
s itkeämmäksi. Tästä huo lim atta  ' ta loudellinen  pula” eli h in to jen  ja 

tu o ta n n o n  lasku sekä työttömyys oli tu o n  ajan päättä jien  m ukaan  
väistäm ätön seuraus siitä, että 1920-luvun lopulla oli ku lu te t tu  ja in ­
vestoitu liikaa. T ä m ä n  vuoksi vaihtotaseen vaje oli kasvanut ja ta lou­
denp itä jä t  ve lkaantuneet liikaa. Investointeja oli teh ty  liikaa ja osa 
niistä osoittau tu i kanna ttam attom iksi .  T äm än  vuoksi e linkelvotto­
m at yritykset oli poistettava m arkkinoilta , jotta pääom a  vapautuisi 
parem piin  kohteisiin. Y livelkaantumista seurasi ta louden  om alaki­
sen tasapainottum isen  vuoksi säästäm inen ja teh o t to m ien  yksiköiden 
likvidointi, m ikä aiheutti väistämättä lam an. Kyseessä oli siten vält­
täm ätön  ta louden tasapainoa korjaava to im i (vrt. D e  Long 1990). 
H allituksen asettama ta loudellinen n euvo tte lukun ta  totesi esimerkik­
si vuonna  1929: Ei ole olemassa m itään  keinoa, millä voitaisiin ta­
louspulien puhkeam ista  estää tai saada ne pää ttym ään , ennen  kuin 
talouselämä on sisäisesti päässyt te rveh tym ään” (Kalela 1987, 3 0 -  
31). Näin siis yli kym m enen  vuotta  ennen  kuin Schum pe te r  kirjoitti 
luovasta tuhosta. T ä m ä n  perusteella voidaan sanoa, e ttä  Suomessa ja 
myös muualla  maailmassa oltiin schumpeteriläisiä e n n en  Schum pete-  
riä. Toisaalta voidaan myös sanoa, että S chum pe te r  m uokkasi teorian­
sa aikansa neoklassisen valtavirta-ajattelun pohjalta.

Schum peter hävisi 1930-luvun suuren talouspoliittisen debatin. 
Vaikka aluksi kaikkien maiden hallitukset ja taloustiede vannoivat klas­
sisen talousteorian nimeen, m uuttu ivat käsitykset 1930-luvun aikana.
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M uutosta ajo ivat toisaalta p o liitt in e n  pragmatism i, toisaalta myös ta­

loustieteellisen ajattelun m uutokset, jo ita  edustivat englanninkielisissä 

maissa keynesiläinen vallankum ous ja Pohjoismaissa samansuuntaisia 

ajatuksia jo  ennen Keynesiä esittänyt ns. Tukho lm an kou lukunta. T o i­

nen maailmansota ja sitä seurannut p itkä  jälleenrakennusaika ja n iih in  

li it ty n y t ta louden säätely vahvistivat keynesiläisen ajattelun asemaa ja 

samalla a joivat Schumpeterin tieteenhistorian m arginaaliin  vuosikym ­

meniksi.

Luovan tuhon  teoriat a lkoivat ku iten k in  vähitellen löytää tien 

esiin uudelleen sitä mukaa kun  eri m aiden talouksia a le ttiin  uudelleen 

vapauttaa säätelystä 1980-luvu lta  lähtien. Vanha m arkkinata louden 

raskaaseen säätelyyn ja toisaalta aktiiviseen teo llisuuspo litiikkaan  pe­

rustuva kasvum alli m ureni kaikissa teollisuusmaissa 1980-luvun aika­

na. M uutoksen  tuu le t saavuttivat myös Suomen. M uutoksen taustalla 

o li m onia te k ijö itä , tä rke im pinä p itkäa ika inen pyrkim ys vapaakaupan 

edistämiseen ja kansainvälisten pääom aliikkeiden vapauttam inen. Eu­

roopassa painetta m arkk ino iden  vapauttamiseen lo i om alta tärkeältä 

osaltaan myös tiiv istyvä ta loude llinen  integraatio. M uutoksen voimaa 

heijastaa h yv in  1990-luvu lla  M aailm anpankissa ja Kansainvälisessä 

valuuttarahastossa k itey tyny t ns. W ash ington in  konsensus eli verrat­

ta in yleisesti hyväksytty käsitys siitä, m itkä  ovat onnistuneen talous- ja 

kasvupolitiikan  ainekset. Sen mukaan m arkk ina t pitää avata vapaalle 

k ilpa ilu lle , erilaisista tukijä rjeste lm istä  ja kaupan esteistä tulee luopua 

ja pääom aliikkeet vapauttaa. T a louspo litiikan  tehtävänä on huo lehtia  

etupäässä hintavakaudesta ja budjettitasapainosta. Tällaista ajattelua 

p id e ttiin  radikaalina vielä 1980-luvun alussa, m utta  1990-luvun puo­

livälissä siitä o li tu llu t jo  erottam aton osa kansainvälistä konsensusta.

Schumpeterin paluu Suomessa 
-  1990-luvun alun talouskriisi

Yritysten tekemät investo inn it kone is iin  ja la itte is iin  sekä työ n te k ijö i­

den investo inn it henkiseen pääomaan (kuten koulutukseen) ovat pe­

rinteisesti olleet talouskasvun tärkein lähde. Investointien määrässä
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tapahtuneiden  m uutos ten  avulla voidaan eritellä Suom en  talouspoli­
tiikan mallin murrosta. Suomen talousmallia lu onneh ti  erityisesti toi­
sen maailm ansodan jälkeisinä vuosikym m eninä  korkea investointiaste 
(investointien osuus bruttokansantuotteesta  eli vuoden  aikana tuo te t­
tujen tavaroiden ja palvelusten arvosta). Yhtäältä voimakas pääom an- 
m uodostus  heijasteli sitä, että Suomi teollistui suhteellisen m yöhään 
verrattuna m oniin  m u ih in  Länsi-Euroopan m aihin , toisaalta taas kor­

kea investointiaste oli tietoisen politiikan tulos (Pohjola 1996). Työttö­
myys pysytteli investointeja painottavan kasvumallin aikana matalalla 
tasolla ja talouden kasvu oli verraten nopeaa, m u t ta  inflaation ajoittai­
nen k iih tym inen ja ulkomaisen velan kasvu olivat toistuvia ongelmia, 
jotka aiheuttivat epävakautta talouteen.

Metsä- ja paperiteollisuuden globaalit suhdanteet heiluttivat Suo­
m en kansantaloutta. Devalvaatioiden eli va luutan  ulkoisen arvon alen­
nusten avulla onn is tu tti in  aluksi paran tam aan  vientiteollisuuden inves­
tointien tuottoa. Devalvaatioiden jälkeen kotim ais ten  kustannusten  
nousu  eli etupäässä erilaisten hyödykkeiden ja palveluiden hintojen  
kohoam inen  kuitenkin  kiihtyi ennen  pitkää, m ikä nakersi m aailm an­
m arkk inah in to ih in  sido tun  vientiteollisuuden hintakilpailukykyä. 
T äm ä synnytti metsätalouteen pohjautuvalle vientiteollisuudelle tar­
peen markan ulkoisen arvon alentamiselle uudestaan.

Suhdannekehitys oli osaksi näiden seikkojen tähden  epävakaata 
toisen m aailmansodan jälkeisenä aikakautena (Pekkarinen ja Vartiai­
nen 1993). Devalvaatiot nostivat väistämättä u lkom aankauppah in to ja  
markoissa m ita t tuna  ja m yöhem m in  vastaavasti myös kotimaisia h in ­
toja, mikä aiheutti jatkuvia inflaatiopaineita. 1980-luvulla om aksuttiin  
niin sanottu  vakaan markan politiikka, jonka myötä pyrittiin  pidättäy­
tymään toistuvista devalvaatioista. T äm ä politiikka ajautui um pikujaan 
1990-luvun alussa.

Kriittisissä puheenvuoroissa on p a in o te t tu  sitä, että  toistuvat de­
valvaatiot ovat osaltaan hidastaneet Suom en  ta louden rakennem uu tos­
ta ja viennin rakenteen monipuolistum ista . Devalvaatiot muodostivat 
suhteellisen helpon ulospääsytien keskeisten vientiyritysten ajautuessa 
kannattavuuskriisiin. Tällöin ei ollut suurta  tarvetta tehdä rakenteelli­

sia uudistuksia. N iiden avulla olisi voitu parantaa kestävällä tavalla kan-
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san ta louden  reaalista kilpailukykyä, joka p eru stu u  viim e kädessä yritys­
ten tu tk im u s- ja kehitysto im in taan  sekä työntek ijö iden  osaam iseen.

T alouden  vanha malli to im i kokonaistaloudellisesta näkökulm as­
ta ta rkaste ltuna  odotetu lla  tavalla. Se tu o tti e rittä in  korkean investoin­
tiasteen. T äm ä vuorostaan jo h ti nopeaan keskim ääräiseen talouskas­
vuun ja tu o ta n n o n  pääom aintensiivisyyden voim akkaaseen nousuun. 
Edullisen pääom an  ansiosta työn tuo ttavuus nousi kuin itsestään, m ikä 
tuki ta louskasvun jatkum ista. Ilm eisistä saavutuksistaan h u o lim atta  ta­
louspolitiikan  vanha malli a iheu tti myös hitaasti kasautuvia ongelm ia 
talou teen . Investo in tien  tu o tto  jäi heikoksi. Pääom an tuo ttavuus ale­
ni jatkuvasti. T alouspolitiikan vanhan  m allin  aikaisen ns. ekstensiivi­

sen kasvuvaiheen tuloksena oli sekä alhainen pääom an keskim ääräinen 
tuo ttavuus että  kansantalouden  yleinen teh o tto m u u s (Pohjola 1996). 
N äm ä ongelm at paljastuivat täysim ääräisinä vasta 1990-luvun alun la­
m an m yötä. Suom alaiset ta loustu tk ija t ovat varsin yksimielisiä tästä tu l­
kinnasta, vaikka sen yksityiskohdista käydäänkin  keskustelua.

Suom en talous ja sen vanha to im in tam alli ajautuivat vakaviin vai­
keuksiin 1990-luvun alussa. K eskustelussa on  esitetty m onia arvioita 
siitä, m itkä syyt ajoivat S uom en lam aan. M onesti on v iita ttu  huon o o n  
onneen , h u o n o o n  p ankk ito im in taan  ja h u o n o o n  politiikkaan. Jälkikä­

teen vaikuttaa siltä, että  h u o n o n  o n n en  ja ulkoisten tekijö iden m erki­
tystä on liio ite ltu  ja epäonn istuneen  talouspolitiikan m erkitystä vähätel- 
ty. Suom en talouskriisi oli poikkeuksellisen syvä ja se aiheutti m ittavia 
yhteiskunnallisia kustannuksia. K okonaistuo tannon  m äärä ja suom a­
laisten reaalitu lo t supistuivat ko lm en vuoden aikana yli 10 prosentil­
la. T yöttöm yysaste nousi samalla noin  17 p rosenttiin , ju lk inen  talous 
ajautui vakavaan epätasapainoon ja pankkijärjestelm ä kriisiytyi. 1990- 
luvun alun talouskriisi oli Suom essa vaikeam pi kuin 1930-luvun pula- 
aika. Vaikka talous alkoikin vuonna 1994 to ipua lam asta, näkyi lam an 
varjo vielä p itkään  korkeana työ ttöm yytenä ja tuloerojen kasvuna.

Suomessa keskusteltiin  1980-luvulla paljon rakennem uutokses­
ta (esim. K ortte inen  1987), vaikka jälkikäteen katso ttuna 1980-luku 
näyttäytyy harvinaisen vakaana aikana (vrt. H aapala 2006). Sen sijaan 
1990-luvun lam an m yötä Suom en talous ja koko yh teiskunta joutui
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nopean  ja ha llitsem attom an  rakennem uutoksen  kouriin . M uutos oli 
huom attavasti repiväm pää ku in  1980-luvulla.

1990-luvun lam a tuhosi m uutam assa vuodessa runsaasti yrityksiä ja 
työpaikkoja. Konkurssiaallon tuo ttam a harvennus kohdistui luonnolli­
sesti heikosti kannattaviin  yrityksiin ja heikon tuo ttavuuden  yksiköihin, 
jotka eivät selvinneet korkean koron asettam asta entistä suurem m asta 
tuottovaatim uksesta. Kysynnän rakenteessa tapah tuneet m uutokset joh­
tivat myös jo idenkin  toim ialojen kohdalla m uita  suurem piin m enetyk­
siin. Tällaisia olivat m m . tekstiiliteollisuus ja rakennusala. Kolme vuotta 
kestäneen talouden syöksykierteen seurauksena kokonaistuo tan to  supis­
tui noin  kym m enesosan ja noin viidennes kaikista työpaikoista hävisi. 

Lam an m yönteisenä seurauksena voidaan ku itenk in  pitää sitä, että tä­
m än tuhoisan prosessin tuloksena oli yleinen tehokkuuden  ja tuo ttavuu­

den nousu: koska konkurssit ja rationaliso intito im et hävittivät heikon 
tuo ttavuuden  yksiköitä, oli jäljelle jääneiden yksiköiden keskimääräi­

nen tuottavuus selvästi entistä korkeam pi. T äm än  vuoksi tuottavuudes­
sa tapahtui m erkittävä siirtym ä entistä korkeam m alle tasolle 1990-lu- 
vun syvän lam an aikana (Sauram o 1999). Kyseessä ei ollut norm aalin 
tuottavuuskehityksen jatke vaan m uu tam an  vuoden aikana tapah tunu t 
hyppäyksenom ainen nousu tuo ttavuuden  tasossa, jonka jälkeen talous 
palasi takaisin vanhalle tuo ttavuuden  kasvu-uralle. Sama m uutos näkyi 

myös elinkeinorakenteessa ja työvoim an am m attirakenteessa: voim ak­
kain m uutos to teutui vuosina 1990-1992 . Lam avuosina työttömyys 
nousi kaikilla aloilla ja kaikissa ryhmissä, m u tta  eniten kärsivät ikäänty­
neet ja heikosti kou lu tetu t työntekijät, jo tka m enettivät työpaikkojaan 
useam m in kuin m uu t (U usitalo 1999). Tuloksena oli siten myös työlli­
sen työvoim an keskimääräisen koulutustason nousu.

Laman käynnistämää suurta suomalaista rakennem uutosta voidaan 

tarkastella toimipaikkatasolla. Taloustieteilijä M ika M alirannan (2003) toi­
m ipaikka-aineistoihin perustuvien tulosten m ukaan 1990-luvun alkupuo­
lella tapahtunutta tuottavuuden nousua aiempaa korkeammalle tasolle se­
littää Schum peterin (1987) esittäm än näkemyksen mukaisesti osaltaan se, 
että laman aikana kaikkein heikoim m an tuottavuuden toim ipaikat karsiu­
tuivat pois tuotantorakenteesta. Suomalaisen talousmallin kannalta keskeis­
tä oli se, että 1990-luvun alun lamassa kulm inoitui talouden rakenteellinen
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ja institutionaalinen m uutos. Toim ipaikkojen rakenteiden m uuttum inen  
oli käynnistynyt olennaisilta osiltaan jo 1980-luvun puolivälissä.

T eollisuuden rakennem uutos kiihtyi 1980-luvun puolivälistä al­

kaen (M aliran ta 2003). Sam oihin  aikoihin  m yös raho itusm arkk ino i­
ta ryhdy ttiin  vapauttam aan toisen m aailm ansodan jälkeen vallinneen 
“kah litun  rahan” aikakaudesta (Tarkka 1988). Suom i siirtyi ku itenk in  
lopullisesti uu teen  talousm alliin vasta lam an m yötä. T äm än  m urroksen 
yhteydessä hallitus ja Suom en Pankki s itou tu ivat uusiin  in stitu tionaa­
lisiin rajoitteisiin , jotka koskevat erityisesti rahapolitiikkaa ja karsivat 
m ahdollisuuksia vaikuttaa kokonaistaloudelliseen kehitykseen kansal­
lisilla päätöksillä.
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Kuvio 1. Suomen tehdasteollisuuden kokonaistuottavuuden suhde Yhdysvaltoihin 

(USA = 100%) (Lähde: Maliranta 2003).

Kuviossa 1 on havainnollistettu  Suom en teollisuuden tu o ttav u u tta  suh­
teessa Yhdysvaltojen teollisuuden tu o ttavuu teen  vuosina 1 9 7 5 -1 9 9 9 . 
Yhdysvaltojen tuo ttavuus on m u o d o stan u t kansainvälisen tuo ttavuus- 
rin tam an  kärkireunan. Suom i on  saavu ttanu t jatkuvasti Yhdysvaltojen 
tu o ttavuu tta , m u tta  lam an aikana tapah tu i m erkittävä hyppäys aiem ­
paa korkeam m alle tuottavuustasolle  heiko im m in  tuo ttavan  to im in ­
nan poistuessa taloudesta. Suom en 1990-luvun taan tum a m uodosti
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siten ku lm inaation  kehitykselle, jossa Suomen teollisuuden tuo tta ­

vuus nousi aiempaa korkeam m alle  tasolle. Rakennem uutos pyyhkäisi 

maamme alueita erilaisella vo im alla . Työpa ikko jen  häviäm inen nousi 

ko rke im m alle  tasolleen laman aikana Itä - ja Pohjois-Suomen korkean 

työ ttöm yyden  alueilla. Laman pohjassa vuonna 1991 esim. K a inuun  

yksityisen sektorin  työpaikoista katosi m elke in  kolmannes.

Toim ipaikkatason aineistoa käyttämällä tuottavuuden kasvu vo i­

daan jakaa e rillis iin  kom ponen tte ih in  (M a liran ta  2003). Erityisen huo­

m ion  ansaitsee ns. osuusvaikutus, m ikä on olennainen työn tuottavuus- 

kasvun osatekijä to im ipaikkatasolla . Osuusvaikutus on etum erkiltään 

positiiv inen, jos tuottavuudeltaan parha im m at to im ipa ika t kasvatta­

vat panoskäytön m arkkinaosuuttaan he ikko tuo tto is ten  to im ipa ikko jen  

kustannuksella. Osuusvaikutus kuvastaa siten Schum peterin (1987) ta­

loudellisessa kehityksessä korostamaa luovaa tuhoa toim ipaikkatasolla.

T a louspo litiikan  suunnanm uutoksen m yötä vanha investointe­

ja voimakkaasti suosinut kasvumalli m ureni. Entiseen verrattuna pää- 

omakannan kasvu on selvästi h idastunut. Täm ä on tietysti lu o n n o lli­

nen seuraus siitä, että investointiaste on a len tunut aiempaan verrattuna 

olennaisesti. Kun vielä 1980-luvulla  kansantuotteesta noin  25 %  käy­

te ttiin  investo in te ih in , on 1990-luvun alun jälkeen investointien bk t- 

osuus jäänyt nopean kasvun vuosinakin selvästi alle 20 Tom. Samalla 

tehokkuus ja pääoman tuottavuus ovat kohonneet.

Suomen 1990-luvun kehitystä on m ie lenkiin to is ta  peilata suhdan­

nevaihtelujen ja talouskasvun yleiseen säännönmukaisuuteen. Kansain­

välisessä poikkileikkausaineistossa vo im akka illa  suhdannevaihteluilla 

on o llu t yhteys heikkoon talouskasvuun vakioitaessa m uita  keskimää­

räiseen talouskasvuun va iku tu ttav ia  tek ijö itä  (Ramey &  Ramey 1997). 

Taantum illa  ei ole siten säännönmukaista yhteyttä  nopeampaan kas­

vuun, m ikä korostaa Suomen 1990-luvun alun laman erikoislaatui­

suutta.

Julkisen vallan s itoutum ista luovan tuhon  edistämiseen kuvastaa 

erinomaisesti se, että 1990-luvulla  lisä ttiin  m erkittävästi ju lk is ia  panos­

tuksia tu tk im us- ja keh ittäm isto im in taan  huo lim atta  siitä, että samalla 

nouda te ttiin  kireää finanssipolitiikkaa. Panostamalla tu tk im us- ja ke­

h itysto im in taan voidaan nopeuttaa talouden hakeutum ista koh ti pa-
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rem m in  tuottavia toimintoja. Luovan tuhon  kääntöpuolena on  se, että 
talouden mikrorakenteen uudistuessa syntyy työttömyyttä. Viime kä­
dessä rakennem uutoksen  ja yksityisen sektorin tuo ttavuuden  nousun  
yhteiskunnalliset kustannukset kaatuvat siten julkisen sektorin ja sosi­
aaliturvan harteille. Suomessa ei kuitenkaan ha lu ttu  lähteä tukem aan 
vaikeuksiin jou tuneita  vanhoja toimialoja. Sen sijaan korostettiin tar­
vetta teollisuuden uudistumiseen (ks. esim. V N K  1993a ja 1993b).

Schum peterin  ajatusten leviämistä jäljittäessä on  syytä panna  
merkille, että ajatus uusiu tum isen välttäm ättöm yydestä  om aksutti in  
valtaapitävien toimesta nopeasti 1990-luvun alussa. Lama ja talous­
kriisi alettiin pian nähdä -  varsinkin päättäjien keskuudessa -  vält­

täm ättöm änä  muutosprosessina, jossa luovan tuhon  kautta ta loutta 
uudistettiin  vastaamaan nykyajan haasteita. M uu tos  tulkittiin  vält­
tämättömäksi, koska talouden Vanhaa mallia alettiin pitää aikan­
sa eläneenä ja to im intakyvyttöm änä. Tällä viitattiin m oniin  asioihin: 
idänkauppaan, luotonsäännöstelyyn (m utta  myös säännöstelyn p u r­
kamisen seurauksena syntyneeseen finanssikuplaan), pankkien ja lai­
nanottajien vastuuttom aan  käyttäytymiseen, kilpailunrajoituksiin jne. 
(ks. esim. Kiander &  Vartia (1998) ja Kiander (2001).

Kantola (2002) on tarkastellut väitöskirjassaan laajan haastatteluai­
neiston avulla suomalaista talouspoliittista keskustelua ja lamanaikais- 
ten päättäjien arvioita. H änen  mukaansa 1990-luvun "kriisissä nousee 

hallitsevaksi markkinavetoinen tehokkuuden  määritelmä, jossa ko­
rostetaan sääntelytalouden ajan teh o t to m u u tta” (Kantola 2002, 176). 
Päättäjien arviot saavat schumpeteriläisiä sävyjä, vaikka vain harva 
heistä tunsi Schumpeteriä. Vanha sääntelytalous oli tehoton  ja sen oli 
tuhouduttava, jotta sen tilalle voisi kasvaa uusi ja tehokkaam pi markki­
natalous. Tällainen argum entaatio  oli luonteeltaan schumpeteriläistä.

Tämä suuri m uutos suomalaisessa talouspoliittisessa ajattelussa 
heijastuu hyvin siinä, että esim. Jukka Pekkarisen ja Juhana Vartiaisen 
(1992) oppikirjassa suomalaisesta talouspoliittisesta ajattelusta ei m ai­
nita lainkaan Schumpeteriä. Teos oli kirjoitettu  ennen kriisiä ja siinä 
keskityttiin makrotaloudellisen tasapainon keynesiläishenkiseen tarkas­
teluun, eikä mikrotaloudellisten rakenteiden uusiutumista painotettu . 

Myös tehokkuutta  ja tuo ttavuu tta  käsitellään niukasti.



N äm ä käsitteet tulivat suomalaiseen keskusteluun, tu tk im ukseen  
ja opetukseen vasta m y öhem m in .  R akennem uutokses ta  oli toki p u ­
h u t tu  Suomessa (vrt. H aapala  2006), m u t ta  sitä ei o ltu  liitetty lamaan 
eikä tuhoon . T äm ä oli sikäli ym märrettävää, e ttä  1990-luvun alkuun 
mennessä Suomessa oli jo käyty läpi useita vuosikym m eniä  kestänyt 
voimakas e linkeinorakenteen muutosprosessi, jo h o n  ei kuitenkaan ol­
lut liittynyt vakavaa talouskriisiä. 1990-luvun  alussa sen sijaan koet­
tiin lyhyessä ajassa nopea m uutos,  jossa poikkeuksellisen m oni yritys 
ja työpaikka eliminoitui. Lama koettiin  aluksi pelkkänä tuhona, m u tta  
vuonna  1994 käynnistynyt ta louden nopea  to ip u m in en  ja uusien työ­

paikkojen synty loivat tilauksen myös m yönte isem m ille  tulkinnoille. 
Lam an rakenteellisia syitä korostaneissa puheenvuoroissa tu h o o n  sisäl­
tyneet m ahdollisuudet rakenteiden uud is tum iseen  nousivat jo varhain 

esille (ks. R uokanen  ja N u rm io  1995 sekä V N K  1993b).
Luovasta tuhosta p u h u tt i in  Kianderin ja Vartian (1998) lamakir- 

jan loppusanoissa. Sen jälkeen luovasta tuhosta  lam an yhteydessä kir­
joitti Böckerman (2001), joka kytki käsitteen työpaikkojen syntyyn ja 

tuhoutum iseen  osana talouden uudistumisprosessia. Luovan tuhon  kä­
site on sen jälkeen ollut vahvasti esillä viime vuosien keskeisessä ta­
louspoliittisessa dokumentissa: "Osaava, avautuva ja uudistuva Suom i” 
(V N K  2004), missä se on  yhdistetty talouden globalisaatioon.

Luovan tuhon  siunauksellisuudesta p u h u m in e n  m uodostu i h o u ­
kute levaksi vaihtoehdoksi Suom en tapauksessa sekä 1930- että 1990- 
11 jen kriisien yhteydessä. Molemmilla  kerroilla talouden kehitys 
n o u d a te l i  schumpeteriläistä kaavaa. Ensivaiheessa talouskriisi aiheutti 
konkursseja ja työttöm yyttä , eli tuhoa. Tuho  voitiin kuitenkin  rationa­
lisoida luovaksi. Sekä 1930- että 1990-luvuilla talouspolitiikan päät­
täjät tulkitsivat tilannetta niin, että laman m ukanaan  tuom a tuho  oli 
välttäm ätön osa talouden tervehtymistä ja kestävän tasapainon palaut­
tamista. Yksi syy tähän oli se, että laman (eli " tu h o n ”) katsottiin olevan 

o ikeutettu  rangaistus kriisiä edeltäneen nousukauden  ylilyönneistä — 
liiallisesta asuntorakentamisesta, liian korkeasta työllisyydestä, liian hy­
vistä palkoista ja yksityisen kulutuksen (eli elintason) kestäm ättöm än 
suurena pidetystä kasvusta. Tätä taustaa vasten kriisi nähtiin (ja näh- 
tiinkin) tervehdyttävänä prosessina ja paluuna ankeisiin realiteetteihin.
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Tällainen näkökulm a oli luonteva paitsi keskuspankin edustajille myös 
useimmille muille  talouspoliittisille päättäjille, jotka saattoivat ra tiona­
lisoida heikon taloudellisen kehityksen ulkoisella pakolla ja välttäm ät­
tömyydellä (vrt. Kantola 2002; Kiander &C Vartia 1998).

T uhoon  voitiin liittää myös myönteisiä, "luovia” elementtejä. 
Aluksi myönteisenä voitiin pitää jo sitäkin, että lama pakotti k u lu t­
tajat, ay-liikkeen ja rivipoliitikot alentam aan tavoitetasoaan ja sopeu­
tum aan  erilaisiin kipeisiin leikkauksiin. Pah im m an kriisin m entyä ohi 
tuhossa voitiin nähdä m uu tak in  myönteistä. T äm ä tuli mahdolliseksi 
m olem m illa  kerroilla kun  Suom en talous elpyi kriisistä odo te ttua  n o ­
peam m in. Sekä 1930- että 1990-luvuilla  talouskriisiä seurasi va luutan  
devalvoitum inen , kilpailukyvyn nopea  p a ran tu m in en ,  o d o t ta m a t to ­
m an  nopea viennin  kasvu ja siitä seu ran n u t  erittäin  nopea ta louden  
kasvu. Talouspoliittisten päättä jien  kannalta  oli tietysti houku tte le -  

vaa tu lk ita  sekä kriisi että sitä seu ran n u t  nousu  osaksi samaa vaikeaa 
m u tta  samalla m yönteistä  ja v ä l t täm ätön tä  prosessia eli luovaa tuhoa: 
tuhkasta  nousi Feeniks.

V aih toehto inen  selitys olisi o llu t keynesiläistyyppinen kertom us 
siitä, että talouspoliittiset päättäjät saivat omilla virhearvioillaan ai­
kaan tarpeettom an syvän kriisin, josta talous elpyi loppujen lopuksi 
yksinkertaisten ja helppojen ta louspoliittisten ratkaisujen avulla. T ä l­

laista näkemystä voidaan myös perustella: sekä 1930-luvun että 1990- 
luvun kriisit loppuivat, kun  ensin valuuttakurssipolitiikka m u u te t t i in  
joustavaksi ja sen jälkeen kevennettiin  rahapolitiikkaa. Devalvaation 
avulla saatiin vienti kasvuun ja matalilla koroilla ko tim arkk ina t el­
pym ään (vrt. K iander 2001). Vaikeita päätöksiä tehneiden päättäji­
en kannalta  tällainen tu lk in ta  ei ku itenkaan  ole kovin miellyttävä. Jos 

kerran ongelm at voitiin ratkaista nä ink in  helpoilla keinoilla, miksi 
sitten kansakunnan  oli kärsittävä useiden vuoden ajan talouskriisistä, 
jonka aikana vakuuteltiin, ettei m itään  helppoja keinoja ole? Tätä  taus­
taa vasten on ymmärrettävää, että valuuttakurssi- ja ko rkom uutos ten  
merkitystä helposti vähätellään ja va ikeam m in mitattavien tekijöiden 
ku ten  globalisaation, ta louden avautum isen ja teknologisen kehityk­
sen merkitystä ta louden kehitystä määräävinä tekijöinä korostetaan. 
Samalla korostetaan sitä, että ta louden  suuret (negatiiviset) m uutokset

1 13



eivät joh tuneet kotimaisista päätöksistä vaan ikävistä kansainvälisen 
ta louden häiriöistä, jotka syystä tai toisesta iskivät Suom een voim ak­
kaam m in  kuin m u ih in  m aihin.

Kertomus luovasta tuhosta  on sinällään totta. Suom en talous kävi 
1990-luvulla läpi prosessin, jossa van h en tu n u t ta  tuotantokapasiteettia  
tuho tti in  ja uu tta  luotiin niiden tilalle. Ei ole kuitenkaan kovin selvää, 
miksi sinänsä vä lt täm ättöm än rakennem uutoksen  läpikäynti edellytti 
syvää talouskriisiä ja vuosikym m enen ja tkunu tta  suurtyöttöm yyttä  -  
vastaavaahan ei 1990-luvulla koettu  missään muussa teollisuusmaassa, 
vaikka myös niissä tuo tan torakenne uudistui. Suom en tapauksessa ra­

kennem uutoksen  suuruu tta  on  ehkä myös liioiteltu: itse asiassa Suomi 
pysyi hyvin perinteisenä teollisuusmaana myös laman jälkeen. Elekt­
roniikkateollisuuden voimakas nousu toi kyllä m uutoksia  teollisuuden 
rakenteeseen, m u tta  Suomesta ei tullut jälkiteollista maata (Elaapala 
2006). Kävi juuri niin kuin  saattoi odottaakin: valuutan voimakas de­
valvaatio toi teollisuudelle pitkäaikaisen kilpailuedun, joka ei joh tanu t  
niinkään rakennem uutokseen kuin  teollisuuden aseman pitkäaikaiseen 
vahvistumiseen.

Joh topäätöks iä

Tässä luvussa o lem m e tarkastelleet Schum peterin  esittämän luovan tu ­
hon  idean leviämistä Suomeen. Schum peteriä  ei Suomessa ole juurikaan 
tun n e t tu  eikä edelleenkään tunne ta  kovin laajalti. Sen sijaan hänen  aja­
tuksensa innovaatioista ja luovasta tuhosta taloudellisen kehityksen ai­
kaansaajina on saavuttanut Suomessa vahvan aseman varsinkin viime 
vuosina. Luovan tuhon  ja sosiaalipolitiikan välinen yhteys on kiinteä. 
Yksityisen sektorin tuo ttavuu tta  parantava dynam iikka aiheuttaa väis­
täm ättä  joidenkin toimialojen supistumista, m inkä  seurauksena on  ai­
kakin lyhyellä aikavälillä työttömyyttä. Sosiaalipolitiikka tarjoaa turvaa 
sellaisille työntekijöille, jotka ovat m enettäneet työpaikkansa. T äm än  
perusteella voidaan sanoa, että luovan tuhon  aiheuttam at yhteiskunnal­

liset kustannukset kaatuvat lopulta sosiaalipoliikan kannettavaksi.
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Luovasta tuhosta p u h u tt i in  jo ennen  kuin Schum peter  itse kirjoit­
ti siitä. Erityisesti 1930-luvun laman yhteydessä kävi ilmi, että myös 
suomalaisten päättäjien ja as iantuntijoiden keskuudessa eli hyvin voi­
m akkaana tu o h o n  aikaan yleinen käsitys siitä, että lamakaudet ja n iih in  
liittyvä elinkelvottomina pidettyjen taloudellisten to im into jen  karsiu­
tu m in en  olivat väistämätön ja välttäm ätön osa kehitystä. Siten suoma- 
laispäättäjiä voi pitää schumpeteriläisinä jo ennen  Schumpeteriä. T äm ä 
ei ollut sinänsä yllättävää, koska niin Schum peter  itse kuin suomalaiset 
päättäjätkin ammensivat tuolloin viisautensa om an  aikansa kokem uk­
sista ja oppirakennelmista. Ajatuksen lamakausien välttämättömyydes­
tä ja tervehdyttävästä vaikutuksesta haastoi vakavasti vasta John  May- 
nard Keynes 1930-luvun puolivälissä.

Ajatus hiovasta tuhosta  saavutti uu tta  kan tavuutta  Suom en 1990- 
luvun talouskriisin yhteydessä. Luovaan tu h o o n  perustuvalla argu­
m ento inn illa  raivattiin e n em m än  "elintilaa” markkinamekanismille . 
O le m m e  pyrkineet osoittam aan, että tällaiselle ajattelulle oli kysyntää, 
kun  1990-luvun poikkeuksellisen syvää talouskriisiä pyrittiin  ym m är­
täm ään  ja samalla selittämään tehtyjä päätöksiä parhain päin. Päätök­
sentekijöiden kannalta  m yönte inen  lamaselitys korostaa ikävien ta­
pah tu m ien  väistäm ättöm yyttä  ja myös sitä, että talouden tuhoisasta 
syöksykierteestä seuraa myös jotain hyvää. Luovan tuh o n  idea sopii 

hyvin kuvaam aan tällaista prosessia. Suom en tapaukseen luovasta tu ­
hosta p u h u m in e n  myös sopii, koska laman a iheuttam aa taloudellista 
tuhoa  seurasi myös luova vaihe, jossa syntyi runsaasti uusia työpaikko­
ja uusille aloille ja uusiin yrityksiin.
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5 KILPAILUKYKY JA TUOTTAVUUS

-  Kuinka uudet käsitteet saavuttivat 
hallitsevan aseman hyvinvointivaltion muutoksessa?

Johannes Kananen & Anu Kantola

K u lla k in  ajankohdalla on olemassa omat erikoiset isku- ja  muotisa­

nansa sekä p o litiika n  että talouselämän alalla. Näm ä ovat n iin  luon­

teenomaisia tiettynä aikana vallitseville kehitysilmiöille, että h istoria l­

linen esitys kansakunnan vaiheista voitaisiin jakaa  jakso ih in  noiden 

iskusanojen vaihtelun mukaan yh tä  hyvin ku in  vuosilukujen ta i suur­

ten historian tapahtumien perusteella. (Urho Kekkonen 1952, 5.)

f  politiikassa ideat avaavat ikkunan  omaan aikakauteensa. U rho  Kek- 

1 kosen edellä oleva sitaatti kuu luu  sodanjälkeistä ta louspolitiikkaa 

tahdittaneen kirjasensa "O n ko  maallamme m alttia  vaurastua?” johdan­

toon. Taitavana p o liit ik k o n a  Kekkonen ym m ärsi ideoiden vo im an ja 

o tti ne omaan käyttöönsä. Kekkosen k irja  o lik in  yksi sodanjälkeisen 

ta louspo litiikan  avainkirja, joh on  suomalainen yh te iskun tapo litiikka  

perustui.

Kekkosen esittäm ät ideat kestivät Suomessa p itkä lle  1980-luvulle 

ja ne kyseenalaistettiin vakavasti vasta 1990-luvun alussa, kun  mone- 

tarism in, taloudellisen libera lism in ja globalisaation ideat realisoituivat 

suomalaisessa poliittisessa päätöksenteossa 1990-luvun laman vauhdit­

tamina. Kansalliseen valuuttaan, pääomien sääntelyyn ja kansalliseen 

teollisuuteen perustunut järjestelmä purkau tu i ja korvautu i vapautu­

neilla pääom am arkkinoilla , eurooppalaisella valuutalla ja globaalisti 

om iste tu illa  y rityks illä  (esim. Kantola 2002; Heiskala &  Luhtaka llio  

2006). Po liittis ten ideoiden tasolla m uutosta voi luonnehtia  m uu tok ­

seksi kansallisesta hyv invo in tiva ltios ta  k ilpa iluva ltioon , joka kilpailee



sijoituksista ja teollisesta tuo tan to to im innas ta  (Cerny 1990; Jessop 
2002; Kantola 2006).

Suomessa merkkinä tällaisesta ajattelutapojen muutoksesta on 
kilpailukyvyn ja tuo ttavuuden  ideoiden yleistyminen poliittisessa 
keskustelussa. Kuten pääministerin  vuonna  200 4  asettama globalisaa- 
tiotyöryhmä asian muotoili:

Globaalitaloudessa eri maiden ja  alueiden kilpailukyvyn ja  elinta­
son tärkein  —  ja  viime kädessä ainoa — määrittäjä on tuottavuus. Se 
ratkaisee millaisen elintason maa voi saavuttaa ja  millaista hyvin­
vointijärjestelmää voidaan ylläpitää. (V N K 2004, 83.)

Kilpailukyky ja tuottavuus ovat nousseet keskeisiksi käsitteiksi, joita on 
käytetty poliittisten ongelmien tunnistamisessa sekä poliittisten tavoit­
teiden ja to im enpite iden muotoilussa.

Kilpailukykyyn ja tuottavuuteen liittyvät ideat ovat ensisijaisesti 
taloudellisia ideoita, joiden tavoitteena on  parantaa talouden to im in ­

taa, tasapainoa ja kasvumahdollisuuksia. 1980-luvun lopulta lähtien 
niitä on ryhdytty käyttämään kuitenkin  laajasti myös muualla kuin ta­
loudessa. Tarkastelemme tässä niiden nousua suomalaisessa yhteiskun­
tapolitiikassa ja erityisesti niiden käyttöä sosiaalipolitiikassa.

Sosiaalipolitiikka, sen tehtävät ja ratkaisumallit on m uotoiltu  
1980-luvun jälkeen Suomessa uudelleen. Erityisesti kilpailukyky ja 
tuottavuus ovat nousseet keskeisiksi ideoiksi myös sosiaalipolitiikassa. 
Samalla ne ovat tuottaneet uusia tapoja ajatella hyvinvoinnin jakautu­
misen perusteita, sosiaaliturvaa ja tulonjakoa.

Kuvaamme tätä sosiaalipolitiikan m uutos ta  osana laajempaa po- 
litiikkaparadigman m uutosta. Politiikkaparadigman käsite on osoit­
tau tunu t  hedelmälliseksi työkaluksi ideoiden ja poliittisten näkemys­
ten analyysille (Hall 1993; Blyth 2002; Taylor-G ooby 2003; Kananen 
2005; Saari 2006). Politiikkaparadigma on yksittäisten ideoiden ja nä­
kemysten lähde, johon sisältyy kokonaisvaltainen tapa hahm ottaa  yh­
teiskuntaa, sen järjestystä ja o ikeudenm ukaisuutta .

Jokaiseen politiikkaparadigmaan sisältyy om a  tyypillinen tapansa 
määritellä politiikan ongelmat, tavoitteet ja ke ino t (Hall 1993). Ongel-
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mat tunnistetaan tyypillisesti kogn itiiv isesti hahm ottam alla  tie topoh- 

jaisesti ympäristössä vallitsevat kausaalisuhteet. Tavoitte iden m ääritte ly 

on luonteeltaan norm atiiv ista: eri arvot asetetaan tärkeysjärjestykseen 

ja samalla esitetään käsitys siitä, m ikä  on oikeudenm ukaista. Keinojen 

m uo to ilu  on puolestaan operatiivista. K e ino t ovat konkreettisia ja käy­

tännöllis iä  to im enp ite itä  ja suosituksia, jo illa  tavoitteet saavutetaan ja 

ongelm ien ajatellaan ratkeavan.

Kuvaamme tässä luvussa ku inka  Suomessa on va k iin tu n u t 1980- 

luvun lopu lta  lähtien uusi po litiikkapa rad igm a, jonka yd in ideo ita  ovat 

k ilp a ilu kyky  ja tuottavuus. Tuottavuuden ja k ilpa ilu kyvyn  ideoiden 

noustessa p o litiik a n  keskiöön myös sosiaa lipo litiikan  ongelm at, ta­

vo itteet ja ke ino t on m äärite lty  uudelleen. Keskeisin m uutos on se, 

että Suomessa on 1990-luvu lta  lähtien lu o vu ttu  pohjoismaisen h yv in ­

v o in tim a llin  p o liittis is ta  ideoista. Täm ä käy ilm i erityisesti tarkastel­

taessa tu lon jakoon , sosiaaliturvaan ja a k tiv o in tiin  liit ty v ie n  ideoiden 

m uutoksia. H y v in v o in tim a llin  sijaan p o lit iik a n  keskiöön on nostettu 

ajatus valmentajavaltiosta, joka ei enää kanna huo lta  tu loero ista ja tu ­

lon  tasauksesta, vaan p y rk ii enem m änkin  parantamaan kansalaistensa, 

yritystensä ja ju lk isen sektorinsa k ilpa ilukykyä  ja tuo ttavuutta .

Investointivetoinen kasvupolitiikka ja hintakilpailukyky

Kansallisesta kilpailukyvystä ja sen mittaamisesta tu li 1900-luvun v ii­

meisinä vuosikym m eninä näkyvä p o liitt in e n  huo li, joka näytti vaativan 

melkein kaiken olevaisen uudelleenajartelua. K ilpa ilukykyyn  li it ty i sa­

malla erityisesti h uo li tuottavuudesta, jota on p idetty  k ilpa ilukyvyn  ko­

vana ytimenä. Kuten taloustieteilijä Paul Krugm an asian on m uo to illu t: 

"K ilp a ilukyky  on runo llinen  tapa sanoa tuottavuus” (Krugm an 1995).

K ilpa ilukyky  ja tuottavuus eivät ole uusia p o liittis ia  ajatuksia. 

Kansakunnan ta loude llinen  k ilp a ilu k y k y  nousi esiin 1800-luvulla  

kun im perialistiset suurvallat m u o to iliva t va ltakilpa ilunsa ta loudel­

lisen k ilpa ilun  ja tehokkuuden käsitte in  (Francis 1992, 63). Keskei­

nen p o liittin e n  tavoite  o li tehokkuus, joka  vaati ka ikkien kansakunnan 

resurssien, "ä lyn, pääomien, työn, m iesten lihasten ja naisten kohtu -
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jen” valjastam ista kansakunnan  kilpailukyvyn kohentam iseen  (Porter 
1996, 1 3 1 -1 3 2 ).

Kansallisen kilpailukyvyn teoria alkoi kehittyä 1940-luvulla. Kun 

kansalliset taloudet korostivat om an  valuu ttapo litiikan  tärkeyttä, kilpai­
lukyvyn teoria loi kansakunnan  om ien resurssien tärkeyttä korostavia 
malleja. 1940-luvulta 1970-luvulle kilpailukyvyn tärkein teoreettinen 
m alli oli ns. H eckser-O lin in  malli, joka korosti tuo ttav u u d en  sijasta 

kansallisten resurssien tärkeyttä. M aalla oli kilpailukykyä niissä vien­
tituotteissa, joiden tu o tan to  perustu i om an , runsaasti saatavilla olevan 
raaka-aineen tai resurssin tehokkaaseen hyödyntäm iseen (H äm äläinen 
2003, 16). K ansallisten raaka-aineiden hyödyntäm istä  ja v ien tituo tte ita  
k o rostanu tta  teoriaa vahvisti kauppatilasto jen  kehitys. Kansainvälisissä 
kauppatilastoissa ryhdy ttiin  listaam aan tärkeim pien  hyödykkeiden h in ­
taindeksejä ja kansakunnan  kilpailukyky y rite ttiin  m ääritellä m aan tär­
keim pien v ien tituo tte iden  hintak ilpailukykynä kansainvälisillä m arkki­
noilla (Kravis ja Lipsey 1967; 1971; R ichardson 1972).

Myös Suomessa om aksu ttiin  h in takilpailukyvyn idea, joka oli kes­
keinen elem entti toisen m aailm ansodan jälkeisessä talouspoliittisessa 

kasvustrategiassa. K asvustrategia oli myös vahvasti investo in tipainot- 
teinen (Böckerm an &C K iander 2006 , 133-131). Yksityistä ja julkista 
ku lu tusta  rajo itettiin , jo tta  suurem m at investo innit olisivat m ahdolli­
sia. A jateltiin, että  myöhäisessä vaiheessa teo llistunu t Suom i tarvitsee 
kurinalaisen kasvustrategian, jo tta  se saavuttaisi sam an elintason verrat­
tuna  m u ih in  länsim aihin.

T ätä ajattelutapaa heijasti presidentti U rho Kekkosen ta louspo­
litiikkaa tah d ittan u t vaikutusvaltainen kirjanen ”O n k o  m aallam m e 
m alttia vaurastua” (K ekkonen 1952). Kirjassa Kekkosen iskusana oli 
investointi (B öckerm an K iander 2006 , 142). H än  esitti kirjassaan 
analyysin ja ohjelm an, joka ”o n  sekä kapitalistisen että kom m u n isti­
sen m aailm an avain taloudellisen nousun  aikaansaam iseksi” (K ekkonen 
1952, 60). Kekkosen kysymys perustu i sille perusajatukselle, että  kan­
sakunta ei voi kuluttaa, vaan entistä  suurem pi osa tuloista on  säästettä­
vä teollisuuden investointien  rahoittam iseksi.

Kysymys siitä, onko  m aallam m e m alttia  vaurastua, olikin sodan 
jälkeisen ajan sääntelyajan keskeinen kysymys. Kekkosen johdolla Suo-
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m i vastasi kyliä. Investointeihin perustuvaa ohjelm aa to teu te ttiin  m u u n  
muassa asun topo litiikan  kautta, jossa suom alaiset säästävät asuntoja ja 
siten raho ittavat nopeaa teollistum ista ja teollisuuden investointeja suh ­
teellisen edullisella lainarahalla (esim. H an k o n en  1994; Pohjola 1996, 
3 3 -3 5 ). T o inen  keskeinen alue oli va ltionyhtiö iden  perustam inen  to i­
m ialoille, joilla yksityinen raha oli r iittäm ätö n tä  tai riskit suuria (Jääs- 

kelänen 2001, 17).
Kekkosen kirjassa tiivistettyyn kasvupoliittiseen ajatte luun  liittyi 

elimellisesti kysymys hintakilpailukyvystä. Vielä 1950-luvulla keskityt­
tiin  jälleenrakennukseen ja sotakorvausten  m aksam iseen, m u tta  1960- 
luvulta läh tien  sijaa sai kasvupoliittinen  ajattelu, joka korosti valtion 
voim akasta roolia yh teiskunnan  ohjaam isessa, keskitettyä suunn itte lua  
sekä kolm ikantaista  työnantajien , työntek ijö iden  ja valtion yhteistyö­
tä. T äm ä ajatte lu  k u lm in o itu i ja k o n k re tiso itu i y ritysten  h in tak ilp a i­
lukyvyn parantam isessa. K asvuajattelussa ko tim aisiin  raaka-aineisiin , 
m etsiin  ja m eta lliin  perustuvaa v ien titeo llisu u tta  p id e ttiin  kasvun 
m o o tto rin a . V ien titeo llisu u d en  tu o tte id e n  h in tak ilpa ilukyvyn  koros­

tam in en  vahvisti tä tä  ajatusta. (Lem ola 2001 , 29.)
H intakilpailukykyä käy tettiin  poliittisena argum enttina  silloin 

kun  vientisektori toivoi m arkan  devalvoim ista eli sen ulkoisen arvon 

alentam ista suhteessa m u ih in  v a luu tto ih in  v iennin  helpottam iseksi. 
D evalvaatiot olivat kansallisen talouspolitiikan suuria ku lm inaatiop is­
teitä m onissa länsimaissa koko toisen m aailm an sodanjälkeisinä vuo­
sikym m eninä, ja vientisektoria hyödyttäneisiin  devalvaatioihin liittyi 
myös m erkittäviä tulonjaollisia vaikutuksia. Valtapoliittisesti ne olivat 
hyväksyttäviä, koska teollisuuden m enestys hyödytti m aaseudun m et­
sänom istajia, teollisuuden om istajapiirejä ja myös vientiteollisuuden 
vahvoja ay-liikkeitä. Yritysten hintakilpailukyvyn parantam inen finans­
si-, valuuttakurssi- ja tu lopolitiikan keinoin  to im ikin  vähitellen m uo­
dostuneen ja 1970-luvulla vakiin tuneen kansallisen konsensuspolitiikan 

pohjana. (Kantola 2002, 267— 276.)
Hintakilpailukyvyn ja investointien varaan rakentuvan kasvustra- 

tegian taustalla voidaan nähdä institutionaalisen taloustieteen ajattelu. 
Tällaiseen taloustieteelliseen ajatteluun kuului ajatus tasapainosta, johon 

kuuluu  täystyöllisyys ja jossa korkeakin inflaatio voi kuulua taloudelli-
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seen tasapainoon. Kanadalais-amerikkalainen John Kenneth Galbraith 

(1908-2006) lukeutuu institutionaalisen taloustieteen johtohahm oih in, 

jonka ajattelu kulkee samoja ratoja ku in  pohjoismaisilla institutionalis- 

teilla, G unnar M yrda lilla  (1898-1987) ja Pekka Kuusella (Kuusesta ks. 

tämän kirjan luku  2). Ins tituu tio ita  painottavan ajattelutavan mukaan 

valtio lla o li aktiiv inen roo li taloudessa resurssien uudelleenjakajana. Näin 

taloudellinen kasvu ja sosiaalinen turvallisuus kehystettiin toisiaan tuke­

viksi, eli ns. "hyvän kehän" sosiaalipolitiikaksi.

Sosiaalipolitiikka kasvupolitiikan hyvällä kehällä

Investo inte ih in  ja h in ta k ilp a iluu n  perustuvaan strategiaan l i it ty i toisen 

maailmansodan jälkeisessä Suomessa myös erity inen tapa ajatella so­

siaalipo liittis ia  tavoitteita. Toista maailmansotaa edeltäneessä, vahvasti 

maa- ja metsätalouden varaan rakentuneessa suomalaisessa yhteiskun­

nassa varallisuus o li jakau tunu t m on iin  m u ih in  m aih in  verrattuna suh­

teellisen tasaisesti. Teo llis tum inen tai maaomaisuuden yksityistäm inen 

ei Suomessa o llu t toiseen maailmasotaan mennessä synnyttänyt saman­

kaltaista teollista työväenluokkaa, kuten esimerkiksi Isossa-Britanniassa 

(Turner 1980).

Maaseutuköyhyys o li tosin o llu t laajamittaista (Karisto ym. 1997, 

25; G ebhart 1908), m utta  varallisuus jakaantui suhteellisen tasaisesti. 

Teollistumisesta seuraava ta loudellinen kasvu ei ennen toista m aail­

mansotaa o llu t k iih ty n y t läntisen Euroopan tasolle eikä suuria elintaso- 

tai elämäntapaeroja eri yh teiskuntaryhm ien välille o llu t päässyt syn­

tymään. Täm än lisäksi Suomi teollistu i myöhään. Vuoteen 1960 asti 

suurin osa työvoimasta sai Suomessa elantonsa maataloudesta (H jerppe 

1989, 63).
Toisen maailmansodan jälkeen sosiaalipoliittiseksi tavoitteeksi 

o te ttiin  taloudellisen kasvun hedelmien tasainen jakaantum inen väes­

tön kesken. M u iden  pohjoism aiden tavoin Suomi sijaitsi tuona aika­

na kahden vahvan ideologian -  läntisen m arkkinata louslibera lism in  ja 

itäisen sosialismin välimaastossa (A lapuro 2004). Suomessa sosiaalipo­

lit i ik k a  rakentu i verrattain heikon perhe instituu tion  ym pärille , m utta
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"yh teiskun ta” käsitteeseen liite ttiin  vahva norm atiiv inen  lataus (K et­
tunen  2003, 183), johon kuu lu i solidaarisia sävyjä heikoim pien  h u o ­
lehtim isesta. Pohjoism aisten vertailu jen  ja tiiviin pohjoism aisen po liit­
tisen yh te istyön  m yötä (Petersen 2006, 67—99) syntyi erity islaatu inen 
poh jo ism ainen  hyvinvointivaltionm alli (E sping-A ndersen 1990). 
Taloudellisen kasvun hedelm ien tasainen jakaan tum inen  edellytti ak­
tiivista ja interventionistista sosiaalipolitiikkaa. Samalla pohjoism aiseen 
hyvinvointivaltiom alliin  kuului ajatus ihm isestä taloudellisena voim a­
varana, johon  tuli investoida oikealla tavalla. Tällaista ajattelua tukivat 
pohjoism aiset institu tionaaliset taloustieteilijät, jo ih in  kuuluivat m uun  
m uassa Pekka Kuusi ja G u n n ar M yrdal.

Erityisesti M yrdalin ajatuksena oli ollut, että  ihm inen on nähtävä 
ta louden  resurssina jolle tulee turvata m ahdollisuus kehittää om aa yksi­
löllistä potentiaaliaan. H änen m ukaansa ihm isen resursseja ei hyödyn­

netä parhaalla mahdollisella tavalla, jos hänen käyttäytym istään pyritään 
ohjaam aan kilpailun avulla ja luom alla eroja ihm isten välille kannusta­
m ista varten. Sen sijaan ihmisille tulisi luoda turvalliset ja ennustettavat 
elinolosuhteet, sekä m ahdollisuudet yhteiskunnalliseen kanssakäym i­
seen joka ei perustu  pelkälle taloudelliselle kilpailulle (M yrdal 1972).

Toisen m aailm ansodan jälkeinen sosiaalipolitiikka to teu te ttiin  
Suom essa n o jau tuen  ajatukseen "hyvästä kehästä” (K ettunen  2006 , 

59—61), johon  kuu lu i kolm e toisiaan vahvistavaa elem enttiä: kap ita­
lism in henki, sosialism in u top ia  ja aate vapaasta talonpojasta. T ätä  ke­
hää rakennettiin  1960-luvulle tultaessa yhä enem m än  politiikalla, joka 
perustu i kansallisen konsensuksen hakem iseen. H yvän kehä vahvisti 
m yös kahta hyvinvointivaltion  peruspilaria -  palkkatyönorm ia ja kan­
salaisuuteen perustuvia sosiaalisia oikeuksia. A jatus hyvästä kehästä so­
pii hyvin yhteen institu tionaalisen  taloustieteellisen a ja tte lun  kanssa, 
sekä hintakilpailukyvyn ja investo in tien  varaan rakentuvan kasvupo- 
litiikan kanssa. Valtiokeskeisen sosiaalipolitiikan taustalla  oli ajatus, 
että  ta louden  kasvudynam iikka ei ole vain m arkk inam ekan ism ia  yl­
läp itävän  kilpailun  varassa. M ark k in o id en  rinnalle  tu li luoda raken­
teita , jo tka tukevat ihm isten  yksilöllisen po ten tiaa lin  keh ittäm istä  ei 
ainoastaan  yksilöllisen hyödyn tai ed u n tav o itte lu n  nim issä. N äm ä ra-
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kenteet puolestaan tuk iva t ta lou tta  ja edistivät kansakunnan h yv in ­

vo in tia  ja vaurastumista.

Lama porttina uuteen paradigmaan

K ilpa ilukyvyn  teoria a lkoi m uu ttua  1970-luvulla  ö ljy k riis in  vauhd it­

tamana, kun  pääom aliikkeitä sääntelevä Bretton W oods-järjestelmä 

purkau tu i, va ltio t luopu ivat vähitellen 1980-luvulla  pääomien l i ik k u ­

vuuden ja korkojen kon tro llis ta  ja vapauttivat m arkk ino ita . M onetaris- 

mista, joka vastusti devalvaatioita ja kannatti vakaata valuuttaa kansan­

talouden perustana, tu li vaikutusvaltainen ta louspo litiikan  oppi, jolla 

p y r it t i in  eroon kansallisista devalvaatioista. H in ta k ilp a ilu kyky  deval­

vaatioilleen ei enää sopinut kuvaamaan po liittis ia  vaateita monetaris- 

m in  ja vakaan valuutan p o litiika n  maailmassa.

K ilpa ilukyvyn  ja tehokkuuden ideat a lkoivat m uu ttua  myös Suo­

messa 1980-luvu lta  lähtien, kun  maahan levisivät vakaata va luutta ko ­

rostaneet ja devalvaatioista luopum ista vaatineet monetaristiset op it. 

1980-luvun alkuvuosina Suomen Pankki alkoi vapauttaa lainanottoa 

u lkom ailta  laajentamalla ha llinno llis illa  päätöksillä vähitellen sitä jo u k ­

koa, joka sai vapaasti ottaa lainaa maan rajojen u lkopuole lta  (H u lkko  ja 

Pöysä 1990; Kantola 2002, 9 3 -9 5 ). Samalla Suomen Pankin rahapo­

litiikkaa  alkoi ohjata ajatus, jonka  mukaan Suomen devalvaatioille pe­

rustunut lin ja  o li o llu t tu rm io lline n  ja tu li korvata vakaalla valuutalla 

(K iander &  Vartia 1998, 3 9 -5 0 ; Kantola 2002, 9 9 -101 ).

H a llituspo litiikassa  uutta  ajattelua edusti ensimmäisenä H o lke ­

rin  sin ipunahallitus, joka vuonna 1987 o tt i ju lk ilausu tuks i tavoitteek­

si devalvaatioista luopum isen ja kirjasi ohjelmansa tavoitteeksi markan 

vakaan ulkoisen arvon. Vakaan markan p o litiik ka  yhd is ti palkansaa­

jien etuja ajaneet Kokoom uksen ja sosiaalidemokraatit hallituksessa 

(Kanto la 2002, 98 -10 1 ). N ä in  alkoi muodostua uusi po litiikkapa ra - 

d igma, jossa globalisoituva talous vapaasti liik k u v ille  pääomilleen ko r­

vasi kansallisesti säädellyt pääomat.

1990-luvun lama o li keskeisessä roolissa uuden po litiikkaparad ig - 

man sinetöimisessä. Pääomien vapauttamista seurasi kansantalouden
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y likuum en tum inen . Kun m aahan  virtasi halpakorkoista  lainarahaa u l­
kom ailta , p an k it ryhtvivät ta rjoam aan  sitä avokätisesti asiakkailleen. 
M aahan  virtasi edullista va luu ttam ääräis tä  lainaa, joka alkoi o h jau ­
tua m yös k an n a ttam atto m iin  hankkeisiin  ja kohteisiin , jo iden tu o tto -  
o do tu k se t olivat epävarm oja ja lopu lta  o so ittau tu iva t ka tteettom iksi. 
(K antola 2 0 0 2 , 9 3 -9 4 ; A altonen  &  A urikko 1989, 1 1 -2 0 ; H äm älä i­
nen 1996, 6 3 -7 0 , 76; H iilam o 1993; Kouri 1996; K ulha 2000; Kuus- 

terä 1995; Lassila 1993; P ietilä 1995; 1996; Repo 1992; Saari 1992; 
Saukkom aa 1991; 1994; S undqvist 2000).

Pörssikuplan puhjetessa ja N euvosto liiton  kaupan rom ahtaessa 
1990-luvun alussa Suom en B K T putosi vuodessa lähes 10 prosenttia , 

enem m än ku in  missään m uussa O E C D -m aassa  toisen m aailm ansodan 
jälkeen (H ulkko  &  Pöysä 1997, 397). R om ahdus käynnisti julkisen 
ta louden  säästöt ja julkista k u lu tu sta  leikattiin  1994 -  1996 45 m il­
jardilla m arkalla. Samaan aikaan valtio jou tu i o ttam aan  u u tta  lainaa. 
V altion velan m äärä ko lm inkerta istu i vuodesta 1990 vuoteen  1992 ja 
edelleen kaksinkertaistu i vuoteen  1996 m ennessä. (K osunen 1997, 
3 8 -4 2 ; K antola 2002 , 9 5 -9 9 .)

Lama sai myös talouspoliittisen eliitin ja päättäjät pohtim aan uu­
delleen tehokkuutta  ja kilpailukykyä. Kesällä 1991 päättäjät jakautuivat 
sen m ukaan, pitikö Suom en m arkka devalvoida lam asta selviämiseksi. 
Devalvaatiota vastustivat Suom en Pankki sekä H olkerin että A hon halli­
tus. Devalvaatiota kannattivat vientiteollisuus ja sen am m attiliitot. Kiis­
talle oli tyypillistä se, että se synnytti "epäpyhiä alliansseja”. Devalvaatiota 
kannattivat vientiteollisuus ja sen vasemmistolaiset am m attiliitot. Vanha 
"sinivalkoinen” kansallisista raaka-aineista riippuvainen teollisuus yhdes­
sä m aataloustuottajien ja laitavasem m iston kanssa piti kiinni "isänmaalli­
sesta” devalvaatioiden politiikasta. (Kantola 2002, 9 9 -1 0 1 , 2 6 7 -2 7 1 .)

Lam an kurim uksessa Suom i jou tu i lopulta devalvoim aan m arkan 
loppusyksystä 1991 ja kun sekään ei au ttan u t, m arkka laskettiin va­
paasti kellum aan vielä syyskuussa 1992 (H ulkko  &  Pöysä 1998, 331 — 
35; Aho 1998, 1 5 1 -1 6 1 ;  K iander &  Vartia 1998, 192 -252 ; Kullberg 
1996, 168 -224).

Devalvaatio jäi kuitenkin vain väliaikaisratkaisuksi ja lopullisen voi­

ton talouskriisissä veivät devalvaatiota vastustaneet uuden kansainvälisen
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talouden vapautta ja tehokkuu tta  kannattaneet ideat. Kriisin jälkeen läh­
dettiin  pyrkim ään irti devalvaatioiden politiikasta. Kelluvan kurssin aika 
päättyi, kun m arkka liitettiin E U :n valuuttakurssim ekanism iin ERM :iin 
lokakuussa 1996 (Kiander &  Vartia 1998, 214; Kantola 2002, 101). Sa­
malla Suom i astui länsieurooppalaisen valuuttajärjestelm än piiriin, joka 
sinetöitiin vuonna 2002, kun euro o tettiin  myös käteismaksuvälineeksi. 
H intakilpailukyvyn parantam inen devalvoimalla jäi samalla historiaan

Lam a synnytti m yös keskustelun siitä, m iten  ta loudellinen  teh o k ­
kuus tulisi m ääritellä. M en n y t devalvaatioiden ja su o ja tu n  idänkaupan  
kausi alettiin  nähdä te h o tto m u u ten a . Yksi keskeinen vaikutta ja  kes­

kustelussa oli professori M atti Pohjolan teesi teh o tto m asta  pääom asta. 
V uonna 1996 Pohjola o tti esiin K ekkosen vanhan  kysym yksen m al­
tista ja vaurastum isesta esiin kirjassaan "T eho ton  pääom a”, joka n o u ­
si po liittisten  päättäjien  mielissä lam an analyyseista suositu im m aksi 

(K antola 2002 , 162 -  168, 2 7 1 -2 7 4 ) . Pohjolan perusajatus oli, e ttä  
suom alaisen talouseläm än ongelm ana olivat olleet kansallisten deval­
vaatioiden suojassa teho ttom asti käytety t "laiskat” pääom at. Kun de­
valvaatiot ovat säännöllisesti au ttan ee t teo llisuu tta  vaikeiden aikojen 
yli, teollisuuteen on syntynyt te h o tto m u u tta .

Pohjolalle pääongelm ana oli edellisen politiikkaparadigm an keskei­
nen elementti: Kekkosen peräänkuuluttam at kansalliset investoinnit, te­
hoton pääoma. Kansallisia investointeja painottavan kasvupolitiikan sijaan 
oli löydettävä uusi ohjausmekanismi: m arkkinat, jotka toisivat talouteen 
tehokkuutta ja pakottaisivat laiskan pääom an etsim ään tuottavia sijoi­
tuskohteita. Pohjola antoi suosituksia koko yhteiskunnan järjestämisestä 
m arkkinoiden tuom an tehokkuuden m ukaan. Konkurssit, saneeraukset ja 
fuusiot olivat tervetulleita, koska ne poistavat liikakapasiteettia taloudes­
ta. Pohjola myös korosti, että m arkkinoiden avulla ihm isten "om an edun 
tavoittelu” saadaan palvelemaan "kansantalouden yhteistä etua”. (Pohjola 

1996, 150-151). K urinpidon vastuu siirtyy politiikalta ja yhteiseltä toi­
m innalta markkinoille, jotka toim ivat m altin ja kurin luojina.

Suom alaiset talouspolitiikan päättäjät* om aksuivat lam an k u ri­
muksessa hyvin Pohjolan ajattelun (K antola 2002, 162—168). Lama

8 S u o m en  itsenäisyyden ju h la rah a sto  Sitra tee tä tti v u o n n a  1995 71 p ä ä ttä ji­
en haas ta tte lu a . K o h d e jo u k k o n a  o livat "tärkeim m ät su o m ala ise t p ää ttä jä t ja
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näytti yhtäkkiä  asettavan sodan jälkeisen talouspolitiikan uuteen, kiel­
teiseen valoon n im enom aan teh o kkuuden  näkökulm asta. K uten eräs 
ta louspo liittinen  päättäjä totesi:

Voidaan sanoa, että siinä on sitten politiikkakin ollut mukana. Matti 
Pohjola on katsonut, että Suomessa teollisuuspolitiikka tehtiin siitä 
näkökulmasta, että yritysten ja teollisuuden investointeja suositaan 
ja  tuetaan keinolla millä hyvänsä. Sehän tietysti johtaa yleisesti ot­
taen tehottomuuteen (...) kun katsotaan sitä BKT:n kehitystä, mikä 
se kontribuutio BKT:hen on ollut. Osittain voi sanoa, että se on ollut 
tällaisen tietynnäköisen näennäisesti pitkälle katsovan lyhytnäköisen 
politiikan seurausta.

T ukipolitiikka ja myös kansallista teo llisuu tta  tukevat devalvaatiot 
näyttivät ta rjonneen  m etsäteollisuudelle m ahdo llisuuden  teh o tto m iin  
investo in teih in , eivätkä olleet pako ttaneet sitä tehokkaaseen resurssi­
en käy ttöön . Paradoksaalisesti erityisesti oikeistolaiset päättä jä t suom i­
vat y ritysto im in taa, ku ten  keskeinen kokoom uslainen  poliitikko kuva­
si: "Yrityksistä tuli laiskoja ja m uuta . Kyllähän tässä maassa on ollu t 
te h o tto m u u tta  eri sektoreilla erilaisia m ääriä vuosien varrella.” T ulkinta 
teh o tto m ista  pääom ista ja yrityksistä sopi m yös vasem m istolaisesti ajat- 
televille ja siten siinä oli aineksia myös kansallisen poliittisen  konsen­
suksen perustajaksi. Esim erkiksi am m attiyhdistysliikettä  lähellä oleva 
ekonom isti näki, että  tehokkuus on  o llu t ongelm a:

Meillä on todella paha rakenteellinen ongelma ehkä taloudessa. Se ei 
suinkaan ole yksinomaan se, että meillä on pitkin 80-lukua kasva­
nut julkinen sektori nopeammin kuin materiaalinen tuotanto ja että 
meillä on läntiseksi teollisuusmaaksi aivan valtava maataloussektori 
meidän sijaintiimme nähden täällä napapiirin tuntumassa. (...) 
Meillä on tämmösiä pahoja rakenteellisia ongelmia, jotka on tu­
tumpia, mutta tämä, että onko meillä voinut käydä niin, että kun

vaikuttajat” (K iander &  Vartia 1998, 172-173, Kuusterä &C Nyberg 1997). 
Haastatteluissa kysyttiin päättäjien kokem uksia lama-ajalta. Aineistoa säilyte­
tään Kansallisarkistossa.
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raha on ollut ilmaista ja  on ollut valtakunnan ideologiana Kekkosen 
ajatus, että onko meillä malttia vaurastua, niin onko meillä käynyt 
niin, että on tehty niin tavattoman tehottoynia investointeja, ettei 
tämmösessä julmassa kilpailumaailmassa oikein tahdo pärjätä.

Lam an yksi merkittävä seuraus olikin rajusti p a ran tu n u t  tu o t ta ­
vuus. Kun Suomi vielä vuonna  1990 kuului kansainvälisessä vertailus­
sa keskikastiin, niin vuoteen 1995 mennessä suomalaisen tehdastyön 
tuottavuus oli oh it tanu t  Ruotsin, Yhdysvallat ja Saksan, ja keikkui ti­
lastojen kärjessä. Erityisesti talouskriisiä kiitellään siitä, että se oli vauh­
dittamassa tätä kehitystä. (Maliranta 1999.) M o n e t  päättäjät tulkitsi- 
vatkin lam an hyvää tekevänä tehokuurina  suomalaiselle yhteiskunnalle 
ja olivat tyytyväisiä laman "opetuksiin” ja "hyvää tekevään” työ ttöm yy­
teen (Kantola 2002, 161—181).

S c h u m p e t e r i l ä i n e n  k i l p a i l u k y k y p o l i t i i k k a

Kun hintakilpailukykyyn tähdänny t kasvupolitiikka tuom itti in  lamas­
sa tuo ttam attom ana , kilpailukyky ei kuitenkaan  väistynyt politiikasta. 
Päinvastoin. Hintakilpailukyvyn korvasi uusi kilpailukyvyn käsite, jota 
oli kehitetty taloustieteissä uusien informaatio teknologioiden tuom an  
vallankumouksen myötä. U udet in form aation siirtoon ja käsittelyyn 
perustuvat teknologiat olivat alkaneet kehittyä nopeasti 1960-luvulta 
lähtien ja niiden kehityksen myötä erityisesti taloustieteissä oli ryhdyt­
ty korostamaan uusien teknologioiden merkitystä taloudessa. T äm än  
ajatuksen isäksi nim ettiin  taloustieteilijä Joseph Schum peter  (1 8 8 3 -  
1950), joka esitti jo 1900-luvun alussa, että "kapitalismin todellisuu­
dessa, päinvastoin kuin  taloustieteen oppikirjoissa”, ratkaisee uusi tuo­
te, uusi teknologia, uusi tavaran tuottaja tai uudenlainen organisaatio. 
(Schumpeter 1943, 84.) 1970-luvun lopulta lähtien schumpeteriläinen 
teknologioita painottava selitysmalli alkoi tunkeu tua  myös kauppateo- 
rioihin, joissa alettiin nähdä teknologiat m aan  kilpailukykyä selittävä­
nä keskeisenä m u u ttu jana  (H äm äläinen 2003 , 16—17). 1990-luvulla 
teknologiavetoisesta kilpailukyvystä tuli keskeinen tapa, jolla kansallis-
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vakiota alettiin ymmärtää ja käsitteellistää m onien maiden politiikassa 
(Freeman 1984, 503; Hämäläinen 2003, 83).

Schum peteriläinen versio kilpailukyvystä nousi ensimmäisenä po­
liittiselle asialistalle Yhdysvalloissa republikaanipresidentti Reaganin 
(1981-1989) kaudella, jonka perustaman komission yhdeksi jäseneksi 
tuli 1983 Harvardin yliopistossa vaikuttanut liiketalouden ja m arkki­
noinnin professori Michael Porter (s. 1947). H än oli ennen Reaganin 
komissioon tuloaan liiketaloustieteilijä, joka oli 1970-luvulta asti teh­
nyt yritysten ja toimialojen strategisia markkina-analyyseja. Komission 
innoittam ana hän ryhtyi soveltamaan samanlaista analyysimallia myös 
kokonaisiin valtioihin. Porter julkaisi oman "tim anttim alliksi” risti­
mänsä analyysikehikon alun perin vuonna 1990 ilmestyneessä kirjas­
saan The Competitive Advantage o f Nations. T im anttiin  pohjautuva pe­
rusanalyysi on tuotteistettu taitavasti Harvardin yliopistossa ja sitä on 
myyty ja sovellettu laajasti ympäri maailmaa ja Porter on konsultoinut 
lukuisia hallituksia (Porter 2005).

Porterin mallin ytimessä on paradigman m uutos, jossa kansallis­
valtio joutuu kilpailemaan vapautuneiden pääomien ja markkinoiden 
maailmassa. Kansallisvaltio on "kotipesä”, jonka tavoitteena on tuotta­
vuus ja tehtävänä on yritysten luom inen ja innostam inen. Tärkein ta­
voite on käyttää kansakunnan resursseja, työvoimaa ja pääomia m ah­
dollisimman tuottavalla tavalla. Valtion ja julkisen sektorin koko on 
m inim oitava ja myös työlainsäädäntö ja ammattiyhdistysliikkeet olisi 
pidettävä kurissa. Veropolitiikan pitää kannustaa yrittämiseen eikä ve­
rottaa yrittämisen hedelmiä korkeilla marginaaliveroilla. Veropolitiikan 
tavoitteena ei ole näin enää verojen progressiivisuus ja tulonjako, vaan 
ennen m uuta kannustavuus: ' Kannustimet, yrittäm inen, sinnikkyys, 
innovaatiot, ja erityisesti kilpailu ovat jokaisessa kansakunnan taloudel­
lisen menestyksen lähteitä ja pohjana tuottaville, tyytyväisille kansalai­
sille” (Porter 1998, 736).

Suomessa schumpeteriläis-porterilainen kilpailukyvyn teoria on 
vaikuttanut kahdella tavalla siihen, miten kilpailukykyä on käytet­
ty politiikassa 1990-luvulta lähtien. Ensinnäkin se on vahvistanut tie­
de- ja teknologiapolitiikkaa ja toisaalta kilpailukyvystä on tullut poli­
tiikan hallitseva kattokäsite, jonka tekijöiksi eri toimijat ilmoittautuvat
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vakuuttaakseen poliittista uskottavuuttaan. Kilpailukyky ja tuottavuus 
tulivat teollisuuspolitiikan perusteluihin näkyvästi 1970-luvun alussa, 
kun teollisuuspolitiikan keskeiseksi tavoitteeksi tuli tu o tannon  kilpai­
lukyvyn vahvistaminen ja investointien suun taam inen  kilpailukykyisil­
le aloille. (Jääskeläinen 2001, 22.)

V uonna 1967 perustettu  Suom en itsenäisyyden juhlarahasto Sit­
ra käynnisti 1974 tu tk im uksen, jossa selvitettiin päättäjien näkemyksiä 
Suom en kilpailukyvyn edellytyksistä kansainvälistyvässä teollisessa jär­
jestelmässä. Ajatus oli saatu vastaavasta selvityksestä Ruotsista ja apuna 
käytettiin Pennsylvanian yliopiston professoria Hovard V. Perlmutteria. 
Raportissa suositeltiin talouspolitiikan painopisteen siirtämistä raken­
nepolitiikasta tuottavuuspolitiikkaan, mikä tarkoitti teollisuusinves­
tointien suosimista julkisten ja palveluinvestointien kustannuksella ja 

tuo ttavuuden  painottamista. (Jääskeläinen 2001, 24.)

Tuottavuus ajoi itsensä läpi teollisuuspolitiikan tärkeänä pääm ää­
ränä 1980-luvulla. Kun aikaisemmin kasvua oli luotu  pääom akannan  
ja työpanoksen lisäyksellä, niin 1980-luvulla kokonaistuottavuudesta 
tuli tärkein kasvun lähde. Kokonaistuottavuudella tarkoitettiin ennen  
m uu ta  teknologian kehitystä, työvoiman parantuvaa laatua, suurtuo­
tannon  etuja, organisaatioiden kehittymistä sekä työvoiman ja kou lu ­
tuksen parempaa laatua. (Jääskeläinen 2001, 25.)

Samalla tiedepolitiikka kytkettiin voimaperäisesti teollisuuspoli­

tiikkaan. Vuonna 1983 aloitti to im intansa teknologian ja innovaatioi­
den kehittämiskeskus Tekes, joka ryhtyi rahoittam aan tu tk im us- ja ke­
hitystoimintaa. Tiede- ja teknologiapolitiikkaa ryhtyi koordinoim aan 
ja resursoimaan vuodesta 1986 valtion tiede- ja teknologianeuvosto.

Varsinaisen kultakautensa” tiede- ja teknologiapolitiikka koki 
1990-luvulla. Porterin tim anttim allin  innostam ina Sitra ja Elinkeino­
elämän tutkimuslaitos (ETLA) käynnistivät 1992 kansallista kilpailu­
kykyä ja teollista tulevaisuutta käsitelleen projektin, jonka pon tim e­
na oli talouden lama. Hankkeesta kasvoi laaja tutkimusprosessi, johon 
osallistui tutkijoita monista taloudellisista tutkimuslaitoksista ja rahoi­
tusta saatiin myös Tekesiltä, KTM :stä  ja yrityksiltä.

Tiede- ja teknologiapolitiikan suuntaa m uu te t t i in  ratkaisevalla ta­
valla. Aiem m in keskeisenä olleesta aluepolitiikasta luovuttiin ja sen si-
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jaan siirryttiin investoimaan tutkim us- ja kehitystyöhön. Tämä linjaus 
oli jo aiemmin ollut poliittisena tavoitteena, m utta Porterin ajatukset 
tarjosivat m ahdollisuuden toteuttaa nämä politiikkapäätökset. (Jääske­
läinen 2001, 42 -4 3 ; 227-240.)

Kilpailukyvyn ajatukset olivat legitimoimassa määrärahojen kasvua 
tiede- ja teknologiapolitiikassa 1980-luvulta lähtien. Tutkimus- ja ke­
hittämisvarat kasvoivat Suomessa 1980-luvulla reaalisesti noin 10 pro­
senttia vuodessa, mikä oli O E C D -m aiden ennätys. Tutkimuksen osuus 
bruttokansantuotteesta nousi 1,2 prosentista 1,82 prosenttiin. (Lemola
2001, 2 6 -4 3 .)

1990-luvulla hallitus lisäsi vuosina 1997-1999 rahoitusta tietee­
seen ja teknologiaan kolmella miljardilla markalla vuodessa. M uita 
merkittäviä avauksia olivat EU:n rakennetukien avulla vuodesta 1994 
perustetut osaamiskeskukset, klusteriohjelmat ja uusteollistaminen ja 
Sitran harrastama venture capital -to im in ta . (Lemola 2001, 47-51 .) 
Vuonna 2006 Suomen panostus tutkim us- ja kehitystoim intaan oli 3,4 
prosenttia bruttokansantuotteesta, mikä on maailman huippuluokkaa. 
(VNK 2007, 10-11; V N K  2005a, 38.)

Uuden kilpailukyvyn idean esiinnousun voi myös ym märtää elin­
keinoelämän intressien yhä systemaattisemman artikuloinnin seurauk­
sena. Elinkeinoelämän rahoittam at ajatushautom ot (think tankit) ovat 
pyrkineet ottam aan haltuunsa sekä taloustieteellistä, että julkista kes­
kustelua siitä, m itkä keinot ovat parhaita kansallisen kilpailukyvyn 
edistämiseksi. Yhdysvalloissa nämä ajatushautom ot m oninkertaistivat 
rahoituksensa 1980-lukuun mennessä, ja niistä m uodostui merkittäviä 
yhteiskunnallisia toim ijoita9. Ruotsissa vastaavanlainen uusia taloudel­
lisia ideoita edistämässä olivat työnantajajärjestö SÄE (Svenskt närings- 
liv), sekä sen kanssa yhteistyössä toimivat elinkeinoelämän ajatusmyl- 
lyt kuten SNS (Studieforbundet näringsliv och samhälle) ja Tim bro. 
(Blyth 2002.)

9 Vaikutusvaltaisia ajatushautom oja Yhdysvalloissa 1980-luvulla olivat m m . 
The Heritage F oundation  (vuosibudjetti 1981 $7,1 m ilj.), The Hoover Insti­
tute ($8,4 milj.), The American Enterprise Institu te  (AEI, $10,4 milj. vuonna 
1980), The C enter for the Study o f  Am erican Business (CSAB), National 
Bureau oi Econom ic Research (N BER), American C ouncil for Capital For- 
m ation (ACCF) (Blyth 2002, 152-201.)
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Kilpailukyky politiikan kattokäsitteeksi

Kilpailukyky ei kuitenkaan jäänyt vain tiede- ja teknologiapolitiikan 
alueelle. 1990-luvulla kilpailukyky nousi kukoistukseensa ns. kol­
mannen tien hallituksissa, kun Yhdysvaltojen presidentti Bill C linton 
(1993-2000) ja brittien pääministeri Tony Blair (1997-2007) nostivat 
sen asialistoilleen (Beath 2002; Porter & Ketels 2003). Isossa-Britan- 
niassa kilpailukykypolitiikka alkoi ulottua 1990-luvulla “käytännössä 
hallituksen politiikan jokaiseen ulottuvuuteen” (O ughton 1997, 1487). 
Myös M anner-Euroopan maissa ja erityisesti Saksassa ja Alankomaissa 
pyrittiin kansallisiin sopimuksiin kilpailukyvyn nimissä (Sunell 2005; 
Streeck 1998, 438—440). Euroopan unionin hyväksymässä Lissabonin 
strategiassa vuonna 2000 kilpailukyky nostettiin EU:n tulevaisuusstra­
tegian keskiöön (Lisbon European Council 2000).

Myös Suomessa kilpailukyky nousi kansalliseksi käsitteeksi, jon­
ka osaksi ja tekijöiksi kaikki eturyhm ät ja yhteiskunnan sektorit ovat 
innokkaasti pyrkineet. Esimerkiksi hallitusohjelmissa kilpailukyvyn 
käyttö m oninkertaistui 1990-luvun puolestavälistä lähtien. 1980-lu- 
vulla kilpailukyky esiintyi hallitusohjelmissa m uutam an kerran, Jäät- 
teenmäen hallituksen (2003) ohjelmassa peräti 31 kertaa. Myös käyt­
töyhteydet laajenivat nopeasti. Esimerkiksi energia- ympäristö-, alue-, 
liikenne-, maatalous-, ja tiedepolitiikan yhteydessä painotettiin kil­
pailukykyä. Kilpailukyky näyttikin toimivan kattokäsitteenä uudelle 
kilpailuvaltion politiikkaparadigmalle, jonka keskeisiä ideoita halli­
tuspolitiikassa olivat kilpailukyvyn ohella joustavuus, rakennem uutos, 
innovaatiot, osaaminen ja kannustam inen. (Kantola 2006.)

Uusi kilpailukyvyn idea heijastaa selkeää m uutosta suhteessa siihen 
institutionaaliseen, talouden kokonaiskysyntään kohdistuvaan ajatte­
lutapaan, joka oli toisen maailmansodan jälkeisen investointivetoisen 
kasvustrategian ja myös "hyvän kehän” sosiaalipolitiikan taustalla Suo­
messa. Tähän uuteen tapaan ajatella taloutta kuuluu myös uusi käsitys 
taloudellisesta tasapainosta, joka ei välttämättä pidä sisällään täystyöl­
lisyyttä. Uuden ajattelutavan m ukaan sekä inHaatio, että työttömyys 
voivat kasvaa mikäli talous on hakeutumassa kohti luonnollisen työttö­
myyden tasoa (NAIRU Non-accelerating interest rate o f  unemployment,
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C arlin  &  Soskice 1990). Kuten talousteoreettisilla v irtauksilla  yleen­

sä, myös tällä ajattelutavalla on m onta varianttia , m utta  sen alkupe­

rä voidaan jä ljittää  taloustiete ilijä  M ilto n  Friedm aniin  (1912 -2006), 

joka ensimmäisenä hahm otte li m a llin  johon sisältyi täystyöllisyydestä 

poikkeava tasapainotyöttömyyden käsite (Friedman 1968; B lyth  2002, 

140 -141 ). S ittem m in  kansainvälisesti tu nn e tu t ekonom istit Richard 

Layard, Stephen N ickell ja Jeremy Jackmann (Layard ym . 1991) hah- 

m otte liva t teorian työm arkkinoista ja työttömyydestä, joka on saanut 

osakseen paljon huom iota.

Uusi ta loudellinen ajattelutapa keskittyy talouden m ikrotasolle, 

yksilön rationaaliseen to im intaan taloudellisena agenttina. N ä in  m ark­

kinam ekanism ille  m uodostuu entistä suurem pi suvereniteetti verrattu­

na in s titu u tio ita  painottavaan taloudelliseen ajattelutapaan. Siksi myös 

"hyvän kehän”  varaan rakentuva sosiaalipo litiikka on ajateltu uudelta 

pohjalta, ja siinä alkaa näkyä uudenlaisia ongelm ia jo tka  vaativat uu­

denlaisia ratkaisuja.

Kilpailukykyjä tuottavuus suomalaisessa sosiaalipolitiikassa

K ilpa ilukyvyn  ja tuottavuuden ideoiden siirtym istä  yh te iskuntapo li­

tiikan  keskiöön on seurannut uusia tapoja ajatella taloudellisen kas­

vun edellytyksiä, hyv invo in tiva ltion  roolia m arkk ino illa  sekä sosiaali­

po litiikkaa . K ilpa ilukyvystä tu li 1990-luvulta  lähtien yhä vahvemm in 

avainsana, jonka avulla perustellaan hyvin  erilaisia to im ia. Kansallinen 

k ilpa ilu kyky  yhdistää, luo leg itim itee ttiä  ja tuntua  yhteisestä elämäs­

tä ja on siten legitimoimassa po litiikkaa . E ri po litiikkasek to rit hakivat 

itselleen painavuutta ja uskottavuutta esittämällä itsensä taloudellisen 

k ilpa ilukyvyn  vahvistajina ja tekijö inä.

Esimerkiksi sellaiset sosiaalipo litiikan osa-alueet ku in  tu lon jako, 

sosiaaliturva ja ak tivo in ti näyttäytyvät uudessa valossa ajateltuna k ilp a i­

lukyvyn  ja tuottavuuden näkökulmasta. Myös koulutuksen uudelleen 

kehystämisestä on olemassa merkkejä. ” Fiyvän kehän” varaan rakentu­

nu t sosiaalipo litiikka sisällytti tu lon jaon  ja sosiaaliturvan osana laajem­

paa politiikkaparadigm aa, johon sisältyi sekä teknisiä, että n o rm a tiiv i-
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siä näkem yksiä talouskasvusta ja sosiaalisesta o ikeudenm ukaisuudesta . 
Kun tarkastellaan uusia tapoja ajatella tu lon jakoa ja sosiaaliturvaa, h u o ­
m ataan  m uu tam ia  oleellisia m uutoksia  sosiaalipoliittisessa paradigm as­
sa. Pyrkim ykset m uu ttaa  tu lon jakoa ja sosiaaliturvaa n iin , että  ne eivät 
m uodosta haittaa kansainväliselle kilpailukyvylle m erkitsevät m uutosta  
ideoiden, näkem ysten ja politiikkaparad igm an tasolla: Avainkysymys 

on, m iten  nyt alikäytössä olevat työvoim aresurssit saadaan tuo ttavaan  
to im in taan  myös työintensiivisillä m atalam m an tu o ttav u u d en  aloilla ja 
samalla tu rvattua  korkean tuo ttav u u d en  ja osaam isen k ilp a ilu k y k y ” 
(V N K  2004, 8 3 -8 4 ).

V altioneuvoston asettam assa globalisaatio -työ ryhm än  loppura­
portissa k iinn ite tään  huom io ta  työllisyyden lisääm iseen m atalan  tu o t­

tavuuden  aloilla. Taustalla on ajatus siitä, että korkeat sosiaaliturva­
e tuude t ja korkea verotus joh tavat työvoim aresurssien alikäyttöön. T ätä 
alikäyttöä voidaan raportin  m ukaan  ehkäistä luom alla joustoja sekä ve­
rotukseen että sosiaaliturvaan, n iin  että palkat voivat joustaa alem m as. 
N äin työm arkkinoille luodaan dynam iikkaa koska m atalan  tu o ttav u u ­
den alat m u u ttu v a t kannattavaksi liiketo im innaksi työvoim an kustan­
nusten  laskiessa.

Tarkasteltaessa palvelualojen erityispiirteitä ja  toisaalta Suomen 
työmarkkinoille tunnusomaisia rakenteita, huomio kiinnittyy ai­
nakin muutamaan potentiaaliseen ongelmakohtaan. Ensinnäkin 
palkkajakaurna on Suomessa eurooppalaisittain kapea sekä brut­
to- että nettopalkkojen osalta ... Matalan tuottavuuden työ pyrkii 
tällaisessa tilanteessa muodostumaan liian kalliiksi suhteessa ao. 
työn tuottavuuteen ja  tuotettavista palveluista markkinoilla saata­
vissa olevaan hintaan. Ongelma on ensisijassa matalien palkko­
jen  suhteellinen korkeus keskimääräiseen palkkatasoon nähden. 
(Sinko &  Vihriälä 2005, 16.)

Yllä oleva sitaatti on peräisin V altioneuvoston kanslian "Palvelualojen 

kehitys, tuo ttavuus ja kilpailu”—raportista , jossa ta louden  asian tun tija t 
hahm ottelevat keinoja palvelualojen työllisyyden lisäämiseksi. R apor­
tissa päädytään m enetelm ien osalta konkreettisiin  politiikkasuosituk-
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siin. P alkanm uodostusta  on kehitettävä kilpailukyvyn nim issä ja vero­
tusta o n  alennettava:

. . .  Yksityisten palvelualojen kehitystä edistäviin politiikkatoimiin  
voidaan lukea: kilpailupolitiikan tehostaminen, palkanmuodostuksen 
kehittäminen työntekijöiden tuottavuuden paremmin huomioon ot­
tavaan ja  siihen kannustavaan suuntaan, työvoiman ammatillisen ja  
alueellisen liikkuvuuden edellytysten ja  kannusteiden parantaminen, 
työn verotuksen keventäminen, yksityisen tuotannon nykyistä laajempi 
käyttö jidkisesti rahoitettujen palveluiden tuotannossa, julkisten in- 
novaatiopanostusten lisäys ja  yrittäjyyden edellytysten kaikinpuolinen 
kohentaminen. (Sinko &  Vihriälä 2005, 42.)

”H yvän kehän” sosiaalipolitiikan m ukaisesti luo d u t verotus-, sosiaa­

liturva-, ja pa lkanm uodostusm ekan ism it (kollektiiviset työehtosopi­
m ukset) rajoittavat palkkojen joustoa alaspäin ja tasoittavat tulonjakoa. 
Palkat eivät voi ym m ärrettävistä syistä joustaa alem m aksi ku in  alim m at 
sosiaaliturvaetuudet, eikä kollektiivisesti sovittuja m inim ipalkkoja  voi 
työm arkkinoilla alittaa.

K uten raportissa v iitataan, verotuksen alentam isen, ja k ilpailuky­
vyn ja tu o ttavuuden  nim issä kehitetyn palkanm uodostuksen  seurauk­
sena olisi sellaisen m atalapalkkasektorin  syntym inen, joka m ain itu ista  
syistä ei ole a iem m in  o llu t m ahdollinen . Tällainen m atalapalkkasektori 
on olemassa maissa, joissa ei ole 'hyvän kehän” sosiaalipolitiikan kaltais­

ta sosiaaliturva- ja palkanm uodostusjärjestelm ää. Tulonjaon h ah m o tta ­
m inen  uudella tavalla kilpailukyvyn ja tuo ttavuuden  ideoiden kautta, 
n iin  kuin ylläsiteeratussa V altioneuvoston kanslian raporteissa tehdään, 
viestii siis uudenlaisesta tavasta m ääritellä yh teiskunnallinen järjestys.

Sosiaaliturvan ja tu lon jaon  uudelleen-kehystäm isen lisäksi koko­
naisvaltaisesta tavasta hah m o ttaa  yh teiskuntaa kertoo tapa, jolla kilpai­
lukyvyn ja tuo ttav u u d en  ideat on  liitetty  myös koulutukseen (V N K  

2004, 22 ja VM  2004  34, 46). A jattelu tapa, joka nostaa tuo ttavuuden  
ja kilpailukyvyn politiikan keskiöön lähtee usein liikkeelle siitä, että 
globaalissa taloudellisessa järjestyksessä hyvinvointivaltiot jo tka turvaa­
vat länsimaisen elintason m ukaisen m in im ito im een tu lon  kansalaisil-
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leen eivät voi k ilpa illa  työvoim akustannuksilla. Sen sijaan korkea kou­

lutustaso voi olla tekijä, joka houkuttelee investointe ja ja yrityksiä.

Sosiaalipolitiikan menokuri

Tuottavuuden käsitteestä on sanottu, että se on pelkkä abstraktio joka 

saadaan jakamalla tuotettu jen  hyödykkeiden määrä (tai m yytyjen tu o t­

teiden h inta) tuotantoon kuluneen työvoim an määrällä (tai h innalla) 

(S imon 1986). Tuottavuus ei siis ole in h im illin e n  om inaisuus, eikä edes 

yrityksen tai organisaation ominaisuus. Tuottavuus voi toisaalta o lla ko ­

neiden ominaisuus. Tuottavuuden käsitteellä o nk in  m onia u lo ttu vu u k ­

sia, jo tka  saavat eri asianyhteyksissä erilaisia tu lk in to ja  ja painotuksia.

Tuottavuuden ja tehokkuuden yksiselitte inen m ittaam inen missä 

tahansa on yleensä hankalaa. Erityisen hankalaa se on julkisella sek­

to rilla , koska julkisen sektorin to im in ta  ei ole markkinaperusteista. 

Tuottavuuden m ittare illa  on esimerkiksi hankalaa kuvata yleisemmän 

työm oraalin  ja am m attie tiikan  merkitystä. Lisäksi m itta re ih in  sisältyy 

huomattava määrä tu lk in taa siitä, m itä  käsitteillä  tarkoitetaan. Käsit­

teet, n iiden m ittaam inen ja käyttäm inen to im intasuosituksina ta rjo ­

avatkin paljon m ahdollisuuksia myös po litiika lle , jossa n iitä  voidaan 

käyttää normatiivisessa mielessä perustelemassa hyvin  erilaisia p o lit i ik -  

kasuosituksia.

Tämä näkyy esimerkiksi siinä, m iten tuottavuuden ideaa on käy­

te tty  Suomessa. Hallitusohjelm issa sitä on käytetty harvoin. Tuo tta ­

vuuden lisäämisellä on perusteltu läh innä 1990-luvun a lkupuolisko lla  

käynnistettyä kansallista tuottavuusohjelmaa sekä yksittäisissä vaati­

muksissa lisätä ju lkisten palvelujen tuottavuutta . Tuottavuus o nk in  o l­

lu t enemmän p o litiik a n  toteuttam iseen ja ratka isum alle ih in  l i it ty n y t 

sana, jo lle  ei ole välttäm ättä käyttöä ha llitusoh je lm ien  kaltaisissa nor­

matiivisissa ohjelmissa. Tämä ei ku itenkaan tarko ita , ettei sillä o lisi 

norm atiiv is ia  u lo ttuvuuksia.

Tuottavuus on o llu t keskeisenä lähtökohtana esimerkiksi va ltio ­

vara inm in isteriön strategisissa linjauksissa. 1990-luvun laman kouris­

sa m in is teriö  lin jasi vuosina 1991 ja 1992 uuden kasvustrategian, joka
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perustui toisaalta vientiyritysten kilpailukyvyn tukemiselle ja toisaalta 
julkisen talouden menokurille. I ässä strategiassa finanssipolitiikan kes­
keiseksi tavoitteeksi asetettiin julkisen sektorin tuottavuuden kasvat­
tam inen ja m enojen kasvun rajoittam inen. (M äättä 2005, 242-244.) 
Tämä linjaus on säilyttänyt vahvan asemansa myös lamavuosien jälkeen 
ja tuottavuuden tavoitteleminen on vaikuttanut merkittävästi erityises­
ti sosiaalipolitiikassa. Vuonna 2005 voitiin todeta, että Suomi käyttää 
kansantalouden resursseihin ja asukasta kohti laskettuna sosiaalimenoi­
hin m uita EU 15—maita vähemmän resursseja ja terveydenhuollon ko­
konaiskustannukset ovat näin m itattuna lähes poikkeuksellisen pienet 
(VNK 2005b, 95). Erityisesti terveydenhuollossa tuottavuus ja tehok­
kuus ovat olleet keskeisiä lähtökohtia toim innan arvioinnille. Tervey­
denhuoltoa koskevaa poliittista keskustelua on hallinnut väittely siitä, 
missä suhteissa suomalainen terveydenhuolto on tehokasta ja tuottavaa 
ja missä taas ei. Tuottavuudella arvioiden onkin todettu, että Suomen 
terveydenhuoltojärjestelmä toimii kansainvälisesti vertaillen tuottavas­
ti, koska koko järjestelmän vaatimat taloudelliset voimavarat (sekä eu­
romääräisenä että osuutena bruttokansantuotteesta) ovat Länsi-Euroo- 
pan alhaisimpia (VN K 2005b, 73).

Näiden yleisten lukujen lisäksi tuottavuutta on pyritty mittaamaan 
yksilötason hoitoprosesseissa. Esimerkiksi erikoissairaanhoidossa on 
saatu tuloksia, joiden mukaan suomalainen sairaala hoitaa samanlaises­
ta terveysongelmasta kärsivän potilaan 37 prosenttia halvemmalla kuin 
norjalainen sairaala. Erosta kaksi kolmannesta selittyy sairaanhoitaji­
en pienem m illä palkoilla ja noin kolmannes tuotannollisella tehokkuu­
della. (VNK 2005b, 74.)

Yllä olevat esimerkit osoittavat kuinka tehokkuutta ja tuottavuut­
ta käytetään "todellisuuden” tilaa kuvaavina mitattavina m uuttujina 
(esim. V NK 2005b, 75), m utta niiden määrittelyllä on myös poliit­
tisia vaikutuksia. O n myös esitetty, että terveydenhuollon tavoite ei 
ole tuottavuus vaan tehokkuus, m utta sen m ittaam inen onkin jo pal­
jon hankalampaa. Kansainvälisissä vertailuissa on m uun muassa käy­
tetty tehokkuudelle mittaria, jonka on arvioitu "vältettävissä olevien 
kuolemien” (arnenable deaths) suhdetta kuolleisuuteen. Näissä m itta­
reissa Suomi ei ole menestynyt kovinkaan hyvin ja tehokkuudessa on
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parantam isen varaa. (V N K  2005b, 76.) Jos terveydenhuollon  tehok­

kuus määritellään tällä tavalla, te rveydenhuollon  m enokuri  asettuu 
uuteen valoon. Tavoitteena ei olisi silloin m ahdo ll is im m an  pieni terve­
ydenhuollon  BKT-osuus, vaan joh topäätöksenä  olisivat lisäinvestoin­
nit n iih in  to im in to ih in  ja sairauksiin, joissa selvästi ihmiset kuolevat 
nop eam m in  kuin terveydenhuollon  tie täm yksen ja keinojen varassa 
olisi mahdollista. T äm ä  saattaisi tarkoittaa p ik em m in k in  lisämenoja 
kuin  m enojen  karsimista.

Suomessa kuitenkin terveydenhuoltoa arvioidaan ennen  m u u ­
ta tuo ttavuuden  ja m enokurin  näkökulmasta. Esimerkiksi terveyden­
huollon tuo ttavuutta  voidaan näin pitää onn is tuneena  politiikkana, jos 
terveydenhuollon vaatimat voimavarat ovat alhaisia. Valtioneuvoston 
kanslian vuonna 2005 julkaisema sosiaali- ja terveydenhuoltoa käsitte­
levä raportti nostaa esiin suomalaista m enokuria , joka on  ollut EU 1 5 -  
alueella tehokkainta. Valtiovarainministeriön 1990-luvun alkuvuosina 
tekemän linjauksen m ukainen  politiikka ja sosiaali- ja terveydenhuol­
lon m enokuri nähdään menestystarinana, jota tulisi jatkaa, koska ' täl­
laisia piirteitä tuskin halutaan hukata” (V N K  2005b, 96).

Järjestelmätasolla tuo ttavuuden  ja m eno k u r in  kääntöpuolena on 
ollut Suom en selvästi muista pohjoismaista poikkeava linja, jossa jul­
kisen sektorin työllistävyys on  selkeästi m atalam pi kuin muissa poh ­
joismaissa. Kun muissa pohjoismaissa julkinen sektori työllistää noin 
30 prosenttia työvoimasta, niin Suomessa on jääty alle 25 prosentin 
(V N K  2005b, 99-101). T uo ttavuuden  näkökulm asta  meillä on poikke­
uksellisen tuottava julkinen sektori, m u tta  hyvinvoinnin  jakamisen nä­
kökulmasta voidaan viitata siihen, että meillä ei investoida sosiaali- ja 
terveyspolitiikkaan samalla tavalla ku in  muissa Pohjoismaissa. Julkisen 
sektorin menokurilla, jota on pidetty  yllä n im enom aan  finanssipolitii­
kan tuottavuuden  nimissä, Suomi siis näyttää tekevän selvän eron myös 
pohjoismaiseen hyvinvointimalliin.

T äm ä politiikkaparadigman toinen puoli näkyy vastaavasti tiede- 
ja teknologiapolitiikan perusteluiden puolella. Esimerkiksi Vanhasen 

ensimmäisen hallituksen (2003-2007) ohjelm an seurannassa todettiin 
tyydytyksellä, että Suomen tu tk im us- ja keh ittäm isto im innan  panos­
tus oli vuonna 2005 3,4 prosenttia b ru ttokansantuotteesta , mikä oli
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m aailm an huippua yhdessä Ruotsia kanssa (V N K  2007, 10-11). K i l­

pa ilukyvyllä  toimiansa perusteleva p o litiik k a  voi pitää tavoitteenaan 

m ahdo llis im m an suurta osuutta ju lkis ista rahoista, kun taas sosiaali- 

ja terveyssektorin osalta tavoitteena pidetään m ahdollis im m an p ien­

tä osuutta ju lkisista menoista. K ilpa ilukyvyn  ja tuottavuuden ideoilla  

näyttää näin olevan m erkittäviä po liittis ia  seurauksia a inakin ju lk ista ­

louden investo intien ohjaamisessa ja n iiden perusteluissa.

Joustavuus ja aktivointi

Tuottavuuden ja k ilpa ilukyvyn  ideo ih in  l i it ty y  myös läheisesti jousta­

vuuden, a k tivo inn in  ja kannustamisen ideat. H ava innot näistä ideoista 

vahvistavat osaltaan havaintoa uudesta, johdonmukaisesta k ilp a ilu ky ­

vyn ja tuottavuuden ideoiden varaan rakentuvasta sosiaalipolitiikkapa- 

radigmasta. Tämä uusi paradigma on oleellisesti erilainen ku in  "hyvän 

kehään” (Kettunen 2006, 60) nojaava 1990-lukua edeltänyt p o litiik ka - 

paradigma.

Ennen 1990-lukua aktiiv inen  työvo im apo litiikka  o li o llu t osa täys­

työllisyyteen tähtäävää po litiikkaa , jossa työ ttöm yyden a ja te ltiin  aiheu­

tuvan yksilöstä riippum attom is ta  tekijö istä, kuten esimerkiksi talouden 

suhdanteista. Tällaiseen näkemykseen perustui R ehn-M eidner-järjes- 

telmä, joka lu o tiin  Ruotsissa, ja joka on o llu t m allina  myös suomalai­

selle aktiiviselle työvo im apo litiika lle  ennen 1990-lukua (Sihto 1994). 

Tähän talous/työllisyyspoliittiseen m a lliin  ku u lu i 1) hillitsevä rahapo­

lit i ik k a  (kysynnän hallin ta) 2) solidaarinen pa lkkapo litiikka  (tasaver­

tainen palkka samankaltaisesta työstä kautta eri talouden sektorien) ja 

3) aktiiv inen  työvo im apo litiikka , jonka tarkoituksena o li lisätä työn 

tarjonnan joustavuutta koulutuksen, investo in tioh je lm ien  ja uudel­

leensijoittam isen avulla (B ly th  2002, 120-121).

Kun sosiaalipolitiikkaa kehystetään uudelleen tuottavuuden ja k i l­

pa ilukyvyn ideoiden kautta, aktiivisen työvo im apo litiikan  ajatellaan 

täydentävän järjestelmää, joka perustuu passiiviseen työttöm yysturvaan, 

eli jossa työnhakija on o ikeute ttu  vastikkeettomaan (joskin kestoltaan 

rajattuun) työttömyyskorvaukseen. Ajatuksena on, että ilm an aktivo in -
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tito im enpite itä  passiivisen työttöm yysturvajärjestelm än kannustin ra- 
kenteet synnyttävät rakenteellista työ ttöm yyttä . N äin aktivoinnille on 
an n e ttu  vähin täänkin  uusia sävyjä verrattuna R ehn-M eidner-järjeste l- 
m ään perustuneeseen aktivo in tiin . T äm än  uudentyyppisen aktivoin­
nin ajatellaan lisäävän joustavuutta  ja palvelevan näin tuo ttavuuden  ja 
kilpailukyvyn tavoitteita: ' G lobalisaatioon liittyvä tuo tan to raken teen  
m uutos korostaa tarvetta tu rvata  aktiivisen työvoim apolitiikan edellyt­
täm ien voim avarojen taso ja suunna ta  n iitä  riittävästi työnvälitykseen” 

(V N K  2004, 117).
A ktivo in tito im enpite iden  lisäksi uudessa politiikkaparadigm as- 

sa huom io  keskittyy itse työttöm yysturvajärjestelm ään. Pääm inisterin 

vuonna 2003  asettam a työllisyystyöryhm ä kehystää tuloja tasaavan ja 
m arkk inariippuvuutta  vähentävän tu k im u o d o n  passivoivaksi ja teh o t­
tom aksi. N äin aktiivisen työvoim apolitiikan ja työttöm yystuen väli­
nen työnjako uudistetaan. E nnen  työttöm yyskorvaus lisäsi työuran en ­
nuste ttavuu tta  ja aktiivinen työvoim apolitiikka takasi täystyöllisyyden. 
N yt työttöm yyskorvaus nähdään  passiivisena ja ak tivo in tito im enpiteet 
välttäm ättöm inä passivoinnin vastapainona:

Nykyinen työttömyysturvajärjestelmämme on osin passivoiva. Ongel­
ma korostuu työmarkkinatuen kohdalla, joka on käytännössä kes­
toltaan rajoittamaton ja  monessa tapauksessa muodostunut osak­
si yleistä sosiaaliturvaa... Työnhakua aktivoivan vaikutuksen 
lisäämiseksi, työttömien työllistämisen kannustamiseksi ja  vakuutus- 
luonteen vahvistamiseksi työttömyysturvajärjestelmää tulisi kehittää 
seuraavien linjausten mukaisesti: ... Vastikkeettomalle työmarkkina­
tuelle määrättäisiin 500  päivän enimmäiskesto mahdollinen edel­
tävä päivärahakausi mukaan lukien. Tätä pidempään työttömänä 
olleet velvoitettaisiin tuen säilyttämisen ehtona osallistumaan ak­
ti ivitoimenpiteisiin , jolloin tuki olisi työmarkkinatuen suuruinen 
lisättynä mahdollisella aktivointilisällä. (V N K 2003, 34-35.)

G lobalisaatiotyöryhm ä on sam oilla linjoilla työm arkkinatuen ja akti­
vo in tito im enpite iden  osalta, joskin vielä suorasanaisem m in:
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Työmarkkinatuki ajallisesti rajoittamattomana tukimuotona tulee 
lakkauttaa ja  kytkeä kiinteästi aktiivisiin toimenpiteisiin. Lähtökoh­
tana tulee olla, että aktiivitoimet käynnistetään mahdollisimman 
nopeasti, aina viimeistään 6  kuukauden työttömyyden jälkeen. (VNK  
2004, 120.)

Y lläsiteeratut tavoitteet ovat säilyneet suomalaisessa hallinnossa myös 
vuonna 2006. Sosiaali- ja terveysm inisteriön strategia-asiakirjassa il­
m aistaan sam ansuuntainen  tavoite rajo ittaa työm arkk inatuen  kestoa

(STM  2006, 14).
"H yvän kehän” ym pärille rakentuneeseen politiikkaparatligm aan 

liittyi elem entti, jonka voi nähdä ensisijaisesti tekniseksi (tai kognitiivi- 
sesksi), ja johon  ylläsiteeratut tekniset lu o n n eh d in n a t tarttuvat. T ähän  
tekniseen e lem enttiin  sisältyy sisäisesti jo h d o nm ukainen  järjestelm ä, 

joka p e rustuu  yksinkertaiste ttuna tu lon jaon  tasaisuuteen, progressii­
viseen eli tulojen m yötä kasvavaan verotukseen, resursseja uudelleen- 
jakavaan sosiaaliturvaan, ja työeh tosop im usten  kau tta  m ääräytyviin 
m in im ipalkkoih in . T ähän  järjestelm ään ku u lu u  myös sosiaaliturvan 
raho ittam inen  välillisen ja vä littöm än  verotuksen, sekä työm arkkina­
osapuolten  m aksam ien sosiaaliturvam aksujen avulla. N äiden teknis­

ten piirteiden tasapainon ja yhtenäisyyden yhtenä seurauksena on se, 
että sosiaaliturvaetuudet ovat tu lo tasoon  nähden  suhteellisen korkeita 
(koska n iiden tarkoituksena on jakaa resursseja uudelleen).

Kyse ei siis ole teknisestä tai hallinnollisesta hienosäädöstä kun so­
siaalipolitiikkaa kehystetään uudelleen tuo ttav u u d en  ja kilpailukyvyn 
ideoiden kautta. Yllä kuvatun , tu lon jaon  ja sosiaaliturvan kaltaisia esi­
m erkkejä löytyisi varm aankin  useam pia. N äm ä esim erkit osoittavat 
kuitenkin  sen, että koska kilpailukyvyn ja tuo ttavuuden  ideat kohdis­
tuvat sosiaalipolitiikkaparadigm an kahteen peruspilariin , eli tu lon ja­
koon ja sosiaaliturvaan, sisältyy n iih in  uusi ja näitä kahta esim erkkiä 
laajem pi tapa h ahm ottaa  yh teiskunnallista  m uutosta  ja taloudellis­
ta kasvua. Siksi on  aavistettavissa, että  tu lon jakoon  ja sosiaaliturvaan 
liittyvien teknisten  näkökulm ien  lisäksi tähän  uuteen ajattelu tapaan, 

tai politiikkaparadigm aan k u u lu u  myös uusi tapa ajatella sosiaalista 
o ikeudenm ukaisuutta .
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Johtopäätökset

K ilpa ilukyvyn  ja tuottavuuden ideoiden analyysi osoittaa sen, että 

Suomessa on p itk ä lt i luovu ttu  perinteisen pohjoismaisen h yv in vo in ­

tim a llin  ideoista. Samalla on s iirry tty  uuteen va lm enta java ltion po- 

litiikkaparad igm aan. Suomalaisen h y v in vo in tiva ltio m a llin  keskeisenä 

ajatuksena o li yhdistää ko lm e toisiaan tukevaa ideaa -  kap ita lism in  

henki, sosialism in u top ia  ja vapaan ta lonpo jan  aate (Kettunen 2006). 

Näistä ideoista rakentu i pohjo ism ainen h yv in vo in tiva ltio in a n i, joka 

Suomessakin om aksu ttiin  ja joka poikkesi m uista teollistuneista länsi­

maista toisen maailmansodan jälkeen.

Pohjoismaisessa mallissa sosiaalipo litiikka rakennettiin  e linke i­

noelämän ja palkansaajajärjestöjen välisessä yhteisymmärryksessä. Ta­

louden kasvudynam iikan a ja te ltiin  perustuvan po liittisesti lu o tu ih in  

in s titu u tio ih in , jo tka y lläp itivä t myös m uita  yhteiskunnallisia suhteita 

ku in  pelkkiä taloudelliseen vaihdantaan perustuvia m arkkinasuhteita.

Nopean vaurastumisen ja taloudellisen kasvun hedelmät ha lu t­

tiin  jakautuvan tasaisesti yhteiskunnassa, ja sosiaalipo litiika lla  o li täs­

sä tärkeä roo li. Resurssien uudelleenjaolla h a lu ttiin  turvata yhtäläiset 

m ahdollisuudet ka ik ille  kansalaisille asuinpaikkakuntaan, sukupuoleen 

ja sosiaaliseen taustaan katsomatta. Sotien jälkeinen sos iaa lipo litiik ­

ka sä ilytti tu lo jen  ja varallisuuden jakautum isen suhteellisen tasaisena 

maassa, jossa maatalouden m odernisaatio ja teo llis tum inen eivät olleet 

synnyttäneet kovinkaan suuria yhteiskunnallisia eroja.

Erityisesti 1990-luvun lamavuosien myötä realisoitunut k ilp a ilu ­

kyvyn ja tuottavuuden ideoiden muutos Schumpeteriläis-porteriläisiksi 

Va lm enta java ltion”  ideoiksi merkitsee oleellista m uutosta verrattuna 

perin te is iin  pohjoism aalaisiin sos iaa lipo liittis iin  ideo ih in . P o litiikan  

keskiöön nousseet uudet k ilpa ilu kyvyn  ja tuottavuuden ideat edus­

tavat näkemystä, jonka  mukaan elinkeinoeläm ä ja vapaat m arkk ina t 

ovat yh teiskunnan keskiössä. Taloudellinen  kasvu perustuu ensisijai­

sesti k ilpa ilu lle , jota voidaan ylläpitää ja lisätä ta loudellisten kannus­

tim ien  avulla. V a ltion  roo li taloudessa ja yhteiskunnassa ymmärretään 

edellytysten luojana: valm entajavaltiona, joka ei itse aktiivisesti va iku­

ta yhteiskunnan rakenteisiin.
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Yhteiskunnallisesti merkittäviä näistä tuo ttavuuden  ja kilpailuky­
vyn ideoista tekee se, että niiden kautta  arvioidaan m onia  politiikan 
ja julkisen hallinnon osa-alueita, ku ten  koulutusta  ja työvoimapolitiik­
kaa. Korkeat työttöm yysturvaetuudet olivat perinteisen työvoimapoli­
tiikan peruspilareita, nyt niistä on tullut haittatekijä koko m aan kilpai­
lukyvylle. Koulutuspolitiikan tavoitteena oli a iem m in turvata yhtäläiset 
kou lu tusm ahdollisuudet kaikille. Kilpailukyvyn ja tuo ttavuuden  para­
digmassa koulu tus  saa välineellisemmän aseman suhteessa talouteen.

Kilpailukyvyn ja tuo ttavuuden  ideoiden n o u su u n  liittyy myös u u ­

sia tapoja politiikan perustelemiseksi. Pohjoismaisen hyvinvointivalti­
on  politiikkaparadigma rakentui vahvoille normatiivisille perusteille. 
Esimerkiksi "yhteiskuntaan” liitettiin vahvoja solidaarisuuden latauksia 
(K ettunen  2003). Lisäksi hyvinvointimallia perusteltiin "hyvän kehän” 
lupauksilla  turvallisuudesta, hyvinvoinnista  ja tasa-arvosta. Kattava 
sosiaaliturva, tuloja tasaava verotus ja solidaarinen pa lkanm uodostus-  

järjestelmä olivat näiden lupausten  lunastajia. Lupauksiin  liittyvien 
polii t t is ten  ideoiden k o m m u n ik o i tav u u s  oli laaja, sillä kansalaisten 
oli he lppo  samaistua näihin  positiivisiin, norm atiiv is iin  ideoihin. N ii­
den  varaan oli helppo rakentaa kansallinen projekti,  johon  ihmiset 
pystyivät s i tou tum aan .

Tuottavuuteen  ja kilpailukykyyn perustuva valmentajavaltion p o ­
litiikkaparadigma korostaa normatiivisten painotusten  sijaan ensisijai­
sesti kognitiivisia tai teknisiä elementtejä. Työttöm yyden  alentam inen 
edellyttää aktivointitoimenpiteitä . Tuo ttavuuden  kasvu edellyttää palk­
kojen ja työehtojen joustamista sekä sosiaali- ja terveydenhuollon me- 
nokuria  ja julkisen sektorin alhaista työllistävyyttä verrattuna m uih in  
pohjoism aihin . Kilpailukyky puolestaan edellyttää kasvavia julkisen 
sektorin panostuksia tu tk im us- ja kehitystoim intaan ja niiden kasvavaa 
osuutta  bruttokansantuotteesta .

M uu tos  normatiivisista painotuksista  kognitiivisiin tapahtui 1990- 
luvulla taloudellisen ja poliittisen epävarm uuden  myötä, jolloin oli 
tarvetta uusille poliittisille ideoille tilanteessa jossa vanhat ideat eivät 
tuo ttanee t  hedelmällisiä ratkaisuja esiin nouseviin ongelmiin. Samalla 
ku itenk in  kilpailukyky, tuo ttavuus ja työllisyyden paran tam inen  akti­

voimalla ja kannustamalla ovat tieteellisiin teorioihin, määrittelyihin ja
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mittauksiin  perustuvia käsitteitä, joiden y m m ärtäm inen  edellyttää eri­
koistunutta  tietoa. T äm än  kehityksen myötä myös sosiaalipolitiikasta 
011 yhä vaikeampi käydä poliittista keskustelua. Sosiaalipolitiikasta on 
m uo d o s tu n u t  hallinnollisten työryhm ien ja eksperttien erikoisaluetta, 
jossa maallikko au ttam atta  eksyy, ellei pysty pureu tum aan  ja p u u t tu ­
maan erilaisten mittareiden ja käsitteiden laskutapojen perusteisiin.

Politiikkaparadigman kognitiiviset ja tekniset pa ino tukset eivät 

kuitenkaan  merkitse sitä, että politiikasta olisi k ad o n n u t  arvoihin  tai 
norm eih in  liittyvät valinnat. Kilpailukyvyn ja tuo ttavuuden  ideoihin  
liittyy niiden teknisistä painotuksista huo lim a tta  käsitys y h te iskun ­

nallisesta o ikeudenm ukaisuudesta . Tässä esitetyn analyysin perusteel­
la voidaan sanoa, että kilpailukyvyn ja tuo ttavuuden  kautta  ajateltu 
sosiaalinen oikeudenm ukaisuus on  varsin erilainen verrattuna perin­
teiseen pohjoismaiseen malliin sisältyneestä o ikeudenm ukaisuuskä- 
sityksestä. Näkemykset kilpailukyvystä ja tuo ttavuudesta  m u u ttava t  
valtion roolin yksilöön investoivasta hyvinvointivaltiosta m arkk ina ­
mekanismeja ylläpitävään valmentajavaltioon.
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6 MORAALI JA 

KANNUSTIN RAKENTEEN MUUTOS

-  Miten kannustamisesta tuli suomalaisen 
hy vi n voi nti pol iti i ka n va Itä vi rta a?

Liisa B jörklund & Ilpo Airio

ansalaisia on aina kannustettu  itsenäisyyteen, työhön ja yhte isto i­

m intaan. Sillä on o llu t lähtökohtaisesti kaksi tavoitetta: yhtäältä 

yhteisen hyv in vo in n in  tuottam inen, toisaalta sen o ikeudenm ukainen 

jakam inen. N ä itä  tavoitte ita  on to im eenpantu eri tavoin, m illo in  on 

korostettu  tasa-arvon, m illo in  taas tu loero jen kannustavuutta. Suomen 

kansantalouden ajauduttua k riis iin  1990-luvu lla  kannustavuudesta 

tu li uudella tavalla po liittisen  kiinnostuksen kohde. T ä llö in  p o litiika n  

to im ija t havahtuivat m o n iin  sellaisiin kannustim iin , jo iden  ka tso ttiin  

kannustavan ihm isiä tekemään kansantalouden kannalta haita llis ia  va­

lin to ja  (Sailas 1992; V iren  1994; Soininvaara 1994). P oh jim m iltaan 

kannustam inen o nk in  kansalaisten va lin to jen  po liittis ta  ohjaamista, 

m ikä tapahtuu tu lon s iirto -, verotus- ja etuusjärjestelyjen m uodosta­

man kannustinrakenteen välityksellä. Siihen kuu luu  erilaisia ta loude lli­

sia m utta  myös sosiaalisia ja norm atiiv is ia  kannustim ia, jo tka  va iku tta ­

vat yksilö llis ten va lin to jen  laajuuteen ja hyväksyttävyyteen.

Laman vaikutuksesta kannustamisen tavoitetta a lettiin  tarkastella en­

sisijaisesti työnteon kannustim ien näkökulmasta. Tällä tavoin poliittise t 

päättäjät ryhty ivät ratkaisemaan työttömyysongelmaa. Työhön kannus­

tetuista kansalaisista ko itu is i vähemmän ku lu ja  ja enemmän hyötyä kan­

santaloudelle ku in  sosiaaliturvan varassa elävistä (K l,  H iilam o  &C Kautto

2004, 17; Parpo 2004, 37—43; M a ttila -W iro  2006, 92—93). Työn kan­

nustavuutta lisäämällä kansalaisista y r ite tt iin  tehdä entistä yritteliääm piä, 

aktiivisempia ja omaehtoisempia, jotka vastuullisemmin huolehtisivat 

omasta ja yhteisestä hyvinvoinnista (Julkunen 2006, 206—208). Kan-
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nustavuuden lisääminen muodostui 1990-luvun puolivälin jälkeen työ­
voima- ja sosiaalipolitiikkaa ohjaavaksi ideaksi, jonka avulla m uutettiin 
kannustinrakennetta ja toteutettiin uudenlaista hyvinvointipolitiikkaa.

Tässä luvussa suomalaista kannustusideaa lähestytään sosiaalieet­
tisestä näkökulmasta tarkastelemalla sen vaikutusta hyvinvointipolitii­
kan tavoitteisiin ja niistä heijastuviin arvoihin. Aineistona käytetään 
politiikka-asiakirjoja 1990-luvun alusta näihin päiviin saakka. Aluksi 
kuvataan kannustamisen idean lähtötilanne ja  analysoidaan kannusta­
misen käsitettä. Luvun puolivälissä esitellään kannustusidean ihmiskäsi­
tystä, poliittisen ohjaamisen käytäntöjä sekä kannustinpolitiikan vaikut­
tavuutta. Sitten analysoidaan kannustinpolitiikan päämääriä ja niiden 
tueksi esitettyjä erilaisia argumentaatiokehyksiä, joita kutsutaan luvussa 
hyvinvointi-, työllisyys- ja markkinakehyksiksi. Luvun lopussa pohdi­
taan kannustamisen eettisiä ulottuvuuksia ja moraalisesti hyväksyttä­
vän kannustinrakenteen edellytyksiä.

Kannustusidea

Kannustavuudesta tuli Euroopan unionin sosiaali-ja työllisyyspolitiikan 
keskeinen tavoite jo 1990-luvun alussa. Globalisoituvan talouden aihe­
uttam at työllisyyden ja tuotantorakenteiden m uutokset loivat paineita 
tehdä eurooppalainen hyvinvointipolitiikka kansainvälisesti kilpailuky­
kyiseksi, työllisyyttä parantavaksi ja tehokkaammaksi. Tavoitteena oli 
saada työtä vailla olevat ihmiset tuottaviksi yhteiskunnan jäseniksi ja 
siten vähentää sosiaaliturvakustannuksia ja työttömyyden haittavaiku­
tuksia. Kannustamispolitiikan tavoitteet, kohderyhmät ja toimenpiteet 
ovat poikenneet toisistaan kansallisten olosuhteiden, hyvinvointitradi- 
tioiden ja arvojen mukaan (Ala-Kauhaluoma ym. 2004, 26-27; O E C D  
1994; KOM  2000, 379; Nizzan Eurooppa-neuvosto 12/2000 liite: so­
siaalinen toimintaohjelma).

1990-luvulla aktivoinnista ja  velvoittamisesta on tullut yhä keskeisempi
osa eurooppalaista viimesijaista sosiaaliturvaa. Aktivoinnin periaattee-
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na on tuen passiivisten piirteiden vähentäminen ja  tuen saajien aktii­
visuuden tukeminen ja  lisääminen. (K3, 22—23.)

Suomessa 1990-luvun alussa koettu ennen näkem ättöm än raju talous­
kriisi pakotti arvioimaan uudelleen hyvinvointipolitiikan keinoja ja nii­
den kannustavuutta. Talouden taantum isen ja julkisen sektorin rahoi­
tusongelmien vuoksi koko hyvinvointivaltion toimintaedellytyksiä oli 
tarkasteltava uudelleen (K l, 10). Tulonsiirtojärjestelmän kannustim il­
la oli valtiovallan taholta haluttu taata sosiaaliset oikeudet ja näin roh­
kaistu kansalaisia toimimaan, m utta nyt niitä ruvettiin tarkastelemaan 
kannustinloukkujen näkökulmasta. Työn vastaanottamista rajoittavista 
tulonsiirroista haluttiin päästä kokonaan eroon ja vahvistaa työm ark­
kinoille kannustavia tekijöitä. Työministeriö haki mallia m uun muassa 
Tanskasta. Yleisesti esitettiin (esim. EVA 1995) näkemyksiä tulonsiirto­
järjestelmän toim im attom uudesta ja epäjohdonm ukaisuudesta ja kes­
keinen vaatimus oli tehokkaamman ohjausjärjestelmän luominen.

Edessä onkin julkisen sektorin tehtäväpiirin laaja ja  perusteellinen 
uudelleenarviointi, minkä tulee johtaa julkisen sektorin tehtävien 
ja  vastuualueen supistamiseen, etuuksien ja  vähemmän tärkeiden 
palvelujen karsimiseen, maksullisuuden laajentamiseen, hallinnon 
keventämiseen ja  ohjausjärjestelmien uudistamiseen. (VM  1992.)

K annustinloukkujen kielteiset taloudelliset seuraukset yhdessä valtion­
talouden suurien säästöpaineiden kanssa johtivat siihen, että Suomes­
sa aloitettiin hyvinvointipoliittinen kannustinreform i. Sen suuntavii­
vat m ääriteltiin pääministeri Paavo Lipposen ensimmäisen hallituksen 
(1995-1999) asettamassa Kannustinloukkutyöryhmässä, joka otti tavoit­
teekseen poistaa kannustin- ja tuloloukut hyvinvointivaltion tulonsiir­
tojärjestelmästä (Heikkilä 1996, 19-24). Kannustinloukkuongelm a 
laajentui näin varsinaiseksi kannustinpolitiikaksi: Kannustinloukku- 
(1996/K1) ja Aktiivinen sosiaalipolitiikka (1999/K2; K3) -työryhm ät 
ehdottivat toim enpiteitä, joilla pyrittiin lisäämään palkkatyön kannus­
tavuutta, kansalaisten om aehtoisuutta ja aktiivisuuden lisäämistä sekä 
tehostamaan julkista taloutta (ks. Kannustinlähteet K1-K3).
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Myös hallitusohjelmiin kirjattiin kannustustavoitteet (ks. Tauluk­
ko 1.). Pääministeri Esko Ahon hallituksen ennen laman syventymistä 
kirjoitetussa ohjelmassa (1991) kannustusidea on vasta idullaan. Idean 
omaksumista ja uutta poliittista ajattelutapaa kuvaa kiinnostava m uu­
tos kannustamisen perusteluissa vuoden 1991 hallitusohjelmasta Paavo 
Lipposen ensimmäisen kauden (1995) ohjelmaan. Kun edellisessä tu ­
lonsiirroilla tavoitellaan vielä oikeudenmukaisuutta, niin jälkimmäises­
sä niillä tavoitellaan kannustavuutta. Paavo Lipposen kahden kauden 
hallitusten ohjelmissa (1995 ja 1999) sekä M atti Vanhasen hallituk­
sen ohjelmassa (2003) kannustamisen, aktivoinnin sekä tehokkuuden, 
työllisyyden, tuottavuuden ja yritteliäisyyden term it esiintyvät useasti. 
Lipposen hallitusten ohjelm at edustavat ohjelmallista kannustavuuden 
lisäämistä. Vanhasen hallituksen ohjelmassa (2003-2007) kannustavuu­
den lisäämisestä voidaan sanoa jo m uodostuneen hyvinvointipolitiikan 
valtavirtaa (Hallitusohjelmat H 1-H 4). Vanhasen toinen (2007-2011) 
hallitus on valinnut kannustavuuden hyvinvointipolitiikkaa ohjaavaksi 
arvokseen (H 5).

156



H allitus­
ohjelm a

1991
(e i o tsikkoa)

1995
Työllisyyden ja  
yhteisvastuun hallitus

1999
O ik eu d en m u ­
kainen ja  
kannustava  - 
sosiaa lisesti eheä  
Suom i

2003
Työllä,
yrittäm isellä  ja  
yhteisvastuu lla  
uuteen nousuun

2007
V astuullinen, 
välittävä  ja  
kannustava  Suom i

Talous L am an voittam iseksi 
to teu te taan  välittöm iä 
k ilpailukykyä parantavia 
to im ia ja  ju lk isen  ta louden  
säästö to im ia  sekä pyritään 
ta louden  rakenteellisten  
v inoutum ien  
korjaam iseen .

Pyritään kasvun  
työllisyysvaiku tusten  
lisääm iseen  ja  
pitkäaikaistyö ttöm yy­
den p ikaiseen  
vähentäm iseen  
tehostam alla  työvo im a­
politiikkaa ja  
työm arkkinoiden  
toim ivuutta.

H allitus uudistaa 
vero tusta  ja  
sosiaalie tuuksia  
työ llisyyttä 
paran tavaan  ja  
om ato im isuutta  
kannustavaan  
suuntaan.

T ärkein  tavoite  on
työllisyyden
lisääm inen.
Tavoitteiden
saavuttam inen
edelly ttää  vahvaa
talouskasvua.

Lähim pien  vuosien 
suurin  uhka vahvalle 
talouskasvulle  on 
työvoim an 
riittäm ätön 
saatavuus siitä 
huolim atta , että 
työ ttöm yys on 
edelleen suurta  ja  
työ llisyysaste  
verraten alhainen.

Työllisyys T yöllisyyslak ia  
uud iste taan  ja  m uutetaan. 
Sen  s isältäm ät 
yksity iskoh taiset, jäykät, 
k aavam aiset säädökset 
työ llistäm isto im ista  
v astaam aan  m uuttuv ien  
työm arkk ino iden  tarpeita.

Työnteon kannustim ien  
lisääm iseksi verot, 
tulonsiirro t ja  
palvelum aksut 
m itoitetaan yhteen 
sovittaen siten, e ttä  ne 
kannustavat aina 
työntekoon.

Ihm isten 
om aehto ista  
ponniste lua 
hyvinvoin tinsa  
ed istäm iseksi 
kannustetaan. 
A ktiiv isen  
ty ö v o im a­
politiikan  keinoja 
työhön
hakeutum iseksi
edistetään.

A ktiiv ista
työvoim apolitiikkaa
kohdistetaan.
Työm arkkinatuen
painopiste ttä
m uutetaan
passiiv isesta  tuesta
aktiiviseen.
A ktiiv ito im enpite id
en vaikuttavuutta
parannetaan.

Työvoim apolitiikkaa 
uudistetaan 
tavoitteena paran taa 
työnhakija in  ja  
työpaikkojen  
kohtaantoa, edistää 
uusien työpaikkojen  
ja  yritysten 
syntym istä  sekä 
vähentää 
työ ttöm yyttä  ja  
osaltaan 
syrjäytym istä. 
Työvoim apoliittisten  
toim ien
va ikuttavuutta  on
oleellisesti
parannettava.

Verotus T u lovero tusta  kehitetään 
työn tekoa , yrittäm istä  ja  
säästäm istä  ed istävällä  
tavalla.

Veropolitiikalla 
kannustetaan työntekoa 
ja  yritte liä isyyttä  sekä 
tuetaan ta loudellista 
kasvua.

Verotus, 
so siaalitu rva ja  
palvelum aksut 
sovite taan  yhteen 
niin , e ttä  työhön 
hakeutum isen  
ta loudelliset 
kannustim et 
paranevat.

V erotuksen
rakennetta
kehite tään
työ llisyy ttä
tukevalla  ja
yrittä jyy ttä
ed istävällä  tavalla.

V eropolitiikka tukee 
talouspolitiikan  
tavoite tta  
työ llisyyden  ja  
tuo ttavuuden  
lisääm isestä  ja  sen 
varm istam ista, että 
talouskasvun  
hedelm ät jakau tuvat 
laajasti
yh teiskunnassa.

Sosiaali­
palvelut

P erusturvaa parannetaan  
valtion talouden  sallim issa 
pu itte issa  ottaen 
huom ioon  ta louden 
tervehdyttäm is- 
toim enpiteiden  
aiheuttam at sosiaaliset 
kom pensaation tarpeet.

Sosiaalie tuuksien , 
asiakasm aksujen  ja  
ansio tu lo jen  kasvun  ja  
vero tuksen  on 
m uodostettava 
kokonaisuus, jo k a  
kannustaa  työn 
tekem iseen  ja  estää 
kannustin loukkujen  
syntym isen.

Tulovero tuksen , 
sosiaalisten  
tu lonsiirto jen , 
m aksujen  ja  
palvelu jen  on 
m uodostettava 
to im iva ja  
kannustava 
kokonaisuus.

Tavoitteita ovat työ- 
ja  toim in takyvyn ja  
om ato im isuuden  
tukem inen. Ihm isen 
to im eentu loa on 
tarkasteltava 
työnteon, 
verotuksen, 
sosiaalitu rvan  ja  
palveluiden 
näkökulm asta 
kokonaisuutena.

Sosiaalitu rva- 
uudistuksen  
tavoitteena 
on työn
kannustavuuden  
paran tam inen , 
köyhyyden  
vähentäm inen  sekä 
riittävän
perusturvan  tason 
turvaam inen  kaikissa 
eläm äntilan teissa .

Taulukko 1. Kannustusidean kehitys hallitusohjelmissa vuosina 1991-2007  

(Lähde: Hallitusohjelmat 1991, 1995, 1999, 2003 ja  2007)

Ju lk in en  valta vastasi k annus tu s idea l la  laaja-alaisesti eri p o l i t i ik k a lo h ­

kojen  m u u to s ta rp e is i in .  Idean  tavo i t teena  oli tehdä  hyv invo in t iva l t ion  

k a n n u s t in ra k e n n e  ta loudellisesti kes täväm m äksi lisäämällä työvo im an  

ta r jon taa  ja tu o t ta v u u t ta .
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Työnteon kannattavuutta suhteessa sosiaaliturvan varassa elämiseen 
voidaan periaatteessa parantaa monin keinoin lisäämällä vero- ja  so­
siaaliturvajärjestelmään kannustavia elementtejä. Korkeaa nettokor- 
vausastetta voidaan alentaa eli työttömyysloukkuongelmaa lievittää 
sosiaaliturvan tasoa alentamalla tai saantiehtoja kiristämällä samalla 
mahdollisesti verotusta keventäen. Korkeiden efektiivisten margi­
naalivero asteiden alentaminen ja  tuloloukkuongelman pienentämi­
nen merkitsee käytännössä tidoerojen kasvattamista. (Kl, 12.)

Vero- ja tulonsiirtojärjestelmän kannustavuutta  lisättiin lähtökohtaises­
ti sisäisillä korjauksilla, m inkä vuoksi institutionaaliset rakenteet ovat 
säilyneet suhteellisen pysyvinä. K annustin rakenteen  uudis tam inen  on 

tap ah tu n u t  oikeuttamalla ja vahvistamalla sellaisia järjestelyjä, jotka ei­
vät ole vaatineet suuria rakenteellisia m uutoksia, vaan mahdollistaneet 
pienet, systemaattisesti samaan suuntaan  vievät to im enpitee t (Denzau 
& N orth  1994). Tällä tavoin to teu te t tuna  kannustam isen  ideaan oli 
onge lm attom am pi tarttua; se tarjosi poliittisesti helposti omaksuttavan 

ja järkevältä vaikuttavan keinon ohjata ihmisiä työllistymään.

Valittuja keinoja rajoittaa myös se, kuinka laajaan uudistukseen 
halutaan ryhtyä. Mikäli tarkoituksenmukaisena ei pidetä nykyisten 
järjestelmien romuttamista eikä kokonaan uudenlaisen järjestelmän 
luomista, esimerkiksi negatiivista tulovero- tai perustulojärjestelmää, 
nykyisten verotus- ja  tulonsiirtojärjestelmien peruspiirteitä voidaan 
tarkastella rakenneuudistuksena kannattavuustavoitteiden näkökul­
masta. Esitettävät toimenpiteet edustaisivat tällöin nykyjärjestelmää 
korjaavien uudistusten linjaa. (Kl, 12.)

Kannustavuuden lisäämisen tärkeydestä oltiin poliittisesti varsin yksi­
mielisiä. Sen sijaan kannustam isen to im eenpanosta  ja vaikuttavuudesta 
on esitetty erilaisia arvioita. Jo idenkin näkemysten m ukaan  kannusta ­
vuuden lisääminen ei toteuta kannustinrakenteelta  edellytettävää ta lou­
dellista tehokkuutta  ja to im enpite iden on  katsottu  olevan täysin riit­
tämättömiä. O n  myös väitetty, että tulonsiirtojärjestelmän ongelmat 
ovat aivan toisaalla kuin  sen kannustinloukkuvaikutuksissa. Kannus-
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tin p o lit iik k a  on ku itenk in  perustunut p itkä lti esite tty ih in  laskelm iin 

kannustin loukku jen  purkam isen suotuisista vaikutuksista, vaikka n ii­

den osoittam inen onkin  o llu t vaikeaa ja harjo ite tun  p o litiika n  tulokset 

ovat va ikuttaneet vähäisiltä (M a ttila -W iro  2006, 91- 121; llm akunnas 

ym. 2001). Jotta voidaan arvioida kannustusidean vaikutusta hyv in ­

vo in tip o lit iik a n  päämääriin, on ensin yksityiskohtaisesti määriteltävä 

kannustamisen käsite ja siihen sisältyvät tekijät.

Mitä kannustaminen on?

Sanakirjassa kannustamisella tarkoitetaan to im intaa , jossa kohdetta 

ohjataan kannustim ien avulla tekemään jo tak in . Sitä on hevosen k i i ­

hottam inen kannuksilla hyppäämään korkeammalle, joh ta jien  hou­

kutte lem inen o p tio illa  kovem piin  m arkk ina tu loks iin , työikäisten 

sitouttam inen p idem p iin  työu riin , työ ttöm ien  kehottam inen palkka­

työhön sekä erilaiset to im e t kansalaisten elämäntapojen ja yks ilö llis ­

ten va lin to jen  ohjaamiseksi. V a k iin tu n u t kannustamisvertaus on puhe 

kepeistä ja porkkanoista, jo illa  tarko itetaan ihm isten ohjaamista ran­

gaistuksilla ja pa lkk io illa . Kannustam alla kansalaiset voidaan saada 

valitsemaan sellaisia to im in ta tapo ja , jo ita  he eivät ilm an kannustin ­

ta valitsisi. Kannustam inen on aina luonteeltaan norm atiiv is ta , koska 

siinä suositellaan tie tty jä  to im in tava ih toeh to ja , jo ih in  ryhtym ä llä  to i­

m ija  voi saavuttaa kannustim ella  hänelle luva tun  hyvän.

"K annustam inen” voidaan käyttöyhteyden mukaan ym märtää 

hyvin  laajasti. Se kytkey tyy  lähes kaikkeen inh im illise n  to im innan  

m otivaatio ta  koskevaan keskusteluun tai se voidaan rajata joh on k in  

tieteenalaan. Yhte iskuntapolitiikassa kannustam isella on perinteises­

ti ta rko ite ttu  palkkatyön ja sosiaaliturvan välisiä kannustin järjeste ly- 

jä. Nämä vo ivat joko  lisätä ihm isten työha luja  ja -kykyjä  tai vähentää 

ihm isten itsenäisyyttä ja työm ahdollisuuksia  ja tällä tavoin vaikuttaa 

syrjäytymiseen. Y hte iskun tapo liittisen  kannustamisen tarkastelem i­

seksi on tärkeää ym märtää, m iten  kannustim ia  asettavat yhteiskunnan 

tahot to im iva t, m itä  he kannustam isella tavoittelevat. N ä itä  tek ijö itä  

tarkastellaan seuraavaksi intentionaalisen ja ko llektiiv isen  to im innan
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teorian avulla, joka antaa välineet erotella kannustamisen idean kes­
keisimmät ainekset (von Wright 1963a; 1963b; 1980; Tuomela 2003; 
2007).

Kannustamisen käsiteanalyysi

Kannustamisen käsitteestä voidaan muotoilla kolmen tekijän määritel­
mä, jonka mukaan kannustaminen on sitä, että kannustettava valitsee 
tai saadaan valitsemaan jokin toimintavaihtoehto ilman ulkoista pakkoa

1) omien preferenssiensä, kykyjensä ja halujensa mukaisesti ja/tai
2) kannustajan tarkoitusperien mukaisesti ja/tai
3) olosuhteita hyödyntävällä tavalla.

Kannustamista voi loogisesti tapahtua niin, että määritelmän kaikki 
ehdot täyttyvät tai vain jokin niistä. Kannustamisen edellytyksenä on, 
että kannustettavan on voitava toimia ilman ulkoista pakkoa. Toimin­
ta ei ole kannustamista, jos kannustettava ei voi toimia vapaaehtoisesti. 
Kannustamisessa on usein käännekohta, jonka jälkeen toiminta m uu t­
tuu jonkinasteiseksi pakottamiseksi.

Määritelmän ensimmäisessä tapauksessa on kyse siitä, että jokin 
tekijä saa toimijan toteuttamaan jotakin preferenssiään, kykyään, tar­
vettaan tai haluaan. Tämä tekijä voi olla sisäinen tai ulkoinen kannus­
tin. Sisäiset kannustimet ovat toimijan omalle toiminnalleen asettamia 
houkuttimia, kun taas ulkoiset kannustimet ovat kannustajan asetta­
mia. Tämä tapaus on kannustamista termin heikoimmassa merkityk­
sessä, ja kannustamisen sijaan voidaan puhua kannustamisesta, j ; ! ' : : n  
toimija valitsee toimintansa itse ja säätelee sitä asettamalla itselleen si­
säisiä kannustimia. Toimija toimii yksityisten preferenssiensä perusteel­
la ja tavoittelee yhteistoimintaan kannustumalla omaa hyvää.

Yleisimmin kannustamisella tarkoitetaan määritelmän toista tapa­
usta, jossa voidaan selkeästi erottaa kannustaja ja kannustettava. Kan­
nustajana on jokin auktoriteetti, joka käyttää valtaa suhteessa toimi­
jaan. Kannustaja asettaa ulkoisia kannustimia ja toimintavaihtoehtoja.
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Tehokkaan kannustamisen vaikutuksesta kannustajan toiveista tulee 

kannustettavan om ia tarpeita ja hän haluaa to im ia  vapaaehtoisesti n ii­

den perusteella. T ä llö in  to im ija  valitsee yhteisen to im intaperusteen ja 

tuottaa to im inna llaan  myös yhteistä hyvää.

Kannustam ista voi tapahtua myös olosuhteiden vaikutuksesta 

n iin , että to im ija  kannustuu to im im aan tavalla, jota m ikään a uk to ri­

teetti ei ole erityisesti suunn ite llu t. O losuhteet voivat o lla joko kan­

nustajan kannalta edulliset tai voi tapahtua jo ta in  m uuta ku in , m itä  

kannustaja on suunn ite llu t.

Kannustava auktoriteetti
I

Kannustimet ja toiminta­
vaihtoehdot

Kannustettava toimija

Kannustamisen 
päämäärät

Tulos (sisältyvyyssuhde) 

Seuraus (kausaalisuhde) 

Heijastus (tulkinnallinen suhde)

Institutionaaliset rakenteet ja olosuhteet

Kuvio  1. Kannustamisen käsitteelliset osatekijät

1 6 1



Kannustettava kansalainen

Kannustamisen edellytyksenä on, että kansalaisella on oltava aito 

m ahdollisuus tu lla  kannustetuksi. Kannustettava on om ia kykyjään 

käyttävä kansalainen, joka tekee erilaisia va lin to ja  toteuttaakseen osaa­

mistaan ja ihm isyyttään. Kansalaisen uskotaan haluavan käyttää ja 

kehittää om ia kykyjään siinä yhteisössä, missä hän elää. Tämä n iin  

sanottuun aristoteeliseen ihm iskäsitykseen pohjautuva periaate kos­

kee kansalaisen asemaa yhteiskunnassa. Y hte iskunta  vo i luoda kansa­

laiselle tila isuuksia ja m ahdollisuuksia to teuttaa kykyjään tai rajoittaa 

hänen va lin ta- ja to im in tam ahdo llisuuks ia .

Kykyjen ja resurssien hankkim ista ja toteuttam ista voidaan tar­

kastella kansalaisen vapauden tai vapaaehtoisuuden eriasteisen ra jo itta­

misen näkökulmasta (von W righ t 1980). Kansalaisen m ahdollisuudet 

toteuttaa ja hankkia kykyjä edellyttävät negatiivisen vapauden (vapaus 

jostakin) lisäksi m uidenkin  ehtojen toteutum ista. Kansalaisella on oltava 

positiivisia vapauden välineitä (vapaus joh on k in ), tilaisuuksia ja resurs­

sit toteuttaa omia halujaan ja intressejään suhteessa o m iin  kykyihinsä 

(Feinberg 1973). Nämä vapauden osatekijät ovat suorassa yhteydessä 

kansalaisten kykyyn edistää om ia tavoitteitaan ja tu lla  kannustetuiksi.

Tarkasteltaessa kannustamista to teute tun kannustin- ja aktivo in- 

tip o litiik a n  näkökulmasta korostuu henk ilön  positiiv inen oikeus työ l­

listyä (Arajärvi 2002, 254 -2 33 ; Stakes 2006, 30). Kansalaisten työhön 

kannustamisessa käytetään yleisiä yhteiskunta- ja ta louspo liittis ia  to i­

m enpite itä sekä yksilö llisiä ja kuntouttav ia  to im enp ite itä , jo illa  pyritään 

työvalm iuksien parantamiseen ja työn vastaanottamisen kannattavuu­

teen. Nämä tavoitteet edellyttävät kansalaiselta aikaisempaa korostu­

neemmin työpanosta (Ala-Kauhaluom a ym . 2004, 26—27). Aktiiv isen 

sosiaalipolitiikan periaatteissa nämä tavoitteet ilmaistaan seuraavasti 

(K3, 17-18):

a. jokaisella työkykyisellä on oikeus työhön sekä työstä saatavaan 

to im eentu loon,
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b. jokaisella on velvollisuus kykynsä mukaan huolehtia  omasta ja 

läheistensä elatuksesta joko  työ llä  tai sitä vastaavalla to im in ­

nalla,

c. työikäisen ja -kykyisen henk ilön  eläkkeelle s iirtym inen  tai s iir­

täm inen ei ole aktiivista sosiaalipolitiikkaa,

d. palvelujärjestelmän — erityisesti koulutuksen ja kuntoutuksen 

-  tulee yhdessä tu lons iirto jen  kanssa tukea työhön menemistä, 

työssä pysymistä ja työhön paluuta.

Edellä esitettyjen läh tökohtien  ja kannus tinpo litiikan  periaatteiden 

poh ja lta  voidaan jaotella kannus tinpo litiikan  erilaisia kohderyhm iä sen 

mukaan, m illa isia  työnteon kannustim ia  n iih in  kohdistetaan tai m in ­

kälaista yhteiskunnallista  to im e lia isuu tta  suositellaan tai halutaan estää 

ja m inkälaisia yksilö llis iä  va lin to ja  edistetään.

Kannustinpolitiikan kohderyhmät

K ann u s tinp o litiikan  kansalaisen to im in taa  koskevat oletukset voidaan 

karkeasti luok ite lla  seuraaviin ryh m iin :

•  työlliset,

•  aktiiviset työ ttöm ät,

•  passiiviset työ ttöm ät,

•  syrjäytyneet,

•  vapaamatkustajat ja

•  väärinkäyttäjät

Luo k itte lu  perustuu työm in is te riön  ja tilastokeskuksen raportte ih in  

sekä kannustin- ja a k tiv o in tip o litiik a n  asiak irjo ih in  K 1 -K 3  ja H 1 -H 4 . 

N ä ih in  kohderyhm iin  kohdistetaan erilaisia sanktioita, kannustim ia 

ja pakotte ita  sen mukaan, m iten ne toteuttavat kannustam ispolitiikan 

päämääriä. Toisia kannustetaan pa lkk io illa  ja erilaisilla etuuksilla, kun 

taas toisia tuk ien  le ikkauksilla  ja työvelvo itte illa . K annustinpo litiikan  

kohderyhm ien avulla voidaan näin arvioida kansalaisten sosiaalisten o i­

keuksien ja velvollisuuksien suhdetta.
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K ohd eryhm ät O m in a isu u s ja 
kyky

M a h d o llisu u s ja 
tila isuu s

V apaus ja o ik e u s H alu  ja velvollisu u s

T yö lliset Työkykyinen
Aktiivinen
O m aeh to inen
M oraalinen

T yöm arkkinat
tarjoavat
tilaisuuksia

Suuri positiiv isen  
vapauden  ala. O ikeus 
työhön  ja siinä 
kehittym iseen.

Halu ja velvollisuus 
osallistua yhteiskunnan 
to im in taan  ja kustannuksiin.

A ktiiviset
työttöm ät

Työkykyinen
Aktiivinen
M oraalinen

T yöm arkkinat 
saattavat tarjo ta 
tilaisuuksia. 
Työllistym inen 
m ahdollista .

N egatiiv inen  vapaus. 
V apaus ra jo ittunut 
rakenteellisista syistä. 
O ikeus työhön.

Halu työllistyä. 
E i velvollisuutta 
kustannuksiin.

P assiiv ise t
työttöm ät
" p itk äa ika is­
työttöm ät,
vajaak u nto iset”

O sa työkykyinen
Passiivinen
M oraalinen

T yöm arkkinat 
eivät tarjoa 
tilaisuuksia. 
Työllistym isen 
m ahdollisuus 
vielä olem assa 
(kyvyissä aste- 
eroja).

N egatiiv inen  vapaus 
rajoitettu
henkilökohtaisista  ja 
rakenteellisista syistä. 
O ikeus työhön  ja 
työttöm yys- ja 
to im een tu lo tu rvaan .

H a lu ttom uutta  osallistua 
työmarkkinoille.
Ei velvollisuutta 
kustannuksiin.

Syrjäytyneet
" to ivo ttom at”
"syrjäytetyt”

Työkyvytön
Passiivinen
M oraalinen

T yöm arkkinat 
eivät tarjoa 
tilaisuuksia. Kyvyt 
eivät m ahdollista 
työllistym istä.

V apaus rajoitettu  
henkilökohtaisista  ja 
rakenteellisista syistä. 
O ikeus
to im een tu lo tu rvaan .

H alu rajoittunut.
Ei velvollisuutta 
yh teiskunnan kustannuksiin .

V apaam atkustajat Työkykyinen
Passiivinen
M oraaliton

T yöm arkkinat
tarjoavat
tilaisuuksia.
Työllistym isen
m ahdollisuus.

Suuri vapauden  ala. Hi 
o ikeutta
to im een tu lo tu rvaan .

H alu rajoittunut. 
M oraalisen velvollisuuden 
puuttum inen .

Väärinkäyttäjät Työkykyinen
Passiivinen
M oraaliton
Lainvastainen

T yöm arkkinat
tarjoavat
tilaisuuksia.
Työllistym isen
m ahdollisuus.

Suuri vapauden  ala. Ei 
o ikeutta
to im een tu lo tu rvaan .

Halu rajoittunut. 
M oraalisen velvollisuuden 
puuttum inen .

Taulukko 2. Kannustinpolitiikan kohderyhmät.
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Kannustinpolitiikan vaikutuksia voidaan arvioida näiden käsitteel­
listen luokitusten avulla. Kannustinpolitiikan onnistumisen edellytykse­
nä on rajata niiden toimijoiden joukko, joilla on tosiasialliset mahdolli­
suudet työllistyä. Työvoiman ulkopuolella on huomattava määrä ihmisiä, 
joilla on mahdollisuuksia ja ilmeisesti myös halua osallistua työmarkki­
noille. Täm än potentiaalisen työvoimareservin kannustaminen työmark­
kinoille edellyttää kuitenkin aiemmasta poikkeavien kannustimien tar­
joamista. Harjoitetussa aktivointipolitiikassa ihminen on joko luokiteltu 
työkykyiseksi tai —kyvyttömäksi, eivätkä rakenteet ole tarjonneet jousta­
via kannustimia. Ihmisten tosiasialliset kyvyt huomioonottavilla kannus­
timilla voidaan ehkäistä turhat ja kalliit kannustintoim enpiteet (Sinko 
&C Vihriälä 2007, 17-20). Kannustimia kohdentamalla on mahdollista 
joko tehostaa valvontaa ja kiristää työllistymisen velvoittavuutta tai lisätä 
vapautta ja toimintamahdollisuuksia (Julkunen 2001, 228-233).

Kannustinrakenteen väärinkäytösten nähdään pääosin johtuvan 
järjestelmän joustam attom uudesta ja kannustim ien yhteensovittami­
sen vaikeudesta. Kannustimien vääristymisen aiheuttam at kannustin- 
loukut houkuttelevat ihmisiä toimim aan järjestelmän vastaisesti. O n 
m onia syitä, miksi yksilölliset ratkaisut eivät johda kansantalouden 
kannalta oikeaan valintaan työnteon ja toim ettom uuden väliltä. Akti- 
vointipolitiikka on perustunut osin epäluottamukseen kansalaisten va­
lintoja ja moraalia kohtaan. Järjestelmässä on arvioitu olevan vapaa- 
m atkustajia ja väärinkäyttäjiä, jotka käyttävät erilaisia tukia hyväkseen, 
eivätkä he osallistu järjestelmän kustannuksiin.

Taloudellisten olojen m uuttuminen voi muuttaa etuusjärjestel­
mien käyttöastetta ja  houkuttelevuutta. Ongelmat voivat ilmetä esim. 
etuuksien yhteensopivuuden ja  valvonnan puutteellisuuksina, jotka  
voivat puolestaan aiheuttaa hakeutumista etuusjärjestelmästä toiseen 
eikä työmarkkinoille (K l 10).

Etuuksien alentaminen ja  niiden saantikriteerien kiristäminen lisäävät 
jo  sinänsä työnteon kannusteita. Sen lisäksi useissa jäsenmaissa on lisätty 
kannusteita tekemällä työnteko taloudellisesti houkutte-levammaksi kuin 
sosiaalietuuden turvin eläminen. (K3, 19.)
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Kannustinpolitiikan vaativimmaksi kohderyhmäksi työllisyyspolitii­
kassa on määritelty ne henkilöt, joita ei voida perinteisin kannustimin 
ohjata työmarkkinoille. Nämä työvoiman ulkopuolella olevat henki­
löt eivät pysty työllistymään vamman, vajaakuntoisuuden tai sairauden 
vuoksi. Kannustinpolitiikan haasteena on löytää tapa hyödyntää myös 
tämän ryhmän kykyjä ja mahdollisuuksia.

Kannustaja eli hyvinvointipolitiikan valtataho

Kussakin valtiossa harjoitettava poliittinen päätäntä- ja toimeenpano­
valta määrittelee sen, mikä taho on oikeutettu ohjaamaan ja kannusta­
maan kansalaisia. Kannustajaksi voidaan nimetä jokin yhteiskunnas­
sa vaikuttava auktoriteetti, jolla on poliittisia tarkoituksia kansalaisiin 
nähden ja joka tekee kansalaisia koskevia päätöksiä. Tällaisena taho­
na voivat toimia valtio, kunnat ja eri intressiryhmät. Valtataholla tar­
koitetaan perinteisessä hyvinvointivaltiossa useimmiten valtiovaltaa tai 
julkista valtaa, joka tulonsiirtojärjestelmää käyttämällä vaikuttaa moni­
ulotteisella tavalla kansalaisten valintoihin. Valtiovalta toim ii tällä ta­
voin normatiivisena auktoriteettina, joka kannustaa, ohjaa, mahdol­
listaa ja rajoittaa kansalaisten valintoja ja toimintatapoja (Harisalo &c 
Miettinen 2004, 31-36).

Kannustamisen taustaoletuksena on, että julkisen vallan tehtävänä 
on edistää monenlaisia hyviä, joita ihmiset pitävät arvokkaina. Kannus­
tamalla tapahtuvan valintojen ohjaamisen tarkoituksena on saada kan­
salaiset valitsemaan valtatahon kannalta oikeita asioita ja välttämään 
haitallisia. Kannustaminen käy vaikeaksi tai jopa mahdottomaksi, m i­
käli käsitys yhteiskunnallisista ja yksilöllisistä hyvistä tai normatiivisesta 
kansalaisesta on eri tahoilla kovin erilainen.

Kannustaja joutuu jatkuvasti normatiivisesti valitsemaan ja rajaa­
maan toimenpiteitä sen mukaan, miten se uskoo hyvinvointia tuotetta­
van, lisättävän ja jaettavan parhaiten. Lisäksi valinnat ja niiden vaikut- 
tavuusarviot on osattava argumentoida niin, että yhteiskunnan toimijat 
moraalisesti sitoutuvat ja luottavat valtatahoon. Kannustajan keskei­
simpiä hyvinvointipoliittisia tehtäviä on kohtuullistaa tavoitteet ja huo-
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lehtiä n iiden toteuttamiseksi tarvittavista voimavaroista sekä arvioida 
niiden erilaiset sosiaaliset, taloudelliset ja moraaliset vaikutukset.

Valtiovallan kannustam isen tapaan vaikuttavat voimakkaasti ne 
taloudelliset olosuhteet ja institutionaaliset rakenteet, joissa poliittis­
ta ohjausta harjoitetaan. N e voivat tukea kannustajan  in tentio iden to­
teu tum ista  tai m uodostaa tilanteita, jotka ohjaavat to im im aan  toisin 
kuin kannustaja olisi toivonut. Taloudelliset olosuhteet voivat ottaa val- 
ta tahon  paikan niin, ettei m itään  erillistä poliittista tahoa voida enää 
n im ittää  kannustajaksi. Kansalaiset ja yritykset ohjautuvat tekemään 
valintoja, joita mikään taho ei ole ennalta a ikonu t tai suunnitellut. Yh­
teiskunnan to im innan  ennakoin ti  on  tällöin vaikeaa ja erilaiset epävar­

m uustekijä t lisääntyvät. Talouden m uutokse t  vaikuttavat yh teiskunnan 
toim ijo ih in  hyvin eri tavoin; mitä suurem m at ovat kansalaisten riskit 
sitä vo im akkaam m in epävakaat olosuhteet vaikuttavat heihin (Räsänen

2003, 2 3 -4 8 ) .
Globalisaatio ja yksityisen sektorin vallan kasvu ovat jo pitkään 

m u o k an n ee t  julkisen vallan ohjausjärjestelmää ja näin myös kannus- 
t in rakennetta . K annustam isen  idealla sosiaali- ja työllisyyspolitiikkaa 
sopeutetaan m uu ttuvaan  to im in taym päris töön . T äm ä  kehitys vaikut­
taa käsitykseen hyvinvointipolitiikan kannustajasta, jollaisena yhä voi­
m allisem m in toimivat m arkkinat. T a p ah tu n u t ta  m uu tos ta  voidaan 
kuvata siirtymättä hyvinvointivaltiosta kilpailukyky-yhteiskuntaan 
(ks. Heiskala &  Luhtakallio 2006; Esping-Andersen 2002). K annus­
tajan tärkeim pänä tehtävänä kilpailukykyä korostavassa politiikassa 
on tukea m arkk inata louden  to im in taa  ja edistää sellaisia yksilöllisiä ja 
yhteisöllisiä valintoja, jotka tukevat kilpailukyvyn kasvua. Taulukossa 
3. on  esitetty kannustam isen  osatekijöiden m uu tos  institutionaalisten 
o losuhteiden muuttuessa.
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O losuhteet E nnen  1990-luvun
talouskriisiä
"H yvinvointivaltio”

Talouskriisin aikana  
1992-2001 
"Talous-, työ-, ja 
tuotantosuhteiden  
m u utos”

Talouskriisin jälkeen  
2001-2007
"K ilpailukykyvaltio”

Kannustajana
toim ii

Kansallinen 
poliittinen julkinen 
valta (valtio, kunnat ja 
työmarkkinajärjestöt)

M arkkinoiden valta 
kasvaa
työvoimapoliittisessa
päätöksenteossa.

Globaali markkinatalous, 
talouspolitiikka, 
m arkkinaehtoinen 
hyvinvointiyhteiskunta

K annustettava  
kansalainen on

Tasa-arvoinen, 
turvattu, passiivinen, 
hyvinvoinnista 
osallinen

Vastuullisempi,
om aehtoisem pi,
työllistetty

Aktiivinen, vastuullinen, 
työmarkkinoille arvokas, 
taloudellisesti kannattava

K annustim ina
toim ivat

Positiiviset ja 
sosiaaliset 
kannustimet, 
sosiaaliturva, pienet 
sosiaalistaloudelliset 
erot, m uutosturva

Työnteon kannustimet, 
sosiaaliturvan 
leikkaukset, 
työmarkkina-aseman 
erot, työvelvoitteet

Negatiiviset kannustimet, 
suuret sosiaalistaloudelliset 
erot, markkinaehtoiset 
pakotteet

K annustam isen
pääm äärinä
ovat

Päämääräarvot: 
kansalaisten tasa-arvo, 
universaalit sosiaaliset 
oikeudet, julkinen 
vastuu,
oikeudenmukaisuus, 
"m onien hyvien 
asioiden tavoittelu”

Talouden
tervehdyttäm inen,
työllisyyden
nostam inen,
hyvinvointivaltion
tehottom uuden
poistam inen

Keinorationaaliset arvot: 
Kilpailukyky, taloudellinen 
tehokkuus, tuottavuus, 
yksityinen vastuu, "yhteen 
m arkkina-arvoon 
integrointi”

Taulukko 3. Kannustamisen tekijät ja  institutionaalisten olosuhteiden muutos

K a n n u s t a m i s e n  p ä ä m ä ä r ä t  ja h y v i n v o i n t i p o l i t i i k a n  a r v o t

Kannustavuuden toteuttamiseen vaikuttaa yleinen käsitys, jonka m u ­
kaan hyvinvointi to teu tuu  sitä parem m in  mitä suurem pi on  taloudel­
linen kasvu. T äm ä käsitys on kuitenkin ongelmallinen, koska taloudel­
lisen kasvun määrästä ei seuraa vielä mitään sen suhteen, kuinka se on 
jaettu. Myöskään sitä, mistä hyvinvointi koostuu, ei täm ä käsitys mää­
rittele ta rkem m in  (Harisalo M iettinen  2004, 160 -168) .  Verotus­
pa tu lonsiirtom enetelm ät ovat keskeisiä kannustim ia  yhteiskunnassa. 
Ihmiset suostuvat m aksamaan veroja, kun niiden maksamista perus-
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teilaan yh te iskunnan  taakkojen ja hyötyjen reilulla jaolla. Ihm iset ko­
kevat sen tulevan heille itselleen edullisem m aksi vaikka ei välttäm ättä 
halvem m aksi.

Valtiovallalla on valitusta hyvinvointipolitiikasta riippuen erilaisia 
arvojärjestyksiä siitä, m iten  o lo t yhteiskunnassa tulisi järjestää ja m i­
ten kansalaisten pitäisi elää. H yvinvoin tipo liittisia  ratkaisuja edustava 
kannustin rakenne  myös paljastaa yhteiskunnassa hyväksyttyjen yksi­
löllisten valin to jen  kriteerejä. K annustinuud istuksilla  on pyritty  ensisi­
jaisesti paran tam aan  ihm isten  valin to jen  taloudellista ta rko ituksenm u­
kaisuutta. Y hteiskunnan kannalta  tavoiteltu  vaikutus syntyy siitä, että 
yhteiskunnassa kyetään tekem ään hyvinvointia  lisääviä sosiaalisia u u ­
distuksia. Erilaisilla poliittisilla ideoilla voidaan vaikuttaa hyvinvoin­
tipo litiikan  sisältöihin ja arvoihin. H yvinvointipolitiikassa tasapainoil­
laan keskenään kilpailevien ideoiden ja intressien välissä, ja valittuja 

ideoita voidaan poliittisesta tahosta riippuen  kritiso ida vahingollisiksi 

tai riittäm ättöm iksi (Rajavaara 2007 , 81—83).
V altatahon tärkeim pänä tavoitteena olisi pystyä luom aan yhteis­

kunnassa tavoiteltavien arvojen m ukainen  kannustin rakenne. Sen on 

sisällettävä riittävä keinovalikoim a, jolla oh jata  kansalaisia to im im aan 
yhteisössä valittu jen  arvojen perusteella. A rvojen to teu tum isen  kan­
nalta ei ole pelkästään tärkeää löytää oikeita lyhyen täh täim en keino­
ja jo idenkin  tavoitteiden toteuttam iseksi. Keinoja on myös arvioitava 

pitkällä tähtäim ellä, to teu tu u k o  tosiasiallisesti se perustava arvo, jo­
hon  yh teiskunta tähtää, esim erkiksi kansalaisten m ahdollisim m an suu­
ri tasa-arvo tai vaihtoehtoisesti m arkk ino iden  m ahdollisim m an suuri 
tehokkuus. Koska kannustava valtataho tarvitsee riittävät resurssit eri 
keinojen käyttöön , on voim avarojen jakam ista pystyttävä arvioim aan 
myös kannustavuuden  kannalta.

Työntekoon kannustavien elementtien lisääminen sosiaaliturvaan ei 
kyseenalaista sen tehtäviä väestön sosiaalisten ja  terveydellisten olo­
jen parantamiseksi, tasa-arvon edistämiseksi ja  yhtäläisten mahdol­
lisuuksien luomiseksi. Kannustimien lisäämisellä pyritään paranta­
maan ihmisten omaa aktiivisuutta ja  sitä kautta rohkaisemaan 
heitäkin edellä mainittujen tavoitteiden toteuttamisessa. Lähtökoh-
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tana on se, että työnteko on primäärinen taloudellisen hyvinvoinnin 
tuottaja ja  tämän aseman tulee säilyä myös suhteessa sosiaaliturvaan. 
(Kl, 11.)

Kannustamisen haastavuus tulee esille arvioitaessa kannustim ien  vaiku­
tuksia yh teiskunnan toimijoihin. N iiden vaikutukset ovat usein enna­
koim attom ia ja osaksi ei-aiottuja.

K annustin to im enpite iden  suhdetta  toteutuneisiin  asiantiloihin ja 
arvoihin voidaan tarkastella tarkoite tun tuloksen, seurauksen ja heijas- 
tussuhteen käsitteillä. Kannustin to im enpiteelle  aiotaan aina tietty tu ­
los, m utta  sen to teu tum inen  ei ole varmaa; to teu tum a voi olla myös 
jokin toinen, kuin  se m itä  valtataho oli tavoitellut. Esimerkiksi verojen 
keventäminen kannustin to im enpiteenä  ei tähtää vain verojen keven­
tämiseen, vaan kevennyksen perusteella myös tulot nousevat. Silti ai­
o t tu  tulos ei välttämättä aina to teudu. Vaikka kannustin to im enpide  ei 
johtaisikaan aio ttuun  tulokseen, kannustamisella voi olla lukuisia ' seu­
rauksia”, jotka eivät ole tarkoitetussa sisältyvyyssuhteessa, m u tta  kyllä 
kausaalisessa riippuvuussuhteessa kannustintoimenpiteeseen. Esimerk­
kiim m e liittyen voi tapahtua, että kannustin to im enpide  aiheuttaa aio­
tun  tulojen nousun  sijasta tulojen laskun. "Heijastussuhde” puolestaan 
kuvaa kannustin to im enpiteen  tuloksista ja seurauksista pääteltäviä ar­
voja ja normeja: heijastussuhde viittaa näin ollen k annus tin to im enp i­
teen tulkinnallisiin eettisiin seuraamuksiin.

Kannustintoim enpite illä  aiottujen tulosten ja seurausten arviointi 
on huom attavan  vaikeaa (Parpo 2004, 181-187).  Aina ei voida vakuu t­
tua siitä, että kannustimilla aiotut käyttäytym ism uutokset vastaisivat 
valtatahon pyrkimyksiä. Esimerkiksi kannustin loukku on  valtatahon 
politiikan ei-aiottu seuraus. Sen toteutuessa kansalaisen ei kannata li­
sätä työpanostaan tai kasvattaa ansiotulojaan, koska sosiaaliturvaetuu­
det pienenevät ja ansiotuloverotus kasvaa. Seurauksena on, että käteen 
jäävät tulot eivät kasva. Tulonsiirtojärjestelmän tehostamistoimenpiteet 
eivät sellaisenaan ole olleet riittäviä purkam aan työttömyys- ja tu lo­
loukkuja.

Kannustinrakenteen m onim utka is ten  vaikutussuhteiden vuoksi 
valtatahon in tentio iden suhdetta  yhteiskunnassa tosiasiassa tapahtu-
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viin m uutoksiin  on  välillä vaikea osoittaa. Seurausten vastakkaisuus tai 
tehottom uus kytkeytyvät kannustinongelm aan olennaisella tavalla.

Sosiaaliturvajärjestelmän toteutus voi kuitenkin tuoda mukanaan 
vaikutuksia, joita ei ole tavoiteltu, mutta jotka vääristävät työmark­
kinoiden toimintaa ja  aiheuttavat tehokkuustappioita yhteiskunnassa. 
(Kl, 9.)

Kannustinloukkutyön tulokset ovat kaikkinensa merkittävä askel vero­
ja  tulonsiirtojärjestelmän kannustavuuden parantamisessa. Se, mikä 
synnyttää huolta, on tietoisuus, että vieläkään meillä ei ole päätöksen­
teko- ja  valmistelujärjestelmässämme mitään toimivaa käytäntöä, jol­
la jo saavutetut edistysaskeleet turvattaisiin ja  varmistettaisiin uusien 
oikeansuuntaisten askelten otto. Uhkana on, että ehkä jo muutamassa 
vuodessa taannutaan eri järjestelmien yhteensopimattomuuden suh­
teen aiemmin vallinneelle tai sitäkin huonommalle tolalle. (K2, 21.)

Osa kannustin to im enpite istä  on  tekoja, joiden vaikutuksista tiedetään 
jo ennalta, että  ne eivät tule to teu tum aan  tai että niillä on  ei-toivottu- 
ja seurauksia, m utta  päätöksillä uskotaan silti olevan merkitystä jo n ­
kun  m u u n  suurem m an  linjan kannalta. Näillä voidaan ajatella olevan 
esimerkiksi enem m än  yhteiskuntamoraalia ylläpitävää vaikuttavuutta 
kuin taloudellista hyötyä.

Hyvinvointipolitiikan päätökset oikeutetaan niiden oletetuilla tu ­
loksilla ja seurauksilla. Keskeinen osa politiikkaa on  perustella vaikutus­
suhteet tavalla, joka vakuuttaa eri tahot to im im aan niiden mukaisesti. 
Kannustinpolitiikkaa voidaan pitää onnis tuneena silloin, kun ennalta 
arvioidut kannustim ien seuraus- ja heijastusvaikutukset ovat m ahdo l­
lisimman lähellä toim enpite iden aiottuja tuloksia. Kannustinpolitiik- 
ka on  poliittisesti luotettavaa ja uskottavaa, kun  toimenpiteistä heijas­
tuneet arvot ja eettiset tulkinnalliset seuraamukset ovat myös aiottuja. 
N äitä  vaikutussuhteita tarkastellaan seuraavaksi erilaisten kannustus- 
idean argumentaatiokehyksien avulla.
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Kannustusidean argumentaatiokehykset

Kannustusidean vaikutusta on perinteisesti a rv io itu  erilaisten lasken­

nallisten, tu lo tie to ih in  perustuvien m ikros im u laa tiom a llien  avulla 

(Haataja 1998; Parpo 2004). N äillä  on p y r it ty  selvittämään ta loude llis­

ten kannustim ien  vaikutusta kotita louksien  käyttäytym iseen. Seuraa- 

vassa arvioidaan kannustusidean vaikutusta käsitteellisesti ja etsitään 

tavo ite ltu ja  tuloksia, seurauksia ja heijastuvia arvoja tavanomaisten 

tuotosm ittare iden sijasta (Saari 2005, 34—35). Käytettyä m enetel­

mää voidaan kutsua sosiaalietiikan m etodiksi, jo lla  analysoidaan kes­

keisten käsitteiden m erkitysrakenteita, erite llään yhteiskuntapuheen 

argum entaatiotapoja sekä esitetään vaihtoehto isia  ajatusmalleja.

Kannustam isen idean pohja lta  syntyneitä kokonaisnäkemyksiä 

tai tavo ite ltu ja  asiantilo ja voidaan ryhm ite llä  kolm een eri argumen- 

taatiokehykseen, jo ita  voidaan n im ittää  h yv in v o in ti- , työ llis täm is- ja 

m arkkinakehyksiksi. Nämä kehykset esiin tyvät lähteinä käytetyissä 

p o litiik a n  asiakirjoissa K 1 -K 3  ja H 1 -H 5 . Kehykset kuvaavat kannus- 

tin tavo itte iden  pitkäaikaista vaikutusta h yv in vo in tiva ltio n  p o litiik a n  

kehitykseen.
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K annustam isen
tuloksena

K annustam isen 
seurauksena on, että

K annustam inen heijastaa 
sitä, että

Hyvinvointi-
kehys

Ihm isten välisen
tasa-arvon
kasvaminen.
Heikoim m assa
asemassa olevan
aseman
turvaam inen

Tasa-arvo lisääntyy.
H uono-osaisuus
vähenee. Köyhyyttä
ehkäistään.
Talouskasvu
hidastuu. Työttömyys
säilyy.
K annustam a ttom uus 
säilyy.

O ikeudenm ukaisuus on 
ensisijainen arvo suhteessa 
talouden tehokkuudelle. 
Tasainen tulonjako tukee 
hyvinvoinnin tasa- 
arvoisuutta. Yhteisöllisyys- ja 
universaalisuusperiaatteita 
kunnioitetaan. Myös ei- 
taloudelliset arvot otetaan 
huom ioon.

Työllistämis-
kehys

Työmarkkinoiden
rakenteellisten
epäkohtien
korjaaminen.
Työllisyyden
paranem inen
Sosiaalimenojen
leikkaaminen

Työnteon
kannustavuus
lisääntyy.
Työmarkkinoiden 
tuottavuus kasvaa. 
Sosiaaliset oikeudet 
riippuvat 
työmarkkina- 
asemasta. Työttöm ät 
ja heikompiosaiset 
syrjäytyvät.

Työmarkkina-asema määrää 
ihm isarvon ja oikeanlaisen 
käyttäytymisen. Tulonjako 
eriarvoistuu. 
Yhdenvertaisuusperiaate 
murenee.

M arkkina-
kehys

Taloudellisen
tuottavuuden ja
tehokkuuden
lisääminen.
Verotuksen
alentam inen

K ansantalouden 
kilpailukyky ja 
tuottavuus paranee. 
Kulutus kasvaa. 
Sosiaaliset etuudet 
heikkenevät ja ne 
kohdennetaan vain 
vähäosaisimmille. 
Tuloilla mitattu 
köyhyys kasvaa.

Taloudellinen ja sosiaalinen 
hyvinvointi eriarvoistuu. 
Individualismi ja 
taloudellinen rationaliteetu 
korostuvat. Hyvinvoinnin 
jakauman ja sisällön 
määräävät markkinat.

Taulukko 4. Kannustusidean kolme argumentaatio kehystä ja  niiden laadulliset 

tulos-, seuraus- ja  heijastusvaikutukset

Huom. Taulukossa tehty käsitteellinen erottelu eri sarakkeisiin on 
ongelmallista, mutta mahdollista. Kuvausten täytyy olla käsitteellisesti 
riippumattomia toisistaan. Todellisuudessa nämä tulokset, seurauk­
set ja  heijastukset ovat intentionaalisia ja  monilta osin päällekkäisiä. 
Hyvinvointipolitiikan vaikuttavuutta arvioitaessa on juuri kiinnos­
tavaa näiden sarakkeiden päällekkäisyydet.
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Hyvinvoinnin ja  tasa-arvon edistäminen eli hyvinvointikehys

Hyvinvointikehyksessä kannustamisen tarkoituksena on kansalaisten 

tasa-arvon lisääminen tu lonsiirto järjeste lm än avulla. Kannustamisen 

seurauksena pyritään yhteiskunnassa vallitsevien tu loerojen tasaami­

seen ja ka ikkien kansalaisten aseman huom ioon  ottamiseen. Suoma­

lainen sosiaalipo litiikka täy tti pohjoismaisen sosiaalipo litiikan korkeat 

laatuvaatimukset 1980-luvulla: h yv in vo in tim a lli onn is tu i tavoitteis­

saan ja lo i positiiv is ia  kannustim ia. H y v in v o in tim a lli sisältää myös yh ­

teyden reilu jen m ahdollisuuksien ja avoim ien asemien periaatteisiin; 

n iiden mukaan ka ik illa  on oltava tasa-arvoiset m ahdollisuudet kehittää 

kykyjään. Yhte iskunnallinen asema ei saa vaikuttaa kansalaisen m ahdol­

lisuuksiin toteuttaa kykyjään (Ravvls 1971; Pursiainen 1997, 30 -31 ). 

Kannustamisen heijastamia arvoja o liva t ka ikkein heiko im pien  aseman 

turvaam inen, tuloerojen tasaus ja m ahdollisuuksien tasa-arvo. Kannus- 

tinrakenne o li h yv invo in tiva ltion  ins tituu tio , jo lla  p y r it t i in  huo leh ti­

maan ka ikkien kansalaisten sosiaalis-taloudellisista oikeuksista.

Tasa-arvon edistäm inen ja huono-osaisuuden ehkäisy m uodos­

tu iva t ta lou skriis in  aikana k a lliik s i kannustin raken teen  arvopää­

m ääriksi, e tenk in  kun  työ ttö m yys  kohosi ennätyksellisen korkeaksi. 

O nge lm aksi tu li,  m iten  vo im akkaasti tasaava tu lon s iirto jä rje s te lm ä  

ja tasa-arvotavoitteet p ys ty ttä is iin  p itäm ään ennallaan s u u rty ö ttö ­

m yyden ja ta loude llisen laskukauden aikana. M o n illa  taho illa  hy- 

v in v o in tiv a lt io llis te n  tavo itte iden  saavuttam iseksi tehdy t kannus- 

tin to im e n p ite e t a rv io it iin  te ho tto m iks i. Tasa-arvoisen yh te iskunnan 

tavo itte lem inen  k a ts o ttiin  ta louden to im ivu u d e n  kannalta  jopa ha i­

talliseksi ( K l ,  11). Vähäosaisim pien aseman turvaam iseksi tehty jen 

tu lo n s iir to je n  to d e ttiin  hidastavan talouskasvua ja y lläp itävän  suur­

työ ttö m yy ttä . (Ju lkunen 2001, 8 1 -9 4 ; Parpo 2004, 6 7 -6 8 .)

Nämä tek ijä t yhdessä a iheuttiva t sen, että kannustinrakennetta 

ruve ttiin  tarkastelemaan ensisijaisesti talouden tehokkuuden ja kan- 

nustinrakenteiden johdonm ukaisuuden näkökulmasta. K annustin ­

loukku työ ryhm än  loppuraportissa ( K l ,  1 1) todetaan:
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Kannustavuustavoitetta joudutaan arvioimaan sosiaaliturvan 
perinteisten tavoitteiden , s. o. köyhyyden lievittämisen tai vähim­
mäistoimeentuloa turvaamisen, tuloerojen tasaamisen ja  ansio­
tulojen menetyksen korvaamisen rinnalla ja  hakemaan uutta tasa­
painoa näiden ja  työnteon kannustavuustavoitteiden kesken. Pohjim­
miltaan on kyse tehokkuuden ja  tasa-arvoisuuden tavoitteiden yh- 
teensovi tta m is e s ta.

Kannustinpolitiikassa katsottiin, että oli tingittävä kannustam isen  eet­
tisistä päämääristä ja tarkasteltava insti tuutio ta  tehokkaam pien  työl­
listämistoimenpiteiden ja -keinojen kautta. Työnteon  kannustavuutta  
haluttiin  lisätä koskemalla tulonsiirtojärjestelmään - erityisesti sosiaali­

turvaa heikentämällä.

Kannustinrakenteen keinojen tehostam inen eli työllistämiskehys

K annustinrakenteen eettiset päämäärät ja taloudelliset voimavarat jo u ­
tuivat ristiriitaan keskenään 1990-luvun aikana. Tästä syystä kannus­
tinrakenteen tehtävää ryhdytti in  tarkastelemaan sen työm arkkinoita  

korjaavien keinojen kautta  (K l ,  11). K annustinrakenteen ensisijaiseksi 
tavoitteeksi tuli työllisyyden parantam inen. Järjestelmän rationalisoin­
tiin pyrkinyt kannustinpolit i ikka oli pohjim m iltaan  hyvinvointivaltion 
toimintaperiaatteisiin ja sen ideologiaan kohdistuvaa kritiikkiä. Arvos­
telun voi tiivistää seuraaviin väitteisiin: hyvinvointivaltion ylläpitoon ei 
ole rahaa, sille ei löydy riittävästi kannatusta, se tuhoaa ihmisen om an 
vastuun ja vapauden, se passivoi ja aiheuttaa r i ippuvuutta  ja sen raken­
teet ovat vääristyneet (Kantola &  Kautto 2002, 15).

Työllistämiskehyksen argum entaatio ta  hallitsee uusklassinen teo­

reettinen talousajattelu, jossa ihmisten oletetaan käyttäytyvän lyhyen 
aikavälin etujensa mukaisesti, pitävän työtä haittana ja käyttäytyvän ta- 
lou-dellisten kannustin ten  mukaisesti. Sosiaaliturvaa ylläpitävä valtio 
antoi yksilöille vääränlaisia kannustim ia, eli se ei vallitsevan ajattelun 
m ukaan  rohkaissut työn etsimistä. Uusklassiseen ta lousajatteluun sisäl­

tyy myös vaatimus työm arkk ino iden  joustavuudesta ja vapauttamisesta
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säännöksistä. Kärjistetysti työllistämiskehyksen kannustinajatte lu  läh­
tee siitä, että kansalaiset (ennen kaikkea työttöm ät) on  saatava irti riip­
puvuudesta  sosiaalitukiin. T äm ä  ajattelu sai kannatusta  laman jälkeen, 
mikä aiheutti tulokseksi sosiaalimenojen leikkaukset ja teki velvoitta­
misen työmarkkinoille lähes ainoaksi kannustam isen päämääräksi.

Työllistämiskehyksen po litiikkatavoite tta  voidaan pitää erään­
laisena m oraalisena ryhtiliikkeenä, jolla siirrettiin vastuu työ ttöm yy­
destä ty ö t tö m än  harteille. Tulonsiir to jen , verotuksen ja e tuuksien  y h ­
teisvaikutusta pyrittiin  m u u t ta m a a n  siten, että  ne aina kannustavat 
työn tekoon . K annustinm uutoksil la  ha lu tti in  korjata vero- ja sosi­
aaliturvajärjestelmän työn ta r jon taan  liittyviä ongelmia, joita olivat 

m u u n  muassa väh im m äistu rvan  korkea taso työm arkkinoilla  m akset­
taviin p ien im p iin  pa lkkoih in  verra ttuna , to im een tu lo tu en  k o h d e n ­
nus- ja m ito it tam isonge lm at sekä heiko t työ ttöm yysturvan  k an n u s­

tinvaikutukset ( K l ,  16). Rationalisoivilla ja tehostavilla to im enpite illä  
lisättiin taloudellisia kannustim ia ,  joilla päästäisiin irti työttömyys- 
ja tulo loukuista . K annustin järjes te lm än sosiaalisia perustavoitteita  ja 
työm arkk ino iden  joustavuutta  ja tehok k u u tta  oli valtiovallan mieles­
tä arvioitava en em m än  rinnakka in  ja sovitettava ne yhteen kannustin -  
rakennetta  uudelleen m uokattaessa  (K l ,  9).

Työllistämisargumentaation suurim m at ongelm at ovat sen hyvin 
yksipuolisessa työn kohtaanto-ongelm an tulkitsemisessa, jonka m u ­
kaan työttömyys on ennen kaikkea työvoiman tarjontaongelma, eikä 
niinkään työvoiman kysynnän puutetta . Hyvä taloudellinen kehitys on 
Suomessa edesauttanut työttöm yyden suhteellisen nopeaa vähenemis­
tä. Työttömyys on p u o l i t tunu t  laman huippuvuosista, m u tta  Suomessa 
on edelleen noin  200 000  ihmistä, jotka ovat jou tuneet tai ovat vaarassa 
joutua työmarkkinoiden ulkopuolelle (Kalela 2006). N äm ä kansalaiset 

ovat kannustinpolitiikan keskeisin kohderyhm ä.
Työllistämiskehyksen mukaisilla toimenpiteillä ei ole onn is tu ttu  

riittävän hyvin integroimaan pitkäaikaistyöttömiä ja syrjäytyneitä ta­
kaisin työmarkkinoille eli vähentäm ään sitkeää rakennetyöttömyyttä. 
Lisäksi perus- ja vähimmäisturvaetuuksien kehitys on  jäänyt jälkeen an ­
siotuloista ja ansioturvasta. Kannustusidean seurauksena tuloerot ovat 

merkittävästi kasvaneet ja suhteellinen köyhyys lisääntynyt. Kannusta-
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via tuloeroja on lisätty m u u n  muassa jättämällä vähim m äisturvaetuuk- 
sien taso markkinoiden ja ansiotason m uutosten  kehityksestä jälkeen 
(Heikkilä 2006). Kannustam ispolitiikan ongelm ana on, että vaikka it­
sensä elättäminen työnteolla ja vastuullinen elämä olisivatkin kansa­
laisen om ia tavoitteita, rakenteet eivät aina tue niiden toteuttamista. 
K annustinrakenteen merkitys työyhteiskunnan tavoitteisiin sitoutta- 
vana järjestelmänä on  tästä syystä heikentynyt. Työllistämiskehyksen 
m ukaisen politiikan tulevaisuuden haasteena on  löytää aktivointitoi- 
m enpite iden  rinnalle uusia tapoja to teuttaa  to im ivam paa ja ihmisten 
tosiasialliset kyvyt huom ioono ttavaa  työllistämispolitiikkaa (Hallitus­
ohjelma 2007, 59 -60 ) .

Taloudellisen tehokkuuden lisääminen eli markkinakehys

Kolmas a rgum entaatiokehys täh tää  ensisijaisesti m arkk ino iden  m a h ­
do llis im m an tehokkaaseen to im in taan  ja kilpailukyvyn varm is tam i­

seen. Taloudellista teh o k k u u tta  ja kilpailukykyä korostava a rg u m en ­
taatio on  viime vuosina saanut Suomessa yhä e n em m än  jalansijaa ja se 
on monessa suhteessa yh teneväinen  työllistämiskehyksen kanssa. N ä i­
den tavoitte iden katsotaan olevan v ä lt täm ättöm iä  ehtoja hyv invo in ­
n in  tuottamiselle . I ässä argum entaatiokehyksessä m arkk ina ta louden  
anne taan  ensisijaisesti oh ja ta  hyvinvointipolit i ikkaa ja to im ia k an n u s ­
tajana. M arkkinakehyksessä a rgum en to idaan  tietoisesti hyv invo in ti­
valtion politiikan m u u ttam isen  puolesta, jotta  ta louden  to im in taa  
voitaisiin tehostaa.

Hyvinvointipolitiikan supistuneiden resurssien katsotaan m erkit­
sevän melko suoraviivaisesti sitä, että käytettävissä on yksinkertaises­
ti vähem m än varoja kansalaisten hyvinvoinnista huolehtimiseen (K l,  
10). Väestön ikääntym inen ja edelleen korkea työttöm ien määrä ovat 
johtaneet siihen, että hyvinvointipalveluihin käytettäviä resursseja jou­
dutaan uudelleen allokoimaan ja palveluja tehostetaan, jotta pystytään 
tuo ttam aan tarvittavat palvelut niitä tarvitseville. Markkinakehys ko­
rostaa taloudellisten voimavarojen ensisijaisuutta ja näkee hyvinvoin- 
tivaltiolliset arvot sille vastakkaisina pyrkimyksinä. M arkkinam ekanis-
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mi voi täm än  argumentaatiokehyksen m ukaan johtaa taloudellisesti 
tehokkaaseen toim intaan, m u tta  ei välttämättä o ikeudenm ukaisuu­
den toteutumiseen. H yvinvointiyhteiskunta  pyrkii kansalaisten perus­
tarpeiden, eli to im eentulon m in im itason  ja tasa-arvoisuuden turvaa­

miseen (Raunio 1995, 35), m u tta  markkinam ekanism i ei välttämättä 
takaa näitä, vaikka se lisäisikin o ikeudenm ukaisuuden  to teuttam isen 
resursseja. Kansalaisten tasa-arvoa lisäävä kannustin rakenne ei tällöin 
enää ole tavoiteltavin kannustamispolitiikan päämäärä, vaan kasvavat 
tuloerot hyväksytään osana yhteiskunnan  todellisuutta ja niiden n äh ­
dään toimivan kilpailukykyä lisäävinä kannustim ina.

Markkinakehyksessä ajatellaan, että jos julkinen sektori kasvaa, 
kasvavat myös sosiaalimenot ja niiden myötä verotus. Verotuksen ja 
maksujen kasvun katsotaan vain haittaavan talouden hintasuhteita  ja 
sitä kautta  taloudellista tuotan toa , investointeja ja työllisyyttä. Tekno­
logisen kehityksen ja globalisaation myötä työm arkkinoiden luonne on 
m u u t tu n u t  niin merkittävästi, ettei kannustin rakennetta  enää ajatel­
la voitavan perustaa perinteisen, täystyöllisyyttä ja tasa-arvoisuutta ta­
vo ite levan  hyvinvointivaltion olosuhteisiin (M artin  1996; Schwartz 
2001). Lisäksi ajatellaan, että mikäli kannustavuuden  periaatteena ole­
van taloudellisen tehostamisen uudistustarve kielletään, hyväksytään 

seuraukseksi kokonaishyvinvoinnin aleneminen (K3, 5 2 -53 ;  Ieppala
2006, 9). T ähän  vetoaminen on kuitenkin  ongelmallista, koska hyvin­
voinnin m ittaam inen  on riippuvaista siitä, kenen hyvinvointia ensisi­
jaisesti tarkastellaan.

Markkinakehyksessä sosiaalistaloudellisten erojen p ienentäm inen 
kannustinrakenteen avulla riippuu siitä, onko se kansantaloudellisesti 
kannattavaa ja tehokasta. A rgum entaatio  ilmentää sitä hyvinvointipoli­

tiikan ongelmaa, että tasa-arvoistava tulonjako nähdään esteenä talou­
delliselle tehokkuudelle. T äm än  mukaisesti universaaleista palveluista 
siirrytään kohti kohdentavia tukitoimia, jotka m urentavat yhdenvertai­
suuden periaatetta. Tarveharkintainen hyvinvointivastuu koskee enää 
vain niitä, jotka ovat kaikkein heikoimmassa asemassa.

Viime vuosina markkinakehyksen erääksi keskeisimmäksi käsit­
teeksi on noussut niin sanottu  workfare-a]aue\u (ks. esim. H onkanen

2007, 2 2 6 -2 3 2 ) .  Käsitteellä tarkoitetaan sosiaaliavun vastineeksi teh-
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tävää työtä. Yhdysvalloissa ivorkfare-oh jelm at yleistyivät 1980-luvul- 
la R onald  R eaganin presiden ttikauden  aikana. V iim eisin suuri askel 
ivorkfare-suuntASLn Yhdysvalloissa o te ttiin  vuoden  1996 sosiaaliapu- 
uudistuksessa (R ank 2004). Suom essa k an nustin raken teen  u u d is tam i­
nen ivorkfaren suun taan  on  o llu t vähäistä, m u tta  jo itak in  sen kaltaisia 
järjestelm iä löytyy. N äitä ovat ensinnäk in  työm arkk inatukea  koske­
va laki, joka an taa viranom aisille laajat va ltuudet sijoittaa ty ö ttöm iä  
p a lka ttom aan  työharjo itte luun . Toiseksi p itkäaikaistyö ttöm ien  työ­
m arkk ina tuk i ja k u n tou ttava  ty ö to im in ta  sisältävät workfare-elem ent- 
tejä, ku ten  työ ttöm än  työstä k ieltäytym istä rajoittavia velvoitteita. 

(H o n k an en  2007 , 2 3 0 -2 3 1 .)
Y hteiskuntapoliittiset arviot osoittavat, että Suomessa tehdyt m ark- 

kinakehyksen m ukaiset politiikkaratkaisu t ovat lisänneet työllisyyttä ja 
kasvattaneet taloutta . Vaikka suurin  osa väestöstä on päässyt osallisek­

si taloudellisesta kasvusta, on  hyvinvoinnin  jakaum a kärjistynyt. Ta­
loudellinen  ja sosiaalinen eriarvoisuus on  m erkittävästi lisääntynyt ja 
nousukaudesta  huo lim atta  tuloilla m ita ttu  köyhyys on  kasvanut (Stakes 
2006). Tällainen kehitys, jossa kannustavuuden  nim issä hyväksytään 
taloudellisesti eriarvoistuva yhteiskunta, on  täysin m arkkinakehyksen 
ideologian m ukainen.

Tuottavasti, mutta eettisesti kannustava yhteiskunta

Edellä on  tarkasteltu kannustusidean  sisältöä ja sen avulla tavoiteltuja 
po liittisia  pääm ääriä. Keskeisim piä näistä ovat olleet kansalaisten hy­
vinvoinnista ja tasa-arvosta huo leh tim in en  (hyvinvointikehys), työllis- 
tym isvaikutusten  paran tam inen  k an n u stin - ja tu lo loukkuja poistam alla 
(työllistäm iskehys) sekä taloudellisen tuo ttavuuden  lisääm inen tuk ijär­
jestelm ää heikentäm ällä ja kohdentam alla  (m arkkinakehys). Eettiset 
näkökohdat suh tau tuvat toisistaan poikkeavasti näih in  kannustam isen 
pääm ääriin . Ensim m äisessä argum entaatiokehyksessä o ikeudenm ukai- 
suusnäkökohdat ovat talouden teh o k k u u tta  ensisijaisempia. Kahdessa 
jälkim m äisessä o letetaan, että ta lou tta  ja työm arkkinoita  tehostam alla
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tuotetaan suurin määrä hyvinvointia ja näin myös lisätään o ikeuden­
m ukaisuuden  resursseja.

Kannustamisen etiikan avainkysymyksenä on, m iten  kannustaa 

yhtä aikaa tuottavasti ja eettisesti. Etiikan kannalta  on  hankalinta, jos 
yhteiskuntapolitiikassa o ikeudenm ukaisuus nähdään  alisteisena, jopa 
vastakkaisena arvona ta louden tehokkuudelle. M u tta  yhtä ongelmal­
lista on, jos o ikeudenm ukaisuutta  pidetään r i ippum attom ana  talouden 
lainalaisuuksista. M ikään näistä tavoitteista yksinään ei takaa yhteiskun­
nassa hyvinvoinnin kokoamiseksi tarvittavia voimavaroja. T äm ä  johtuu 
siitä, että ta louden tehokkuuden  tavoite saattaa tuo ttaa  välitöntä epäoi­
keudenm ukaisuutta . Tasa-arvotavoitteen korostam inen saattaa taas pit­
källä tähtäimellä aiheuttaa ta louden heikentymistä niin, että sen ylläpi­
täm inen aiheuttaa yleisen kurjistumisen. T äm än  vuoksi eri päämäärien 
tulisi olla tasapainoisessa suhteessa toisiinsa, jotta ne yhdessä luovat sekä 
taloutta ja työllisyyttä tukevan että m ahdollis im m an o ikeudenm ukai­
sen kannustinrakenteen. Yhteys kannustavuuden  ja o ikeudenm ukaisen 
hyvinvoinnin välillä on m u o d o s tu n u t  Suomessakin haasteelliseksi. H y­
vinvointipolitiikassa on o so it tau tunu t  vaikeaksi tuottaa  kannustavuutta  
ilman, että joistakin eettisistä kriteereistä olisi joudu ttu  t inkim ään. Kes­
kustelu hyvinvointipolitiikan taloudellisesta kannattavuudesta  koskee 
myös o ikeudenm ukaisuuden  ja tasa-arvoisuuden ylläpitämisen kanna t­
tavuutta. O ikeudenm ukaisuus ei tarkoita ainoastaan sitä, että yhteis­
kunta  kohtelee tasavertaisesti ja reilusti kaikkia kansalaisiaan. O ik eu ­
denm ukainen  yhteiskunta saattaa tuottaa m arkkinatalouden kannalta 
epäsuotuisia kannustinvaikutuksia, kuten  työn teon kannustim ien vä­
henemistä ja vastavuoroisuuden periaatteiden hämärtymistä. M utta  
yhteiskunta, joka ehkäisee syrjäytymistä, ku ten  rikollisuutta, nuorten  
kou lu ttam attom uutta ,  mielenterveysongelmia ja alkoholismia, saattaa 
pitkällä aikavälillä osoittautua sekä parhaiten tuottavaksi että eettiseksi 

yhteiskunnaksi. Useissa maailman kilpailukykyisimmissä maissa -  esi­
merkiksi Tanskassa, Ruotsissa ja Suomessa -  on edelleen voimassa uni­
versaaleja ja hyvinvointieroja tehokkaasti tasoittavia sosiaaliturvajärjes­
telmiä (World Economic Forum 2007). Taloudellinen kannattavuus 
on siis mahdollista yhdistää menestyksellisesti o ikeudenm ukaisuuteen 
ja tasa-arvoon.
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KOYHYYSPOLITIIKAN, 
IKÄPOLITIIKAN JA 
SOSIAALITURVAN 

UUDELLEENARVIOINTI





7 UNIVERSALISMISTA SELEKTIVISMIIN?

-  Miten köyhyyspolitiikka vakiintui 
1 9 9 0 - ja 2000- luvun alun S u o m e s s a ?

Susan Kuivalainen & Mikko Niemelä

M itä enemmän keskitymme auttamaan vain köyhiä, sitä vähem­
män lopulta autamme heitä; mitä enemmän kohdistamme tuen 
yksinomaan köyhille, sitä vähemmän todennäköisesti lievennämme 
köyhyyttä.. .Jos pyrimme taistelemaan köyhyyttä vastaan keskit­
tämällä etuisuudet köyhille, saatamme kyllä voittaa yksittäisiä tais­
teluita, mutta häviämme todennäköisesti sodan.

N äin kuvaavat ruotsalaiset sosiaalipolitiikan tutkijat Walter Kor­
pi ja Joakim Palme (1996, 32) uudelleenjaon paradoksia, jonka 

mukaan laaja-alaiset (institutionaaliset) sosiaalipoliittiset järjestelmät 
poistavat eriarvoisuutta ja köyhyyttä tehokkaam min, kuin kohdistavat 
järjestelmät. M uiden Pohjoismaiden tapaan Suomi kuuluu laaja-alaista 
hyvinvointivaltiomallia edustavien maiden joukkoon. Mallin tyypilli­
nen piirre on koko väestöä koskevien palvelujen ja etuuksien kattavuus 
ja vähintään kohtuullinen taso. Järjestelmien taustalla on universalis­
min idea -  idea siitä, että etuuksiin ja palveluihin ovat oikeutettuja 
kaikki vakituisesti maassa asuvat.

Universalismin idea on näkynyt poliittisten instrum enttien tasol­
la. Köyhyyden poistam inen ja väestöryhmien välisen eriarvoisuuden 
tasoittaminen ovat olleet sosiaalipolitiikan tärkeimpiä tehtäviä. Laaja- 
alaista hyvinvointivaltiomallia edustavat maat ovat vastanneet näihin 
tehtäviin koko väestöä koskevilla etuuksilla. Pelkästään köyhille tarkoi­
tettuja selektiivisiä politiikkaohjelmia ei ole tarvittu. Köyhyyden nä­
kökulmasta kuvaavaa on, että köyhyyden vastaiset toim enpiteet (,anti- 
poverty policies) eivät ole perinteisesti kuuluneet universalismin ideaa 
toteuttavien maiden sosiaalipoliittiseen sanastoon.
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T ilanne ku itenk in  m u u ttu i 1990-luvun Suomessa. V uosikym m e­
nen alussa työttöm yys ja velkaongelm at lisääntyivät ja leipäjonojen kas­
vaessa köyhyydestä tuli toistuva teem a julkisuudessa. Lam a m erkitsi 
hyvinvointivaltiollisen kasvukauden päättym istä ja sosiaaliturvan leik­

kaukset alo ite ttiin  vuonna 1992 (ks. H eikkilä &  U usitalo  1997). Sa­
m aan aikaan voim istui keskustelu hyvinvointivaltion teho ttom uudesta  
ja kannustavuudesta. Vallalle nousi käsitys, jonka m ukaan  sosiaaliturva 
ei enää to rju  köyhyyttä ja syrjäytym istä, vaan synnyttää hyvinvo in titap ­
pioita aiheuttavia tu lo loukkuja  (V N K  2001, 102; ks. B jörklundin  ja 
A irion luku tässä teoksessa). Tavoitteeksi asetettiin yhä enenevässä m ää­

rin työn teon  kannustavuus.
1990-luvun loppupuolella  kannustina ja tte lun  rinnalle nousi h u o ­

li yh te iskunnan  vähäosaisem pien tilanteesta. Paavo Lipposen toisen 
hallituksen (1 9 9 9 -2 0 0 3 ) ohjelm assa m ain ittiin  -  ensim m äisen ker­
ran hallitusohjelm ien historiassa -  köyhyyden ja syrjäytym isen ehkäisy. 

Samalla alkoi uusi aikakausi suomalaisessa sosiaalipolitiikassa. 2000-lu- 
vulla köyhyydestä ja syrjäytymisestä p u h u ttiin  hallitusohjelm issa, köy­
hyyden ja sosiaalisen syrjäytym isen vastaisissa to im in tasuunnite lm issa , 
sosiaali- ja terveyspolitiikan strategioissa ja m uissa kehittäm isohjelm is­
sa -  köyhyyden vastaiset to im enp itee t tulivat suom alaisen sosiaalipoli­
tiikan sanastoon. Köyhyyden politisoitum isesta kertoo osaltaan se, että 
vuosina 2 0 0 1 -2 0 0 6  teh tiin  viisi köyhyyteen liittyvää välikysymystä.

M uu tos tapahtu i myös poliittisten  in stru m en ttien  tasolla. Köy­
hyyttä alettiin  torjua universalism in idean sijaan kohdistetuilla tuk i­
to im enpiteillä . N iin sano tu t köyhyyspaketit ovat uuden köyhyyspo- 
litiikaksi n im etyn idean lippulaivoja. V uonna 2001 hallitus kokosi 
köyhyyden ja sosiaalisen syrjäytym isen vastaisen to im enpideohjelm an, 

joka julkisuudessa n im ettiin  köyhyyspaketiksi. Politiikassa tapah tuneen  
m uutoksen  pysyvyyttä ilm entävät s ittem m in , vuosina 2005 ja 2006, 
valm istellut uudet, "kaikkein heikoim m assa asemassa olevien tuke­
miseksi ehdo te ttu jen  to im enp ite iden” kokonaisuudet. Suom alaiseen 
sosiaalipolitiikkaan syntyi uusi in stru m en tti — köyhyyspolitiikka. So­

siaalipoliitikko Jouko K ajanoja (2005) katsoo nykyisessä politiikassa 
olevan sellaisia elem enttejä (joista keskeisim pinä köyhyyspaketit), jo t­
ta voidaan pu h u a  erityisestä po litiikan  lohkosta, köyhyyspolitiikasta.
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Mvös sosiaalipoliitikko M atti H eikkilä (2006) perään k u u lu ttaa  köy- 
hyyspolitiikkaa, joka on kohden tavaa  ja korjaavaa sosiaalipolitiikkaa. 
K öyhyyspolitiikka on käsitteenä uusi suom alaisessa sosiaalipoliittisessa 
sanastossa. O lem m e m ääritelleet sen korjaavaksi ja täydentäväksi p o li­
tiikaksi, jossa to im enp itee t su u n n a taan  en tistä  ta rkem m in  niille, jo il­
la köyhyyden riski on suu rin  tai jo tka ovat jo köyhiä tai syrjäytyneitä 
(K uivalainen ym . 2005).

Sosiaaliturvajärjestelm än tasolla m uu tokse t eivät ole olleet suu ­
ria eivätkä äkkinäisiä. Sosiaaliturvan tilkkutäkkiä ei ole lähdetty  rad i­
kaalilla tavalla m uu ttam aan . Suurten  m u u tosten  sijasta tilkkutäkkiin  
syntyneitä reikiä on pyritty  tilk itsem ään yksittäisillä korjauksilla. Rai­
ja Ju lkunen  (2006, 52) kuvaakin "universalism in köyhtym istä" ja köy- 
hyvspolitiikan esiinm arssia hiipiväksi. Toistaiseksi kyse on  p ienistä ja 
vähittäisistä m uutoksista , jo tka saattavat kum uloituessaan johtaa sel­
viin järjeste lm äm uutoksiin  (R othstein  1998; Palier 2005). Politologi 

Peter Hall (1993) näkee politiikkaparadigm assa tapahtuvien  m u u to s­
ten olevan m erk ittäv im piä silloin, kun  ne luovat huom attav ia  insti­

tutionaalisia m uutoksia  (vrt. C am pbell 2004). Politiikkaparadigm alla 
hän viittaa ideoiden kehykseen, joka m äärittelee politiikan tavoitteet ja 
keinot sekä n iiden  ongelm ien laadun, jo h o n  politiikalla pyritään  vai­
ku ttam aan . N äyttää  siltä, että  ideat ovat m u u ttu n ee t 1990-luvun p u o ­
livälin jälkeen enem m än ja n opeam m in  ku in  in stituu tio t.

I ässä luvussa tarkastelem m e, m illä tavoin köyhyyspolitiikan idea 
nousi suom alaiseen sosiaalipolitiikkaan ja sosiaalipoliittisten in stru ­
m enttien  joukkoon . Tarkasteluajanjakso on 1990-luvun puolivälistä 
vuoteen 2007. K öyhyyspolitiikkaa koskevia ideoita tarkastellaan ohjel­
m allisina ideoina. O hje lm ia  p idetään yhtenä idean m u o to n a  (C am p­
bell 1998). T utk im uksen  kohteena on  valtiovallan, hallitusvastuussa 
tuona aikana olleiden poliittisten  puolueiden  (Keskustan, K okoom uk­
sen, Ruotsalaisen kansanpuolueen, Sosiaalidem okraattisen puolueen, 
V asem m istoliiton ja V ihreiden) sekä kirkon ja kansalaisjärjestöjen köy­
hyyttä käsittelevät ohjelm at ja k an nano to t. A ineisto esitetään yksityis­
kohtaisem m in  kussakin alaluvussa. Ideat ohjelm ina kertovat, m iten 
asiakysymykset, tässä yhteydessä köyhyyteen liittyvät asiat, pyritään 
ratkaisem aan (C am pbell 2004). O h je lm at ovat tärkeä tu tk im uskohde,
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koska ne kertovat m itä  asioita toimijat pitävät merkittävänä tiettynä 
ajankohtana. Ohje lm aa asettaessaan toimijat rajaavat mahdollisten ai­
heiden joukon niihin aiheisiin, jotka otetaan h u o m io o n  ja joihin toi­
minnassa kiinnite tään huom io  (Kingdon 1995).

Tarkastelemme milloin ja m iten  köyhyys nousi eri to imijoiden o h ­
jelmiin. N ähdäänkö  köyhyys toimijoiden keskuudessa sellaisena ongel­
mana, joka nostetaan ohjelmiin ja to im innan  kannalta merkittäväksi 
asiaksi? Toisena tarkastelun kohteena on, minkälaisia ideoita köyhyy­
den vähentämiseksi on esitetty. O lem m e  kiinnostuneet keinoista, joita 
toimijat esittävät ohjelmissaan köyhyyden vähentämiseksi tai ehkäise­

miseksi. Kanadalainen sosiologi Daniel Beland (2005) viittaa ideakä- 
sitteellä sekä yksittäisiin to im enpite iden  vaih toeh to ih in  että niihin 
periaatteisiin ja uskom uksiin , jo ih in  näm ä ovat yhteydessä. Pohjois­
maisen hyvinvointimallin  periaatteiden m ukaan  köyhyyttä on pyrit­

ty ehkäisemään universaaleilla palveluilla ja tulonsiirroilla. K ohden­
tavan politiikan periaatteille on om inaista  puolestaan to im enpite iden  
suun taam inen  kaikkein heikoimmassa asemassa oleville. Luvussa tar­
kastellaan, missä m äärin  ohjelmissa tuodaan  esiin perinteiselle p o h ­
joismaiselle mallille ominaisia keinoja ja missä määrin  esiin nostetaan 
kohdentavia to im enpite itä . K iinnostuksen koh teena  on pohtia  voi­
daanko köyhyyttä koskevista ohjelmista m uodostaa  johd o n m u k a in en  
politiikkaparadigma.

Aineiston analysointi käynnistyi siihen perehtymällä ja sen yksityis­
kohtaisella luennalla. T äm än  jälkeen aineistosta poim itti in  erityiseen 
tarkasteluun kohdat, joissa puh u t t i in  köyhyydestä, köyhyyden vähen­
tämisen tai ehkäisemisen keinoista ja toimenpiteistä sekä niistä teki­
jöistä, jotka katsottiin olevan yhteydessä köyhyyteen. Analyysikehikko 
noudattaa  edellä esitettyä Peter Hallin (1993) esittämää politiikan pa­
radigman käsitettä. Analyysimenetelmänä käytetään sisällön erittelyä.
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Kirkkoja kansalaisjärjestöt k ö y h y y sk esk u ste lu n  avaajina

Keskustelu köyhyydestä 1990-luvun alussa nousi ennen kaikkea kansa­
laisjärjestöjen ja kirkon toim esta. N äm ä tahot aloittivat ruoka-avun ja­
kamisen ja heikoim m assa asemassa olevien erityistoim enpiteiden jär­
jestämisen. R uokapankkito im in ta  on  nähty  kirkon to im ena puhua 
köyhyysongelmasta. Se oli kirkon vastaus taloudellisen hädän kärjistym i­
seen ja keino puhua vallitsevasta hädästä (Kuvaja 2002, 27). V älittöm än 
lähim m äisenrakkauteen perustuvan auttam isen lisäksi halu ttiin  osoittaa 
köyhyys- ja syrjäytym isongelm ien vakavuus ja laajuus tekojen, ei niinkään 

puheen, avulla. Luterilaisen k irkon ruokapankkito im in taa koordinoiva 
R uokapankki työ ryhm ä teki aloitteen "N älkäryhm än” koolle kutsum ises­
ta. Piispa Eero H uovisen joh tam a N älkäryhm ä, köyhyyden vähentäm istä 

käsittelevä neuvotte lukunta , perustettiin  vuonna 1997 ja siinä olivat jä­
seninä eduskunnan , elinkeinoeläm än, K untaliiton, kansalaisjärjestöjen ja 
kirkon edustajia sekä ns. asiantuntijaryhm ä (N älkäryhm ä 1998).

N älkäryhm än  tehtävänä oli 1) "nälän kasvojen” hah m o ttam in en , 

2) arvokeskustelu köyhyysongelm asta, 3) ehdo tusten  tekem inen  köy­
hyyden vähentäm iseksi ja 4) inhim illisiä kärsim yksiä tuo ttavan  lcöy- 
hyysongelm an p itäm in en  esillä julkisuudessa. N älkäryhm än raportti 
julkaistiin m arraskuussa 1998. Raportissa köyhyysongelm ien taustoja 
esitellään seuraavasti:

Seurakunnat ovat diakoniatehtävänsä mukaisesti pyrkineet 'autta­
maan niitä, joiden hätä on suurin ja  joita ei muuten auteta". 
Lisääntynyt köyhyys on näkynyt jopa suoranaisena nälkänä. ...Mo­
nissa seurakunnissa koetaan, että aineelliset ja  henkiset voimavarat 
ovat ehtymässä. Kirkossa on kasvavaa huolta, ettei hädänalaisia pys­
tytä enää auttamaan. Näin laajoja ongelmia voidaan ratkaista vain 
sosiaalipoli ti ikä n kei noin.

Keskeisin nä lkäryhm än  tehtävä oli keskustelun herä ttäm inen  ja sanom a 
oli suunn a ttu  valtiovallalle ja erityisesti tulevalle, vuoden  1999 edus­
kuntavaalien jälkeiselle hallitukselle. N älkäryhm ä esittik in , että  "edus­

kuntavaalien jälkeen asetettava hallitus laatii ja to teu ttaa  oh je lm an  köy-



hyyden torjumiseksi” siten, että hallitusohjelmaan kirjataan erillinen 
ohjelm akohta köyhyyden ja syrjäytymisen ehkäisemiseksi ja vähentä­
miseksi. Nälkäryhmä myös kritisoi harjoitettua hyvinvointipolitiikkaa 
m uun muassa toteamalla, että Suomi on tinkinyt hyvinvointimallin­
sa normatiivisesta perinnöstä, johon kuuluvat universaalit sosiaaliset 
etuudet, julkisen vallan vastuu ihmisten hyvinvoinnista, pyrkimys tasa- 
arvoon ja täystyöllisyyteen. Raportin m ukaan valtio on osittain vetäy­
tynyt hyvinvointivastuusta ja "suomalainen yhteiskunta on siirtymässä 
universaalista sosiaalipolitiikan mallista residuaaliseen”.

Köyhyysongelman ydin nähtiin olevan perusturvan riittämättömyy­
dessä ja toimimattomuudessa. Tämä näkyy erityisesti työttömyysturvan 
osalta pitkäaikaistyöttömien heikkona asemana. Samalla "kunnallisesta 
toimeentulotuesta uhkaa m uodostua yleinen pienituloisuuden ja työt­
tömyyden perusturva”. Nälkäryhmän raportissa mainittiin 28 toim en­
pide-esitystä köyhyyden poistamiseksi. Vaikkei kaikkia ehdotettuja toi­
menpiteitä olekaan toteutettu, huomionarvoista on, että vuoden 1999 
eduskuntavaalien jälkeen asetetun Lipposen toisen hallituksen ohjel­
maan tuli ryhmän ehdotuksen mukainen ohjelmakohta.

Piispat ottivat kantaa suomalaisen hyvinvointivaltion tilaan ja sen 
tarvitsemiin muutoksiin keväällä 1999 julkistetussa puheenvuorossa 
Kohti yhteistä hyvää. Aloite kannanoton tekemiseen tuli vuoden 1996 
kirkolliskokoukselta, joka kaipasi kirkolle omaa "sosiaalioppia” (Malka- 
vaara 2000, 13). Vaikkei sitä viralliseksi opiksi voidakaan määritellä, pu­
heenvuorolla on merkittävä arvo kirkon sisällä ja muussa yhteiskunnassa. 
Puheenvuoro nostatti ilmestyessään paljon keskustelua, johon osallistui­
vat niin poliitikot, talouselämän vaikuttajat kuin tutkijatkin (Parviainen 
2000; Reina 2000). Kirkko otti kantaa suomalaisen hyvinvointimallin 
moraaliseen perustaan myös vuonna 2005 julkaistulla Kirkon Sosiaali- 
foorumin pamfletilla Samassa veneessä. Kirkon Sosiaalifoorumi koottiin 
jatkamaan nälkäryhmän työtä. Se on Kirkkopalveluiden vuonna 2002 
asettama foorumi, jonka tehtävänä ”on seurata erityisesti yhteiskunnallis­
ta arvokeskustelua, osallistua siihen ja pyrkiä vaikuttamaan alan päätök­
sentekoon m uun muassa julkisuutta hyväksikäyttäen”. Foorumin jäsenet 
edustavat nälkäryhmän tapaan yhteiskunnan eri osa-alueita, kuten julkis­
ta hallintoa, tutkimus- ja talouselämää, kirkkoa ja kansalaisjärjestöjä.
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M olem m at kannanotot pohtivat hyvinvointivaltion perusarvoja lu­
terilaisesta perinteestä ja sen kultaisen säännön pohjalta, joka korostaa 
heikoimmassa asemassa olevien tilannetta. Kannanotoille yhteisiä aiheita 
ovat välinpitämättömyyden ja itsekkyyden lisääntyminen yhteiskunnas­
sa sekä kaikkein köyhimpien unohtam inen. Köyhimpien unohtam inen 
tulee voimakkaimmin esiin Kohti yhteistä hyvää -  puheenvuoron köy­
hyyden kuvauksessa:

Lama palautti köyhyyden ja  jopa nälän Suomeenkin. Köyhyys kätkey­
tyy usein lähiöihin, joissa monet elävät eristynyttä elämää käymättä 
ehkä vuosiin kaupungin keskustassa. M arkkinat eivät välitä heistä, 
koska heillä ei ole ostovoimaa. Tästä syystä myös julkisuus unohtaa 
helposti köyhyyden. Koska köyhät eivät ole näkyvissä, heidän etujaan 
on — pääoman niin vaatiessa — entistä helpompi karsia.

K annanotot ovat huolissaan hyvinvointivaltion tilasta ja siitä, ettei hy­
vinvointivaltio enää pysty lunastamaan lupauksiaan. Hyvinvointijärjes­
telmien nähtiin toimivan erityisen huonosti huono-osaisim pien väestö­
ryhm ien kohdalla.

Hyvinvointivaltio on eräänlainen lupaus kansalaisille: sinusta väli­
tetään ja  pidetään huolta. Entä jos julkisen sektorin voimavarat eivät 
enää riitä huolehtimaan kaikista? Silloin ne, joilla ei ole voimia tai 
kykyä pitää itse itsestään huolta, joilla ei ole tiivistä lähimmäisten 
ja  omaisten turvaverkkoa eikä riittävästi varoja ostopalveluihin, ovat 
vaarassa pudota veneestä. Näin on käynyt, eikä pudokkaista ole p u ­
laa. Heitä ovat erityisesti asunnottomat, pitkäaikaistyöttömät, mie­
lenterveyspotilaat ja  -kuntoutujat sekä ylivelkaiset. Myös yhä useam­
mat lapset, vanhukset ja  sairaat ovat vaarassa jäädä vaille turvaa.
... Huolestuttavaa on kuitenkin erityisesti se, että järjestelmä toimii 
erityisen huonosti ju u ri kaikkein köyhimpien kohdalla. (Kirkko- 
palvelut 2005)

Lähtiessään luterilaisesta etiikasta ja kaikkein köyhimpien auttamises­
ta kannanotot korostavat pohjoismaiseen normatiiviseen perinteeseen
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pohjautuvan hyvinvointivaltion säilyttämisen tärkeyttä. Kohti yhteistä 
hyvää -puheenvuorossa tämä on esitetty seuraavasti:

Pohjoismaissa on pyritty siihen, että varsinaista köyhyyttä ei olisi... 
Hyvinvointiyhteiskunta, joka takaa kansalaisille yhtäläiset perus­
oikeudet, onkin tyypillinen ju u ri luterilaisille Pohjoismaille. Sen 
parhaat puolet ovat kultaisen säännön historiallista sovellusta. Siinä 
lähdetään kokonaisuuden edusta ja  asetutaan toisen ihmisen puo­
lelle. . .Päämääräksi ei riitä sekään, että syrjäytyneitä autetaan aineel­
lisesti. Ainoa hyväksyttävä yhteiskuntamalli on sellainen, jossa kaikki 
kansalaiset ovat yhteiskunnan täysivaltaisia jäseniä ja  myös voivat 
pitää itseään sellaisina.

Vaikka myös Kirkon Sosiaalifoorumin pamHetti Samassa veneessä 
(Kirkkopalvelut 2005) korostaa, että "sosiaalipolitiikan ensisijaisena ta­
voitteena on edelleen oltava kaikkien kansalaisten hyvinvoinnin turvaa­
m inen”, se myös puhuu kohdentavien toim enpiteiden puolesta:

... verojen alentaminen on yhteiskunnassamme koettu välttämät­
tömäksi. Valtiollisen verotuksen keinot kollektiivisen hyvinvointi­
järjestelmän rahoitukseen vähenevät. Sen vuoksi onkin entistä 
tärkeämpää pohtia ja  suunnitella, mihin hyvinvointipalvelukin 
niukkenevat resurssit kohdennetaan... Kun julkiset varat niukkenevat, 
ne on kohdistettava entistäkin vastuullisemmin ja  huolellisemmin.

Lama-ajan ruokapankkitoim innan aloittamisesta 2000-luvun vaihteen 
kannanottoihin kirkko on tehnyt vaatimuksia nim enom aan kaikkein 
köyhimpien auttamiseksi. Myös kansalaisjärjestöt ovat ottaneet kantaa 
köyhyyteen. Keskeisin toimija on vuonna 1994 perustettu kansalaisjär­
jestöjen ja m uiden ryhmien yhteenliittymä, Suomen köyhyyden ja syr­
jäytymisen vastainen verkosto (EA PN-Fin). Sen tavoitteena on toimia 
sekä köyhyyttä ja syrjäytymistä vastaan että eri tahojen yhteistyöfooru­
mina. Suomen verkosto on yksi Euroopan köyhyyden ja syrjäytymisen 
vastaisen verkoston kansallisista verkostoista.
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Verkosto teki vuonna 1995 virallisen aloitteen köyhyyden ja syrjäy­
tym isen vastaisen ohjelm an aikaansaamiseksi Suom een. Esityksen tavoit­
teena oli saada aikaan hallinnonalat ja toim ijarajat ylittävä laaja-alainen 
strategia köyhyyden ja syrjäytymisen ehkäisemiseksi ja köyhyyskierteiden 
katkaisemiseksi. Aloite ei joh tanu t laajem piin toim iin. V uonna 2000 ver­
kosto teki uudelleen ehdotuksen kansalliseksi köyhyyden ja syrjäytymi­
sen vastaiseksi strategiaksi (E A P N -F in  2000). Siinä köyhyysongelm an 
taustoja kuvataan pitkälti sam aan tapaan kuin kirkon kannanotoissa:

Suomalaisessa yhteiskunnallisessa ilmapiirissä on verkoston näke­
myksen mukaan huolestuttavassa määrin alettu korostaa yksilöiden 
omaa vastuuta ja  yksilötason ratkaisuja. Tämä merkitsee vaikeassa 
tilanteessa olevien ihmisten syyllistämistä ja  sitä, että yhteisöllinen 
vastuu hämärtyy. Perustuslain henki ja  kaikkien kansalaisten oikeu­
det ihmisarvoiseen elämään näyttävät unohtuvan liian helposti... Ta­
loudellisen näkökulman vahvuus sosiaaliseen nähden on kasvanut. 
Suomen köyhyyden ja  syrjäytymisen vastaisen verkoston mielestä tal­
oudellisen vaurastumisen pitää näkyä myös vaikeimmassa tilanteessa 
olevien ihmisryhmien elämässä.

V erkosto kannattaa  pohjoism aisen hyvinvointivaltion  ideaa ja o ttaa 
k riittisen  kannan  erillisiä ja yksittäisiä to im enp ite itä  koh taan . Verkos­
to n  m ukaan tarvitaan  ku itenk in  myös räätälöityjä ratkaisuja:

Kaikille yhteinen sosiaaliturvajärjestelmä takaa periaatteessa 
tuen riittävyyden ja  saatavuuden asuinpaikasta, varallisuudesta, 
työsuh-teesta, vammaisuudesta tai muista tekijöistä riippumatta. 
Sen rinnalle on kehitettävä yksilöllisiä, räätälöityjä ratkaisuja... 
Kehittämistyön kautta on välttämätöntä hakea uusia yksilöllisiä 
ja  yhteisöllisiä toimintamalleja syrjäytymisen kannalta riskitilan­
teessa olevien ihmisten elinolojen parantamiseksi... Käynnissä oleva 
polarisaatiokehitys ei ole ratkaistavissa erillisin projektein ja  toimen­
pidekokonaisuuksin, vaan pitkäjänteisellä eri hallinnonalojen ja  
toimijoiden yhteisillä ponnistuksilla.
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N äiden  läh tökohtien  pohjalta  verkosto esitti, että Suomeen laadit­
taisiin köyhyyden ja syrjäytymisen vastainen strategia eri toimijoiden 
yhteistyönä. Strategian olisi poh jaudu ttava  seuraaviin lähtökohtiin:
1) köyhyyden ja syrjäytymisen vastainen strategia on  yhteistyötehtä­
vä, jota koord inoi sosiaali- ja terveysministeriö riittävin voimavaroin,
2) strategia sisältää konkreettiset ja arvioitavissa olevat tavoitteet vai­
keimmassa tilanteessa olevien ihm isryhm ien tilanteen parantamiseksi,

3) asianomaiset eli vaikeassa tilanteessa elävät ihmiset ovat aidosti edus­
te ttu ina laadittaessa strategiaa, 4) kansalaisjärjestöjen osallisuutta vah­
vistetaan, 5) taataan riittävä ja m on ipu o l in en  tu tk im ustie to  strategian 
kehittämiseen ja to teutukseen.

Lisäksi verkosto esitti useita konkreettisia to imenpide-ehdotuksia 
p itkäaikaistyöttömien, asunnottom ien , päihdeongelmaisten, m ielen­
terveyskuntoutujien, ylivelkaantuneiden, pitkäaikaissairaiden, lasten, 
lapsiperheiden ja to im eentu lo tuen  saajien tilanteen parantamiseksi. 
Riittävän tu tk im ustiedon  varmistamiseksi verkosto ehdotti  Euroopan 
U nionin  alaisen köyhyyteen ja syrjäytymiseen keskittyvän r i ippum at­
tom an ja kansalaisjärjestöihin tiiviisti kytkeytyvän tu tk im us- ja m oni- 
torointikeskuksen perustamista.

Tutkim us- ja monitorointikeskukseen liittyvässä aloitteessa olivat 
m ukana EAPN-Finin  lisäksi Sosiaali- ja terveysturvan keskusliitto, So­
siaali- ja terveysjärjestöjen yhteistyöyhdistys ja Terveyden edistämisen 

keskus. Jälkimmäiset tahot ovat kolmisin antaneet lausuntoja ja jul­
kaisseet kannanotto ja  köyhyyden ja syrjäytymisen vähentämiseksi. Sa­
m oin ovat tehneet myös m u u t  kansalaisjärjestöt. Esimerkiksi Suomen 
Punaisen Ristin avustustoiminta oli vilkasta 1990-luvun alun lamavuo­
sina. Laman a iheuttam at sosiaaliturvan heikennykset lisäsivät yhteis­
kunnallisen vaikuttamisen tarvetta ja konkreettisen avun tarjoamista 
myös vammais- ja potilasjärjestöissä.

M annerhe im in  Lastensuojeluliitto on kan tanu t huolta  erityisesti 
lasten ja lapsiperheiden toimeentulo-ongelmista. Kannanottojen aiheet 
ovat vaihdelleet yleisistä lapsiasioiden koordinoinnista  ja lapsen o ikeuk­
sista lapsiköyhyyteen. Puheenvuoroissa nostetaan esiin lapsiperheiden 
heikentynyt asema. Liitto on myös tehnyt "vaatimuksia” eduskunnalle, 
viimeksi vuoden 2007 eduskuntavaalien alla. Vaatimukset sisältävät lu-

196



kuisia konkreettisia  to im enpiteitä  lasten ja n u o rten  hyvinvoinnin  edel­
lytysten parantam iseksi (M annerheim in  Lastensuojeluliitto  2006).

K aiken kaikkiaan voidaan todeta, että keskustelu köyhyydestä 
nousi esiin k irkon  ja kansalaisjärjestöjen toim esta. N e myös ryhtyivät 
konkreettisiin  to im iin  aikaisem m in kuin  valtiovalta. K irkko ja kansa­
laisjärjestöt ovat olleet huolissaan n im enom aan  kaikkein köyhim m istä 
ja nostaneet heidän  asem ansa julkiseen keskusteluun. N iiden  eh d o tu k ­
sissa korostetaan  pohjoism aisen hyvinvointim allin  m erkitystä. O lem as­
sa olevaa järjestelm ää ei ha lu ta  lähteä m uu ttam aan , vaan p ikem m ink in  
tilk itsem ään pah iten  vuotavia kohtia. E h d o te tu t to im enp itee t on  su u n ­
n a ttu  niille, jo iden  hädän on  näh ty  olevan suurin ta.

V alt iovalta

K irkon ja kansalaisjärjestöjen kannanoto issa su h tau d u ttiin  kriittises­
ti hyv invo in tipo litiikan  to teu ttam iseen  ja näh tiin , että järjestelm ä to i­
m ii heikoiten  n im enom aan  huono-osaisim pien  väestöryhm ien osalta. 

Seuraavaksi k iinnostus kohd istuu  siihen, m iten  köyhyys ja sen vastaiset 
to im en p itee t n äh d ään  valtiovallan julkilausutuissa ohjelm issa. Tarkas­
teltavina ovat hallitusohjelm at vuodesta 1 9 9 5 10 sekä kansalliset köyhyy­
den  ja sosiaalisen syrjäytym isen vastaiset to im in tasu u n n ite lm a t (STM  
2001; 2003; 2006). Kansallisten köyhyyden ja sosiaalisen syrjäytym i­
sen vastaisten to im in tasu u n n ite lm ien  voidaan katsoa täydentävän hal­
litusohjelm ien linjauksia, ja siksi on m ielekästä tarkastella näitä m olem ­
pia o h je lm ia" .

10 V uosina 1995 — 1999  Paavo L ipposen  (SD P) ns. sa teenkaarihallituksessa  m u ­
kana  olivat S o s iaa lid em o k raa ttin en  p u o lu e  (S D P ), K okoom us, V asem m is­
to liitto , V ihreä liitto  ja R u o tsa la inen  k an san p u o lu e  (R K P). Paavo L ipposen  
toisessa ha llituksessa  vuosina 1999 -  2 0 0 3  m u k an a  olivat sam at puo lu ee t. 
V uosina 2 0 0 3  -  2 0 0 7  to im i M a tti V anhasen (K ESK ) ha llitu s , h a llitu sp u o ­
lu ein a  o livat K eskusta, S D P  ja RKP. M a tti V anhasen toisessa hallituksessa 
m u k an a  ovat K eskusta, K okoom us, V ihreä  h i t to  ja RKP.

11 M yös sosiaali- ja te rv ey spo litiikan  stra teg ia t ja sosiaalialan kansalliset k eh it­
täm iso h je lm at sisältävät re levan tteja  köyhyy teen  liittyviä lin jauksia. N iitä  ei 
k u iten k aan  tässä yhteydessä käsitellä, koska kansallisissa to im in ta su u n n ite l­
m at sisältävät näissä d o k u m en te issa  m a in itu t asiat.
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H allitusohjelm an asema ja merkitys on huom attavasti  m u u t tu n u t  
1960-luvulta lähtien tiiviistä julistuksen omaisesta asiakirjasta täsntäl- 
lisempään ja entistä yksilö idym pään to im in tasuunn ite lm aan ,  jonka 
to teu tum ista  valvotaan kaikkien hallituspuolueiden  taholta  (Nousiai­
nen 1992, 257). Poliittisissa keskusteluissa hallitusohjelmassa m a in it­
tu ih in  tavoitteisiin viitataan usein, sillä ne ovat hallituksen poliitti­
sen tahdon  ilmentymiä, jotka ilmaisevat julkishallinnolle hallituksen 

poliittiset tavoitteet (W iberg 2006). Hallitusohjelmassa m a in i t tu ­
ja tavoitteita pidetäänkin  usein, a inakin poliittisen retoriikan tasol­
la, poliittisten to im enpite iden  oikeuttajina. Kansallisia köyhyyden ja 
sosiaalisen syrjäytymisen vastaisia to im in tasuunn ite lm ia  on  laadittu 
Euroopan  un ion in  jäsenvaltioissa vuodesta 2001. T o im in tasuunn ite l­
mien perusläh tökohdat m uodostuva t  hallituksen esittämien linjauksi­

en pohjalta. U nioni ku itenk in  ohjeistaa jäsenvaltioita suunn ite lm ien  

sisällöstä, yhteisistä tavoitteista ja rakenteesta. S uunn ite lm at eivät ole 
puhtaasti kansallisista intresseistä lähtöisin, ja niissä esitetyt ideat hei­
jastavat Euroopan  un ion in  näkemyksiä köyhyyspolitiikasta.

1990-luvun alun talouslaman jälkeisistä hallitusohjelmista voidaan 
havaita tietynlainen käännekohta köyhyyteen ja syrjäytymiseen liitty­
vässä poliittisessa diskurssissa. V uonna  1995 pääministeri Paavo Lip­
posen ensimmäisen hallituksen (1 9 9 5 -1 9 9 9 )  ohjelmassa ei mainita 
köyhyyttä tai syrjäytymistä. 'Työllisyyden ja yhteisvastuun hallitus” ko­
rostaa ennen kaikkea työttöm yyden vähentämistä. Tätä  kautta to im inta  
voidaan ym m ärtää  välillisesti köyhyyden vähentämistä edistävänä. O h ­
jelmassa pa ino ttuu  työttömyyden puolittamistavoitteeseen liittyvä so­
siaalietuuksien, verotuksen ja ansiotulojen kasvun yhteensovittaminen 
työnteon kannustamiseksi.

Neljä vuotta  m yöhem m in  Lipposen toisen hallituksen O ik eu d en ­
m ukainen ja kannustava -  sosiaalisesti eheä Suomi -n im eä kantanee­
seen hallitusohjelmaan (1 9 9 9 -2 0 0 3 )  köyhyys on kirjattu N älkäryhm än 
(1998) ehdotusten  mukaisesti. "Hallituksen keskeisenä painopistealu­
eena on edistää toimia, joilla ehkäistään ja vähennetään vakavia köy- 
hyysongelmia, syrjäytymistä ja huono-osaisuuden  kasautum ista .” Kui­
tenkin, kuten vuoden 1995 ohjelmassa, myös tässä työn tekem inen ja 
sen kannustavuus sekä työttöm yyden vähentäm inen  ovat keskeisiä asi-
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oita. Työllistym inen ja työ ttöm yyden  vähentäm inen  on  kirja ttu  pää­
asiallisiksi keinoiksi köyhyyden vähentäm iseksi. V erotuksen ja sosiaali­
e tuuksien  yhteensovittam isessa sekä veronkevennyksistä keskusteltaessa 
ohjelm assa korostetaan edellisen hallitusohjelm an tapaan pieni- ja kes­
kituloisia suosivia ratkaisuja. N eljän vuoden takaisen hallituksen ohjel­
m aan verra ttuna  Lipposen toisen hallituksen ohjelm assa k iinn ite tään  
selkeäsanaisem m in h u om io ta  köyhyyteen ja sosiaaliseen syrjäytym iseen 
sekä niitä aiheuttaviin  prosesseihin. L äh tökohdat, joilla köyhyyteen ja 

syrjäytym iseen pyritään p u u ttu m aan , ovat sam oja ku in  neljä vuo tta  ai­
em m ink in . Joka tapauksessa köyhyys ja sosiaalinen syrjäytym inen nos­
te ttiin  nyt ensim m äisen kerran hallitusohjelm aan. Tässä mielessä asiaa 
voi p itää tietynlaisena käännekoh tana  poliittisen  diskurssin tasolla.

Köyhyys ja sosiaalinen syrjäytym inen saivat huom io ta  myös vuo n ­

na 2003  pääm inisteri M atti Vanhasen hallituksen (2003—2007) ohjel­
massa. Vanhasen hallituksen ohjelm a eroaa selvästi aiem m ista. Ero n ä­
kyy ennen  kaikkea siinä, ettei työn teon  kannustavuuteen  viitata ku ten  
Lipposen hallituksien ohjelm issa. Talous- ja sosiaalipolitiikan pääpai­
no on  ku itenk in  sama: työ ttöm yyden  vähen täm inen  ja työllisyysasteen 
lisääm inen. L ipposen hallituksien  ohjelm iin  verrattuna sosiaaliturvan 
paran tam inen  saavat keskeisem m än asem an. O hjelm assa m ainitaan: 
"Köyhyyden ja syrjäytym isen vähentäm iseksi tarvitaan työttöm yyden  
alentam isen lisäksi ensisijaisen sosiaaliturvan kehittäm istä”. T yöttöm yy­
den vähentäm iseksi huom io  k iinn ittyy  p itkäaikaistyö ttöm iin  ja nuoriin . 
Lapsiperheiden taloudellisen asem an turvaam inen nostetaan keskeisek­
si. Lapsiperheiden taloudellisen aseman parantam ista ei ohjelmassa ku i­
tenkaan suoraan rinnasteta köyhyyden ja syrjäytymisen ehkäisemiseen. 
O hjelm assa painotetaan kuitenkin , että lapsiköyhyyttä on vähennettävä 
ja on  pyrittävä p uu ttum aan  köyhyyden ylisukupolvisuuteen.

Köyhyys ja syrjäytym inen ovat esillä myös pääm inisteri M atti Van­
hasen toisen hallituksen hallitusohjelm assa "V astuullinen, välittävä ja 
kannustava Suom i”, jonka alussa todetaan , että  “Y hteiskunnan sosiaali­
sia tukia ja palveluita pitää kohden taa  huo lenp itoa  eniten  tarvitseville. 
Ketään ei jätetä yksin”. Periaatteeksi nostetaan kansalaisten perusturvan 
vahvistam inen. O hjelm assa köyhyys ja syrjäytym inen ovat aiem paa nä­
kyväm m in esillä. Talousstrategiaosassa painotetaan  kaikkien osapuol-
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ten pääsyä osallisiksi kasvavasta hyvinvoinnista, ja tavoitteeksi asete­
taan hyvinvoinnin laaja jakau tum inen  ja köyhyyden vähentäminen. 
Työ nähdään  edellisten ohjelmien tapaan parhaana keinona. Aiempien 
ohjelmien tavoin talous- ja sosiaalipolitiikan pääpaino on työllisyyden 
kasvussa. Tavoitteena on vähentää työttöm yyttä  ja siten estää syrjäyty­

mistä. Samalla työnteon  kannustavuus nousee jälleen keskiöön. Tavoit­
teena on  työn teon  kanna ttavuuden  lisääminen ja kannustin loukkujen  
purkam inen . Keskeisessä asemassa on  hallituksen käynnistämä sosi- 

aaliturvauudistus, jonka tavoitteena on  työn kannustavuuden  paran­
tam inen, köyhyyden vähen täm inen  sekä riittävän perusturvan tason 

tu rvaam inen  kaikissa elämäntilanteissa. Köyhyyttä pyritään vähentä­
m ään sekä työllisyyttä ja työn teon  kannustavuu tta  parantamalla että 
perus- ja työttöm yysturvaa uudistamalla.

Kuten Vanhasen edellisenkin hallituksen ohjelmassa, myös tässä 
lapsiperheet ovat erityisessä asemassa. Hallitus s itou tuu  vähentämään 
lasten, nuo rten  ja perheiden pahoinvointia  ja syrjäytymiskehitystä. 
Lapsiperheiden köyhyyttä vähennetään ja eriarvoistumiskehitykseen 
puu tu taan  parantamalla lapsiperheiden taloudellista asemaa. Lasten, 
nuorten  ja perheiden kohdalla on  erityinen hyvinvoinnin politiikka- 
ohjelma. Siinä k iinnite tään huom io ta  m u u n  muassa lasten ja nuorten  
syrjäytymisuhkien ja pahoinvoinnin  varhaiseen tunnistamiseen ja tu ­
kemiseen sekä lasten ja nuorten  elinolojen, erityisesti lapsiköyhyyden, 
seurannan tie topohjan parantamiseen. Lapsiperheiden ohella m ain i­
taan pienituloiset eläkeläiset. Kaikkein p ien im pien  eläketulojen varas­
sa elävien kohdalla valmistellaan to im eentu lon  nykyistä paremmin tu r­
vaava malli.

Hallitusohjelmissa näkyvä käänne köyhyyden ja syrjäytymisen suh ­
teen on kiintoisa siinä mielessä, että Lipposen toisen hallituksen ohjel­
masta alkaen suomalaiseen sosiaalipolitiikkaan on syntynyt uusi lokero, 
jota voidaan n im ittää  köyhyyspolitiikaksi. Hallitusohjelmissa esitetty­
jen köyhyyden vähentämiseksi ehdote ttu jen  to im enpite iden sisällössä 
on huomattavissa kiintoisa ajallinen kehitys; siinä missä Lipposen en ­
sim m äinen ja toinen hallitus painottivat työn ja työllistymisen m er­
kitystä, Vanhasen ensim m äinen  hallitus otti esiin työllistymisen ohel­
la ensisijaisen sosiaaliturvan kehittämisen, Vanhasen toisen hallituksen
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painottaessa sosiaaliturvan uudistam ista  ja kohdentavia to im enpite itä . 
A jatuksena on  enenevässä m äärin  korjaava politiikka, jonka kau tta  to i­
m en p itee t köyhyyden ja sosiaalisen syrjäytym isen vähentäm iseksi py­
ritään  k o h d en tam aan  en tistä  ta rkem m in  niille, joilla köyhyyden tai 
sosiaalisen syrjäytym isen riski on  kaikkein suurin  tai jo tka  ovat jo köy­
hiä ja syrjäytyneitä. T äm änkalta isen  politiikan  nähdään  olevan u n i­
versaalia palvelu- ja tu lonsiirto järjeste lm ää täydentävää. T äm ä eroaa 
perin teisestä  pohjoism aisesta hyv invoin tivaltion  ideasta, jossa korjaa­
vien to im en p ite id en  rooli on  m itä tön .

K öyhyyden ja sosiaalisen syrjäytym isen vastaiset to im in ta su u n n i­
te lm at lähtevät universaalin sosiaaliturvan periaatteesta (ST M  2001; 
2003; 2006). Ensim m äiset kaksivuotiset kansalliset to im in ta su u n n i­
te lm at laad ittiin  kaikissa E uroopan  u n io n in  maissa vuonna 2001 yh­

teisesti sov ittu jen  periaatteiden m ukaisesti (STM  2001). T o im in ta ­
suu n n ite lm ien  perusläh tökohdat m uodostuvat hallituksen esittäm ien 
linjauksien pohjalta. L injaukset ovat sam ansuuntaisia ku in  N izzan Eu- 
rooppa-neuvoston  hyväksym ät neljä yleistavoitetta, jo iden  perusteella 
m yös kansalliset tavoitteet voidaan jakaa. N äitä  ovat työn ensisijaisuus, 
panostam inen  syrjäytym istä ja köyhyyttä ehkäiseviin to im iin , tuen  
k o h d en tam in en  heikoim m assa asemassa oleville sekä eri to im ijo iden  
yhteistyön ed istäm inen syrjäytym isen ja köyhyyden ehkäisemisessä.

Vuosiksi 2 0 0 1 -2 0 0 3  tehdyn köyhyyden ja sosiaalisen syrjäyty­
m isen vastaisen kansallisen to im in tasu u n n ite lm an  (ST M  2001) m u ­
kaan keskeisim m ät teem at työn ensisijaisuuteen liittyen ovat p itk itty ­
nyt työttöm yys, työhön k u n to u ttam in en , työeläm än ja perheen  yhteen 
sov ittam inen  ja työllistym isen kannustim et. Syrjäytym isen ehkäisyssä 
to im in tasu u n n ite lm a lähtee universaalisuusperiaatteen keskeisyydestä, 
jonka m ukaan  yhtäläiset peruspalvelut ja p erusto im en tu lo  turvataan 
jokaiselle maassa vakituisesti asuvalle. N äm ä to im et ovat ensisijaisia 
keinoja syrjäytym isen ehkäisemisessä. N äiden  toim ien lisäksi tarvitaan 
ku itenk in  kohden n e ttu ja  erityistoim ia. T oim intasuunnite lm assa noste­
taan  esiin neljä väestöryhm ää tai e läm äntilannetta , jo ih in  k o h d en n e ttu ­
ja erity isto im ia tarvitaan. N äitä ovat ty ö ttöm ät, vam m aiset, epävakaissa 
oloissa elävät lapset ja m aahanm uu tta ja t.
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Kansallisten to im intasuunnitelm ien toinen kierros vuosille 2 0 0 3 -  
2005 alkoi EU :n jäsenmaissa joulukuussa 2002 (STM  2003). Ensim ­
mäiseen toim intasuunnitelm aan verrattuna toisessa suunnitelm assa hy­
väksyttyjä uusia korostuksia ovat köyhyyden ja syrjäytymisen uhan alla 
olevien ihm isten osuuden vähim m äistavoitteiden tarkistam inen, suku­
puolen m erkityksen ja alueellisten erojen huom ioon o ttam inen  sekä huo­
m ion kohdentam inen m aahanm uuton  seurauksena syntyvään köyhyy­
den ja sosiaalisen syrjäytymisen uhkaan. T oim intasuunnite lm a perustuu 
edellisen suunnitelm an linjauksiin Suom en universaalin sosiaalipoliitti­
sen järjestelm än kehittäm isestä, uuteen hallitusohjelm aan ja eri to im i­
joiden strategisiin kehittäm isohjelm iin. Edellisen to im in tasuunnite lm an 
tavoin esiteltävien to im enpiteiden tavoitteena on parantaa syrjäytyneiden 
asemaa, ehkäistä toim eentulovaikeuksia sekä lisätä heikossa työm arkki- 

na-asemassa olevien pääsyä työelämään.
Kolmas kansallinen köyhyyttä ja sosiaalista syrjäytymistä koskeva 

ohjelm a julkaistiin lokakuussa 2006 Sosiaalisen suojelun ja sosiaalisen 
yhteenkuuluvuuden strategioista -raportissa  (STM  2006), jossa köyhyy­
den ja syrjäytymisen vastaisen työn ohella käsitellään myös eläkejärjestel­

m än, terveydenhuollon ja pitkäaikaissairaanhoidon kansallisia strategioi­
ta ja toim intaa. R aportti on laadittu  vuosiksi 2006—2008.

Edellisten ohjelm ien tavoin köyhyyden ja sosiaalisen syrjäytymisen 
vastaisten toim enpiteiden lähtökohtana on pohjoism ainen hyvinvointi­
valtion periaate: koko väestön kattavat sosiaalitu rvaetuudet ja palvelut 
nähdään  ensisijaisina välineinä sosiaalisten riskien synny ttäm iin  haas­
teisiin. T äm ä läh tökohta  tuodaan  useaan otteeseen esiin. N iin  ikään 
raportissa painotetaan useaan otteeseen, että  köyhyyden ja sosiaalisen 
syrjäytymisen vastaiset to im enp itee t tulee nähdä koko väestön kattavaa 
järjestelm ää täydentävinä, eikä sitä korvaavina to im enpiteitä . T äm än  
vuoksi Suomessa ei ole perusteltua luoda erillisiä tai erityisiä järjestel­
miä kaikkein huono-osaisim m ille väestöryhm ille. Pohjoism aisen hy- 
vinvointivaltiom allin  periaatteen m ukaan  ehkäisevä sosiaalipolitiikan 

rooli nähdään keskeiseksi. K iinnitetään hu o m io ta  varhaiseen p u u ttu ­
m iseen lasten, nuorten  ja lapsiperheiden ongelm iin .

Edellisistä to im intasuunnitelm ista poiketen köyhyyden ja sosiaali­
sen syrjäytymisen vastaisten to im enpiteiden tavoitteiksi on m ääritelty
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työm ahdollisuuksien takaam inen m ahdollisim m an monille, sosiaalisten 
ongelm ien ja sosiaalisten riskien to teutum isen ennaltaehkäisy, syrjäyty­
mistä ja köyhyyttä ehkäisevien, korjaavien toim enpiteiden olemassaolon 
jatkuvuuden turvaam inen sekä järjestelm än perusrakenteiden ylläpito ja 
osaavan työvoim an saatavuuden turvaam inen asukkaiden hyvinvointia 
turvaavissa palveluissa. Tavoitteet on m ääritelty laajem m in kuin edelli­
sissä to im intasuunnitelm issa. Osaksi täm ä joh tunee raportin  laajem m as­
ta m uodosta. Strategiset tavoitteet eri politiikkasektoreilla: to im eentulo­

turva, työllisyys, palvelut, asunto ja koulutus, ovat hyvin yhteneviä toisen 
kierroksen kansallisen to im in tasuunnite lm aan , eikä tässä mielessä ilmene 
uusia ideoita köyhyyteen ja sosiaaliseen syrjäytymiseen liittyvissä asioissa. 
Keskeiseksi yhteiskunnalliseksi haasteeksi nostetaan yhteiskunnallisten 
jakojen syventym inen. M erkittävim pinä ongelm ina nostetaan esiin p it­
käaikaistyöttömyys ja lapsiperheisiin kohdistuva suhteellinen köyhyys.

K öyhyyden ja sosiaalisen syrjäytym isen to rjun taa  ja estäm istä lä­
hestytään sekä hallitusohjelm issa että köyhyyden ja sosiaalisen syrjäyty­
misen vastaisten to im in tasu u n n ite lm ien  näkökulm asta  yhteneväisesti. 
L äh tökoh tana  on universaalisuusperiaatteeseen perustuva sosiaalipo­
litiikka, jo ta  täydennetään  heikoim m assa asemassa oleviin kohd iste­
tuilla tu k ito im enp ite illä . O hjelm allisissa linjauksissa korostetaan , että  
k o h d ennetu illa  to im enpite illä  ei ole ta rko itus korvata olem assa olevia 
järjestelm iä, vaan ne ovat sosiaaliturvajärjestelm ää täydentäviä to im en ­
piteitä. T äm ä ei ku itenkaan  poista sitä asiaa, että  1990-luvun puolivä­
lin jälkeen köyhyyden estäm inen  on  o te ttu  sosiaalipolitiikassa selkeästi 
erilliseksi kysym ykseksi ja sitä myös pyritään  estäm ään ja korjaam aan 
erillisillä to im enp ite illä . O hjelm issa näitä heikoim m assa asemassa ole­
ville k o h d en n e ttu jen  to im enp ite iden  katsotaan täydentävän  univer­
saalin järjestelm än to im in taa . Tästä linjauksesta on p itkä askel siihen 
perin teiseen ideaan pohjoism aisen hyvinvoin tivaltion  periaatteeseen, 
jossa köyhyys estetään universaaleilla sosiaali- ja terveyspalveluilla ja 
kattavilla tu lonsiirro illa  ja jossa erillisille k o h d ennetu ille  to im en p ite il­
le ei ole ka tso ttu  olevan tarvetta.
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Puolueet

Lainsäädäntö- ja hallitusto im innassa keskeinen roo li on p o liit t is il­

la puolueilla . Puolueet esittävät to im in tava ih toeh to ja  ja nostavat tär­

keinä pitäm iään kysymyksiä poliittiseen keskustelun ja päätöksenteon 

esityslistalle. Seuraavaksi tarkastellaan hallitusvastuussa tarkasteluaika­

na olle iden puolueiden ohje lm ia, jo llo in  kiinnostuksen kohteena on 

niiden näkemys köyhyyteen liittyv is tä  kysymyksistä (ks. L iite  1). Puo­

lueohjelm at esittävät puolueiden kantaa keskeisiin yhte iskunnallis iin  

asioihin (Nygärd 2003). Puolueohjelm ia analysoimalla voidaan ym ­

märtää puolueiden tapaa tu lk ita  tarvetta m uuttaa hyv invo in tiva ltio ta  

(Nygärd 2006).

Köyhyys puolueiden ohjelmissa

Tarkastelussa mukana olevien puolueiden ohjelmissa köyhyyttä  tai syr­

jäytymistä ei ju u ri m ain ita  ennen 1990-luvun  loppua. 1990-luvun puo­

livä lin  ohjelmissa tuodaan esille ensisijaisena tavoitteena työllisyyden 

parantam inen. Köyhyys aktua liso ituu ohjelmissa 2000-luvun  vaihtees­

sa. Puolueiden välillä on m erkittäviä  eroja siinä, missä vaiheessa ja laa­

juudessa köyhyys noste ttiin  puolueiden o h je lm iin . A inoa puolue, jonka 

ohjelmissa köyhyyttä  ei m ainita , on Ruotsalainen kansanpuolue. A jo it ­

tain puolueen ohjelmissa m ainitaan syrjäytym inen, esimerkiksi vuonna 

1998 julkaistussa hyvinvointiohjelm assa esitetään, että ” epätasa-arvoon 

ja syrjäytymiseen on k iinn ite ttävä  huom io ta  sekä kunnan että valtion 

toimesta ja to im iin  on ryhdyttävä syrjäytymässä olevien ryhm ien ja yk ­

silöiden vahvistamiseksi” .

Ensimm äinen puolue, joka tarkastelujaksona o tti köyhyyden po­

liit t is iin  ohjelm iinsa, o li Keskusta. Keskustan perustu lotyöryhm än ra­

p o rtti vuodelta 1998 alkaa lauseella "Keskustalainen uud is tuspo litiikka  

tähtää uuteen työn yhteiskuntaan -  köyhyyden ja sosiaalisen syrjäyty­

misen torjuntaan” . Köyhyyden vastainen to im in ta  o li k iin teä osa Kes­

kustan työreform ia ja siihen liittyvää  perustuloajattelua. Köyhyyson- 

gelma noste ttiin  esiin saman vuoden puoluekokouksen kannanotossa
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seuraavasti: 'H yvinvoinnin  rinnalla Suom een on kasvamassa leipäjo­
noon jo u tu n u t köyhälistö -  K ah tia jakau tunu t Suom i on  tosiasia” . Va­
sem m isto liiton  ja V ihreän liiton  ohjelm issa köyhyys nostetaan esiin 
1990-luvun lopussa. V asem m istoliitto julkaisi vuonna 1999 om an köy- 
hyyspoliittisen ohjelm an "Köyhyys pois Suom esta — V asem m istoliiton 
erity inen to im in taoh jelm a sosiaalisen tasa-arvon edistäm iseksi”. Vasem­
m isto liitto  näki Keskustan tapaan  huolenaiheena kansan kahtia jakau­
tum isen  vaaran korostaen, ettei "köyhiä saa jättää junasta”. K öyhyyden 
m erk ittäv im pänä syynä ja suu rim pana  yhteiskunnallisena ongelm ana 
p id e ttiin  työ ttöm yyttä , etenk in  p itkäaikaistyö ttöm yyttä . V ihreän lii­
to n  ohjelm issa köyhyys m ain itaan  ensim m äisen kerran vuonna 1999 
tehdyssä Perhepoliittiset tavoitteet — ohjelm assa. O hjelm assa v iitataan 
kirkon  N älkäryhm ään  ja esitetään ryhm än  an tam ien  to im enp idesuosi­
tusten  perusteellista tu tk im ista .

Sosiaalidem okraattinen puolue ja K okoom us ottavat ensim m äi­

sen kerran ohjelm issaan köyhyyden esiin vuonna 2002. S D P :n  p u o ­
luekokouksessa annetussa kannanotossa esitetään, e ttä  ”on  k iin n ite ttä ­
vä erityisesti huom io ta  syrjäytym isen, köyhyyden ja huono-osaisuuden  
ehkäisem iseen ja vähentäm iseen”. Syrjäytym isen kasvu m ääritellään 
yhdeksi tulevaisuuden haasteeksi. O ngelm ana nähdään  pitkäaikainen 
työttöm yys. K okoom uksen Lähiajan tavoiteohjelm assa 2003—2007 
esitetään puolestaan, että "köyhyyttä ja syrjäytyneisyyttä ehkäistään 
turvaam alla kaikille riittävä to im een tu lo  ja huo len p ito ”. Tavoitteeksi 
asetetaan syrjäytym isen ennaltaehkäisy, johon  päästään sosiaalityö­
tä ja -palvelu ja  kehittäm ällä. Toisin kun Sosiaalidem okraattinen p u o ­
lue, joka on  m yöhem m in n ostanu t köyhyyden enenevässä m äärin o h ­
jelm iinsa, K okoom uksen politiikassa köyhyys on jäänyt p ienem pään  
rooliin. V uonna 2006  hyväksytyssä periaateohjelm assa todetaan ku i­
tenkin , että "K okoom uksen tavoitteena on  vähentää ja ennaltaehkäistä 
köyhyyttä ja syrjäytym istä”. Samalla tuodaan  esille, että  "hyvä yhteis­
kun ta  huo leh tii heikoim m ista ja avun tarpeessa olevista”.

Köyhyys on esillä SD P:n vuoden  2003 eduskuntavaaliohjelm as- 
sa, jossa todetaan, että  "tu loerojen kasvua, syrjäytym istä ja köyhyyttä 
vastaan on jatkossakin to im ittava koko voim alla”. Puoluekokouksessa 
vuonna 2003 hyväksytty Y hteisvastuu ja hyvinvointi visio-ohjelm a esit-
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tää laajasti S D P :n  linjauksia köyhyydestä ja syrjäytymisestä. Haasteeksi 
nähdään  syrjäytym isen lisääntym inen ja tiettyjä väestöryhm iä uhkaa­
va köyhyys. O hjelm assa tuodaan  esille, että "yhteiskunnallisen tasa-ar- 
von saavuttam inen edellyttää ihm isten  m ahdollisuuksien  ja läh tökoh­
tien välisten erojen kaventam ista ensi sijassa tukem alla heikoim m assa 
asemassa olevia". V uoden 2007  eduskuntavaaliohjelm an alussa paino­
tetaan, että "ketään ei jätetä heitteille”. T o im innan  kohteeksi asetetaan 
köyhyyden poistam inen. O hjelm issa suurim pana köyhyyden syynä 
nähdään työttöm yys. Parhaaksi sosiaalipolitiikaksi m ääritellään uusien 
työpaikkojen luom inen  ja vahva työllisyyspolitiikka.

Köyhyys on ollu t voim akkaasti 2000-luvullakin  n iiden  puolueiden 
ohjelmissa, jo tka ensim m äisinä o ttivat köyhyyskysymyksen esiin. Köy­
hyys korostui Keskustan oppositiopolitiikassa täm än vuosituhannen  
alussa. V uonna 2001 Keskustan eduskun taryhm ä teki kaksi köyhyy­
teen liittyvää välikysymystä. M aaliskuussa teh ty  välikysymys koski kan­
salaisten to im eentulovaikeuksien voittam ista ja köyhyyden poistam ista. 

M arraskuussa tehdyssä välikysymyksessä p u u tu ttiin  lasten ja lapsiper­
heiden heikentyneeseen tilanteeseen. M yös m olem m issa täm än vuosi­
kym m enen eduskuntavaaliohjelm issa köyhyys nostetaan esiin. V uoden 
2007 eduskuntavaaliohjelm assa esitetään, että "keskustalaisten po litii­
kan keskeisim piä asioita on heikoim m assa asemassa olevista huo leh ­
tim inen”. Köyhyyspakettien tapaisten erillisten to im enpite iden  sijaan 
peräänkuulu tetaan  riittävää perusturvaa. Keskusta on  edelleen vahvasti 
Santeri A lkion viitoittam alla tiellä: "Älkää unoh tako  köyhän asiaa”.

Vuodesta 2005 lähtien köyhyys on keskeisessä roolissa V ihreän lii­
ton ohjelmissa. Ensim m äinen erityisesti köyhyyttä käsittelevä ohjelm a 
on V ihreä köyhyyspaketti 2 0 0 5 -2 0 0 6 , jossa tavoitteeksi asetetaan pe­
rusturvan koro ttam inen . V uonna 2006  julkaistiin  lapsiperheiden köy­
hyyttä käsittelevä Lasten luokkayhteiskunta ohjelm a ja m yöhem m in 
syksyllä vihreiden johdolla teh tiin  köyhim piä lapsiperheitä koskeva vä­
likysymys. V ihreän liiton m uutos suhtautum isessa köyhyyteen tulee 
ilmi 2006  hyväksytystä periaateohjelm asta, jossa köyhyys ja sen pois­
tam inen  on o tettu  keskeiseksi tavoitteeksi: "eriarvoistum inen ja köy­
hyyden kierre on katkaistava ja jokaiselle on turvattava ihm isarvoinen 
eläm ä”. M yös vuoden  2007 eduskuntavaaliohjelm assa köyhyys on m er-
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kittävässä asemassa Vihreän liito n  agentlalla. Ohjelm issa tuodaan esiin 

köyhyyden voimakas kasvu v iim e  vuosien aikana.

V asem m isto liiton  ohjelmissa köyhyyttä  käsitellään vuosi vuodel­

ta enemmän 2000-luvu lla . Va ikkei köyhyyttä  suoranaisesti nosteta- 

kaan esille vuoden 2003 eduskuntavaaliohjelmassa, n iin  köyhyyden 

poistamista koskevia to im enp ite itä  esitellään yksityiskohtaisesti puo­

luehallituksen tammikuussa vuonna 2003 antamassa kannanotos­

sa "V asem m isto liiton  esityksiä köyhyyden ja to im eentu lo -onge lm ien  

poistamiseksi” . Ongelmaksi nähdään perusturvan liian  matala taso. 

Vuonna 2004 hyväksytyssä kolm ivuotisessa poliittisessa tavoiteoh je l­

massa köyhyys on näkyvässä asemassa. Se nähdään ongelmana ja ta­

voitteeksi asetetaan köyhyyden poistam inen. Pääsyynä köyhyyteen 

nähdään p itkäa ika inen työ ttöm yys. Helm ikuussa 2005 Vasemmis­

to liit to  teki V ih re iden, K ris tillisdem okraa ttien  ja Perussuomalaisten 

kanssa välikysymyksen vähävaraisempien väestöryhm ien aseman pa­

rantamisesta. V asem m isto liitto  teki myös seuraavana vuonna yhdes­

sä m uiden oppositiopuolue iden kanssa välikysymyksen eläkeläisten 

ostovoimasta. Vuoden 2007 eduskuntavaaliohjelmassa köyhyys on 

ohjelm an keskiössä. Vasem m isto liitto  ju lis ta u tu u  olevansa "köyh ien  ja 

sorrettujen puole lla” . Kuten a iem m ink in  työ ttöm yys nähdään m e rk it­

tävimm äksi syyksi köyhyyteen ja työ parhaaksi keinoksi köyhyyden 

poistamiseksi. Köyhyys on esillä myös puolueen luonnoksessa periaa­

teohjelmasta, jossa tavoitteeksi asetetaan köyhyyden poistam inen.

Keinot köyhyyden torjumiseksi ja  ehkäisemiseksi

1990-luvun puolivälissä työ ttöm yyden vähentäminen o li jokaisen puo­

lueen ohjelmissa suurin  huolenaihe. Työttöm yyden vähentämiseen l i i t ­

ty i myös korostuneesti 1990-luvun puolivälissä käyty kannustin louk- 

kukeskustelu. Toim enpiteet työ ttöm yyden vähentämiseksi liitty iv ä t 

voimakkaasti työn teon kannustim iin . Työ ttöm yyttä  p y r itt i in  vähen­

tämään aktiivisella työvo im apo litiika lla  ja "kannustavalla sosiaali- ja 

ve ropo litiika lla ” . Kannustavalla ve ropo litiika lla  ta rko ite ttiin  lähinnä 

työn verotuksen keventämistä. Toisaalta erityisesti porvaripuolueet ko­

rostivat myös yrittä jyyden m erkitystä ja työllistäm isen helpottamiseen
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tähtääviä tukitoimenpiteitä . Työttömyyden vähentämiseen tähtäävien 
to im enpite iden  tavoitteet eivät kuitenkaan suoranaisesti olleet kansa­
laisten to im eentu lon  turvaamisessa, vaan työllisyyden parantamisessa. 
Toim eentu lo turvaam ispääm äärä  näkyy sen sijaan 1990-luvun lopul­
la ja 2 0 00- luvun  puolella pitkäaikaistyöttöm ien työ llis täm isto im enpi­
teissä. Työttömyys- ja työllisyysdiskurssi ku itenkin  korostaa puoluei­
den yhtenäistä  näkemystä siitä, että työ on hyvinvoinnin  ensisijainen 

lähde. Tätä  kuvastaa m u u n  muassa SD P:n  vuoden  1999 eduskun ta ­
vaalien oh je lm an toteamus, että "työnteolla saatava to im een tu lo  on 
kestävin keino koho ttaa  yksilöiden ja perheiden hyvinvointia  ja estää 
syrjäytyminen”.

K unkin  puolueen ohjelmissa on nähtävissä perinteistä pohjois­
maista hyvinvointiajattelua. Pohjoismainen hyvinvointimalli halutaan 
säilyttää. Tosin puolueet eroavat jossain määrin toisistaan siinä, m it­
kä hyvinvointivaltiolliset toim enpiteet nousevat keskeisimmin esiin. 
O ikeistopuolueet puolustavat ennen kaikkea hyvinvointipalvelujen 

merkitystä. Esimerkiksi RKP:n vuoden 1998 hyvinvointiohjelma kes­
kittyy n im enom aan  julkisiin palveluihin. Myös palvelujen ensisijai­
suutta  suhteessa tu lonsiir to ih in  korostetaan. T äm ä  ilmaistaan RKP:n 
vuoden  1995 eduskuntavaalien ohjelmassa seuraavasti: "H yvinvo in ­

tim m e ydin  on toimivat yhteiskuntapalvelut kaik ille .. .R K P vastaa sii­
tä, että näm ä palvelut voidaan taata ja etsii säästökohteet enem m in  
tulonsiirtojärjestelmästä”. Samoilla linjoilla on  myös Kokoomus, jo n ­
ka vuoden 2002  Tavoiteohjelmassa m ainitaan, että "hyvinvointiyh­
te iskunnan  kehittämisessä keskitytään peruspalveluihin. Tulonsiirrot 
tulevat vasta niiden jälkeen”.

Kokoom uksen ohjelmissa korostetaan kotona  tapahtuvan hoivan 

merkitystä ja tämä linkittyy erityisesti työ- ja perhe-elämän yhteenso­
vittamiseen. Kokoom uksen mielestä perheillä pitää olla "aito m ahdo l­
lisuus valita” lasten hoivajärjestelyistä. Kotona tapahtuvan hoivan tuke­
mista korostaa myös Keskusta. Keskustalle ominaista on lisäksi, että se 
korostaa useassa yhteydessä toimivaa ja riittävää to im eentu lon  perus­

turvaa.
Myös m u u t  puolueet korostavat universaalien hyvinvointipalve­

lujen merkitystä. Perusturvan lisäksi SD P:n  kannanotoissa korostuu
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myös palkansaajien ansioturvasta huo leh tim inen . Voidaankin sanoa, 
että S D P :n  hyvinvointipoliittiset k an n ano to t  pohjautuvat selkeim­
min pohjoismaiselle hyvinvointi-ideologialle tyypillisiin periaatteisiin: 
T o im e e n tu lo tu rv a . . .on  perustu ttava  kattaviin ansiosidonnaisiin ja 

lakisääteisiin v ak u u tu k s i in . . .jokaiselle taataan oikeus perus to im entu -  
lon turvaan työ ttöm yyden , sairauden, työkyvyttömyyden ja v a n h u u ­
den aikana sekä lapsen syntym än ja huolta jan  m enetyksen perusteella” 
(SD P:n  puoluekokouksen  k a n n a n o t to  sosiaalipolitiikasta 2002). Myös 
Vasemmistoliitolle poh jo ism ainen  hyvinvointimalli  laajoine julkisine 
palveluineen ja tulonsiirto järjeste lm ineen on  tärkeä lähtökohta , josta 

tulee pitää kiinni. Puolueelle om ina isem paa  on  kuitenkin  perusturvas­
ta h u o leh tim inen ,  joka tap ah tu u  lähinnä olemassa olevien etuuksien 
tasojen koro ttam isen  kautta. Tosin Vasemmistoliitto  mainitsee vuoden 
1998 tavoiteohjelmassaan myös sosiaali- ja työllisyyspolitiikan uudis­
tamisen kansalaistulo- ja kansalaispalkkamallien avulla.

Radikaaleimpia uudistusehdotuksia  ovat esittäneet Vihreä liitto 
ja Keskusta. M o lem m at puolueet ottivat kantaa 1990-luvun puolivä­
lissä to im een tu lo tu rvan  uudistamisesta ja esittivät siirtymistä perus­
tulojärjestelmän kaltaiseen toimeentuloturvajärjestelmään. Vihreiden 
kanta perustu lon puolesta on  pysynyt voimissaan myös 2000-luvun  
puolelle. Sen sijaan Keskustan perustuloajattelu  liittyi ennen  kaikkea 
1990-luvun puolivälissä ja vuosikym m enen loppupuolella esillä ol­
leeseen työreformiin. T äm än  jälkeen retoriikka on  m u u t tu n u t  siten, 
että 2000-luvun puolella ei enää vaadita "perustuloa”, vaan puhu taan  
yleisesti perusturvan tason korottamisesta sekä työn ja sosiaaliturvan 
yhteensovittamisesta. M o lem m at puolueet perustelivat perustulojärjes­
telmään siirtymistä sillä, että nykyjärjestelmää tulee yksinkertaistaa ja 
m uu ttaa  parem m in  vastaamaan nyky-yhteiskunnan vaatimuksia siten, 
että työn tekemisen kannustavuus paran tuu . Vihreiden perustulojärjes­
telmässä jokaiselle Suomessa asuvalle Suom en kansalaiselle maksettai­
siin kuukausitta in  tietyn suuru inen  perustulo, joka "takaa kansalaisten 
perusto im entu lon  ja lisää valinnanvapautta  ja ehkäisee köyhyyslouk­
kujen syntymistä, vähentää eriarvoisuutta ja lisää yksilönvapautta” 
(Vihreä liiton ohjelm a 1994). Perustulon katsotaan vähentävän köy­
hyyttä, koska se vähentää ennen  kaikkea työelämästä syrjäytymistä.
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Keskustan perustuloajattelun lähtökohdat ovat pitkälti samat kuin 
Vihreiden. Keskustan kannano to t eivät kuitenkaan  puolla puhdasta  pe­
rustulojärjestelmää. Kun Vihreillä perustu lo  liittyi ensisijassa työelä­
m än m urrokseen, jossa sosiaaliturva ei enää vastaa nykyajan tarpeisiin, 
Keskustan läh tökoh tana  oli keskeisemmin köyhyys ja syrjäytyminen. 
Perusturvan tehtäväksi nähtiin  n im enom aan  köyhyyden ehkäiseminen 
ja perusturvaa pystytään paran tam aan  siirtymällä nykyjärjestelmän 
pohjalta kohti "perustuloajattelua”. Keskustan perustuloajattelussa 
kuitenkin  korostetaan, että perustu lon  henki ei tarkoita vastikkeetonta 
perustuloa, vaan periaatteena olisi vahvistaa nykyjärjestelmän univer­

saalisuutta. T äm ä  tapahtuisi siten, että perusturvan  tasoja sam ankal­
taistettaisiin ja vähim m äisturvaa yhtenäistettäisiin. Vaikka puolueiden 
läh tökohdat ja tavoitteet ovat pitkälti samat, keskeisin ero perustulo- 
ajattelussa on  se, että Keskustan perustulo liittyy perusturvan uudis­
tamiseen, kun  Vihreiden perustu loajatte lun ytimessä on radikaalimpi 
"sosiaaliturvajärjestelmän perusteellinen uudistam inen". Toisaalta yh ­
tenäistä on se, että kum pikaan  puolue ei lähtisi äkkinäisiin systeemi- 
m uutoksiin . M olem m at korostavat, että s iir tym inen uuteen järjestel­
m ään tapahtuisi nykyjärjestelmän pohjalta  hallitusti ja vaiheittain.

Varsinaiset selkeästi huono-osais im m ille  väestöryhmille su u n ­
na tu t  kohden tavat to im enpitee t tulevat puo lue iden  oh je lm iin  vasta 
vuosituhannen  vaihteessa. S D P :n  linja seuraa p u h ta im m illaan  valtio­
vallan tasolla i lm ennyttä  köyhyyspolitiikkaa, jonka m ukaan  " to im een­
tu lo turvaan tulee tehdä ko h d en n e t tu ja  parannuksia , jo tka auttavat 
erityisesti kaikkein heikoim m assa asemassa olevia" (SD P:n  puo lue ­
kokouksen k an nano tto  sosiaalipolitiikasta 2002).  Myös m u u t  p u o lu ­
eet, RKP:ta lu k u u n  o ttam atta ,  ottavat kantaa heikoim m assa asemas­
sa olevien huolehtimisesta, m u t ta  k iinn ittävät h u om io ta  yleisemmin 
m in im itu rvan  tasoon. Jyrkin kanta  kohdentavista  to im enpite is tä  on 
Keskustalla, jonka m ukaan  "perusturvan  aukkoja  ja köyhyyden seura­
uksia ei voida korjata erillisillä, toistuvilla köyhyyspaketeilla”.

Puolueiden näkemykset köyhyyden vastaisesta politiikasta ovat 
pitkälti edelleen pohjoismaisen hyvinvointivaltioajattelun mukaisia. 
Työ on paras tae köyhyyttä vastaan ja hyvinvointipalvelut ja riittävällä 

tasolla oleva kattava perusturva turvaa niitä, jotka ovat pudonnee t  työ-
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m arkkinoilta . K iintoisaa ku iten k in  on, että kun  tarkastellaan puo luei­
den eh d o ttam ia  perusturvan  parannuksia , ne noudattavat puolueesta 
riippum atta  niitä  köyhyyspoliittisia to im enp ite itä , joita on to teu te ttu  
m u u n  m uassa köyhyyspakettien yhteydessä. T oim enpide-ehdo tusten  
tasolla ei ole havaittavissa esim erkiksi laajam ittaista perustu rvarem ont- 
tia, vaan to im enpitee t kohd istuvat n im enom aan  kaikkein heikoim m as­
sa asemassa oleviin. Yksittäiset tasokoro tukset liittyvät esim erkiksi kan ­
saneläkkeisiin ja lapsilisään ja sen yksinhuoltajakoro tuksiin . Kyse on  
n im enom aan  kohdennetu ista  parannuksista.

Yhteenvetoja pohdinta

Laaja-alainen universalism in ideaa to te u tta n u t sosiaalipolitiikkam alli 
on vähen täny t köyhyyttä ja eriarvoisuutta  tehokkaasti. Suom essa tä­
m än to im in tam allin  kulta-aikaa elettiin  1980-luvulla, jolloin köyhyys 
oli lähes o lem aton  asia suom alaisessa yhteiskunnassa. M uille Pohjois­
maille tyypilliseen tapaan universalism in idea näkyi sekä hyvinvoin­
tijärjestelm ien että po liittisten  in stru m en ttien  tasolla. Palveluihin ja 
etuuksiin  ovat olleet o ikeu te ttu ja  kaikki maassa vakituisesti asuvat tu ­
lonsiirto jen  turvatessa koh tuullisen  to im een tu lon  tason. Erillisille n i­
m enom aan kaikkein köyhim m ille kohdennetu ille  to im enpiteille  ei 
o llu t tarvetta. Köyhyys on ku iten k in  noussut uudella tavalla esiin suo­
malaisessa yhteiskunnassa viim eisten viidentoista vuoden aikana. Vuo­
situhannen  vaihteessa suom alaiseen järjestelm ään oli syntynyt erityinen 
politiikan lohko, jossa köyhyyden vähen täm inen  on o te ttu  eksplisiit­
tiseksi tavoitteeksi. T ätä lohkoa voidaan kutsua köyhyyspolitiikaksi. 
L uonteenom aista  on, että  sen puitteissa to im enp ite itä  pyritään to teu t­
tam aan niin , että ne au ttavat erityisesti heikoim m assa asemassa olevien 
tilannetta . M uutos aiem paan on  ilm einen erityisesti poliittisten  in s tru ­
m enttien  tasolla. Tässä luvussa tarkasteltiin , m iten  ja m illoin köyhyys- 
politiikan idea nousi suom alaisessa yhteiskunnassa.

Keskustelu köyhyydestä aktualisoitu i lam an aikana leipäjonojen ja 
ruokapankkien  m yötä, ja se nousi ennen  kaikkea kirkon ja kansalaisjär­
jestöjen toim esta. Valtiovalta ja poliittiset puolueet heräsivät” tilantee-

2 1  1



seen m yöhem m in. Jo lam an aikana kirkko ja kansalaisjärjestöt aloittivat 
erillisiä toim ia köyhien auttam iseksi. 1990-luvun puolivälissä köyhyys 
nousi myös kirkon ja kansalaisjärjestöjen ohjelm allisiin  tavoitteisiin. 
N e ottivat aktiivisesti esiin köyhyyskysym yksen kannanoto issaan  ja o h ­
jelm issaan sekä esittivät konkreettisia to im en p ite itä  köyhyyden pois­
tam iseksi. K öyhyyspolitiikan syntym isen kannalta  keskeistä on , että  
kirkko ja kansalaisjärjestöt vaativat to im enp ite itä  n im enom aan  kaik­
kein köyhim pien auttam iseksi. K irkon koolle ku tsu m an  N älkäryhm än 

(1998) keskeinen vaatim us koski valtiovallan vastuu ta  köyhyyden vä­
hentäm iseksi siten, että  vuoden  1999 eduskuntavaalien  jälkeinen halli­
tus laatisi ohjelm an köyhyyden torjum iseksi. Suomalaisessa politiikassa 

ilm enee K ingdonin  (1995) esittäm ä oletus siitä, m iten  asian tuntija- ja 
in tressiryhm ien rooli ohjelm ien ja to im enp ite iden  vaih toehto jen  esiin 
tuom isessa korostuu  tilanteissa, joissa keino t ja ehdo tukset ongelm an 
ratkaisemiseksi p u u ttuva t. Suomessa täm ä realisoitui k irkon ja kansa­
laisjärjestöjen toim innassa.

N älkäryhm än vaade to teu tu i Lipposen toisen hallituksen ohjel­
massa, jota voidaan pitää tietynlaisena ta itekoh tana  poliittisissa tavoit­

teissa. Ensim m äisen kerran hallitusohjelm ien historiassa köyhyyden 
vähentäm inen  nostettiin  ohjelm allisiin tavoitteisiin. M u u ttu n een  po ­
litiikan pysyvyyttä ilm entää se, että kaikissa tätä seuranneissa hallitus­
ohjelm issa tavoitteeksi on k irja ttu  köyhyyden vähen täm inen . Köyhyys 
nousi 1990-luvun lopulla m yös puolueiden ohjelm iin . E nsim m äisinä 
köyhyyden ja sen vähentäm isen tavoitteen ohjelm iinsa nostivat Kes­
kusta, V asem m istoliitto ja V ihreä liitto. S D P :n  ja K okoom uksen o h ­
jelm iin köyhyys tuli vuosituhannen  alussa. A inoa puolue, jonka o h ­
jelm issa köyhyyttä ei nosteta esiin erityisenä aiheena, oli RKP. Erot 
painotuksissa olivat jossain m äärin yhteydessä puo lueiden  perin teisiin  

ideologioih in , m u tta  myös siihen, oliko puo lue  o llu t oppositiossa vai 
hallitusvastuussa. O ikeistopuo lueiden  ohjelm issa köyhyys oli saanu t 
selvästi p ienem m än roolin. K eskustan, V asem m istoliiton  ja V ihreiden 
oppositiokausina köyhyys on o llu t keskeisesti esillä ja puo lueet ovat 
tehnee t köyhyyttä koskevia välikysym yksiä tu o n a  aikana.

Tarkastellessa to im ijo iden  esiin o ttam ia  keinoja köyhyyden vähen­
tämiseksi huom ataan , että kaikki to im ijat paino ttavat perin teistä  poh-
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joism aista universaalisuusperiaatteeseen perustavaa hyvinvointim allia. 
K irkko ja kansalaisjärjestöt ovat korostaneet erityisesti hyvinvointival­
tion  vastuu ta  ja perinteistä universaalia ideaa, vaikkakin vaatim ukset 
ovat k o h d istunee t erityisesti kaikkein köyhim pien auttam iseksi. M yös 
valtiovallan ohjelm issa paino te ttiin  voim akkaasti perinteistä pohjo is­
m aista m allia ja sen läh tökoh tana  olevaa universaalisuusperiaatteeseen 

perustuvaa sosiaalipolitiikkaa. Työ on näh ty  ensisijaisena keinona köy­
hyyden vähentäm iseksi ja eh d o te tu t to im enp itee t ovatkin koskeneet 
to im ia työ ttöm yyden  vähentäm iseksi. N äiden  ohelle on  tällä vuositu­
hannella lisäksi tu o tu  enenevässä m äärin heikoim m assa asemassa ole­
ville k o h d en n e tu t to im enpiteet, joiden katsotaan täydentävän nykyis­
tä sosiaaliturvajärjestelm ää. Käytännössä täm ä tarkoittaa pitkälti niitä 
toim ia, jo ita  o n  to teu te ttu  n iin  sano ttu jen  köyhyyspakettien yhteydes­
sä. N äm ä to im et ilm entävät selvim m in politiikan uusia instrum entteja. 
Myös puolueiden  näkem ykset ovat olleet sam ansuuntaisia. Esitetyt kei­
no t ovat liittyneet pitkälti perusturvan korotuksiin  ja järjestelm än yksin­
kertaistam iseen. Perusturvan riittäm ättöm yys oli yksi yleisim m in m ain it­
tu  tekijä köyhyyden taustalla, m ikä on yhteydessä esitettyihin keinoihin. 
T äm än  ohella työttöm yys näh tiin  keskeisenä ongelm ana köyhyydelle, 
etenkin  täm ä painottu i valtiovallan sekä V asem m istoliiton ja S D P :n  o h ­

jelmissa. H arjo ite ttua politiikkaa kritisoivat niin  kirkko ja kansalaisjär­
jestöt kuin  oppositiopuolueetkin . K ritiikki kohdistu i etenkin  perustur­
van riittäm ättöm yyteen ja teh ty ih in  sosiaaliturvaleikkauksiin.

T oinen  keskeinen tekijä sille, m iksi köyhyys nousi valtiovallan o h ­
jelmalliselle tasolle n im enom aan vuosituhannen  vaihteessa ja varsinai­
sesti vasta 2000-luvun  puolella oli Euroopan un ion in  puitteissa laaditu t 
kansalliset to im in tasuunn ite lm at, jotka pakottivat suun taam aan  h u o ­
m ion n im enom aan  heikoim m assa asemassa oleviin väestöryhm iin. T oi­
saalta on korostettu , että kansalliset to im in tasuunn ite lm at heijastavat 
lähtökohtaisesti Euroopan u n ion in  näkem yksiä köyhyyspolitiikasta. 
Tässä mielessä on tulkinnanvaraista, missä m äärin Suom en kansalliset 
to im in tasu u n n ite lm at ovat to im ineet aitojen, tulevaisuuteen su u n tau ­
tuvien poliittisten  aloitteiden innoitta jina .

Kolmas tekijä oli aktiivinen oppositiopolitiikka. Esim erkiksi vuo n ­
na 2001 köyhyydestä teh tiin  kaksi välikysymystä. O ppositiopo litiikan

2 1 3



vaikutuksesta köyhyys vahvisti asemiaan poliittisessa keskustelussa ja 
pakotti hallituksen tekemään toimenpiteitä . Välikysymyksissä myös 
viitattiin tu tk im ustie toon  köyhyyden kasvusta. Neljäs tekijä on tu tk i­
muksien tuom a tieto todellisuudesta, joka osoitti ongelm an laajuuden. 
Vuosituhannen vaihteessa julkaistiin useiden tu tk im ushankkeiden  lop­
puraportteja, joissa käsiteltiin m u u n  muassa köyhyyden yleistä kehi­
tystä tai tiettyjen väestöryhmien, kuten  lapsiperheiden, tilannetta. Vas­
ta 2 0 0 0 - lu v u n  alussa voitiin tilastojen valossa tarkastella, millä tavoin 
köyhyys oli kehittynyt 1990-luvun seitsemän lihavan vuoden aikana.

Missä määrin voim m e puhua  uudenlaisesta politiikkaparadigmas- 

ta? Köyhyyttä koskevissa ohjelmissa painotetaan edelleen pohjoism ai­
sen hyvinvointimallin universaalia sosiaalipolitiikkaa. Pohjoismaista hy­
vinvointimallia ja siihen perinteisesti liitettyjä ominaisuuksia pidetään 
yhä keskeisinä lähtökohtina köyhyyden vastaisissa toimissa. T äm än  
ohelle on kuitenkin noussut uudenlaisena politiikkana kohdentavan 
sosiaalipolitiikan tavoitteet ja toimenpiteet,  jotka nähdään universaa­
lia sosiaalipolitiikkaa täydentävänä. Siinä missä a iem m in perinteinen 
pohjoismainen malli oli ainoa vallitseva paradigma, niin viime vuosi­
kym m enen aikana kohdentavan sosiaalipolitiikan puhe  on voim istu­
nut. Kohdentavasta sosiaalipolitiikasta on  tullut osa uudenlaista para­
digmaa, joka eroaa selvästi aiempien vuosikym m enien paradigmasta. 
Kun aiem m in tavoitteena oli tasa-arvoon pyrkim inen, on tavoitteena 
nyt aiempaa enem m än köyhyyden vähentäm inen. Ju lkunen (2006) to ­

teaakin, että kyvyttömyys tai ha lu t tom uus harjoittaa tasa-arvoistavaa 
yhteiskuntapolitiikkaa siirtää painopiste ttä  vääjäämättömästi köyhyys- 
politiikkaan. Toimijoiden, niin valtiovallan, kirkon, kansalaisjärjestö­
jen kuin  poliittisten puolueidenkin, näkemykset ongelmista, tavoitteis­
ta ja keinoista ovat yllättävän samankaltaiset. T äm ä huom ioon  ottaen 
voidaan sanoa, että Suomesta on löydettävistä 2000-luvulla jo h d o n m u ­
kainen politiikkaparadigma.

Luvussa olem m e keskittyneet lähinnä poliittiseen puheeseen, em ­
mekä ole käsitelleet juurikaan politiikan sisältöä tai näiden välistä yh ­
teyttä. Tutkijat ovat monissa yhteyksissä tuoneet esiin Suomessa viimei­
sen vuosikymmenen aikana tapahtuneen  universaalin sosiaalipolitiikan 
heikentymisen (ks. esim. A nttonen  &  Sipilä 2000). Esimerkiksi eläke-
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järjestelm ääm m e ei enää luonn eh d i universaalisuus (H inrichs &  K an­
gas 2003) ja ty ö ttöm ien  kohdalla to im een tu lo tuesta  on tu llu t aiem paa 
keskeisem pi to im een tu lo tu rvan  m u o to  (H onkanen  2006). K ohdentava 
sosiaalipolitiikka ei ole tu llu t vain poliittiseen puheeseen, vaan myös to ­
teu tettavaan  politiikkaan. Jos heijastam m e tap ah tu n u tta  kehitystä W al­
ter Korven ja Joakim  Paim en (1996) analyyseihin, on kehitys huoles­
tu ttava: m itä enem m än ko h d en n am m e tukea köyhille, sitä vähem m än 

todennäköisesti lievennäm m e köyhyyttä. K eskittym inen vuotavan ve­
neen paikkailuun , köyhyyspolitiikkaan, lisää köyhyyttä.

H uom io n arv o in en  seikka köyhyyden vähentäm iseen tähtäävissä 

to im intam alleissa on , että n im enom aan  ideat ovat m u u ttu n ee t selväs­
ti rad ikaalim m in  ja nopeam m in  ku in  in stitu u tio t. Järjestelm ien raken­
teelliset m uu to k se t ovat olleet vähäisiä. K öyhyyspakettien yhteydessä 
tehdy t tasokoro tukset ilm entävät ennen  kaikkea sosiaaliturvan tilk ­
ku täkk iin  1990-luvun alussa syntyneiden reikien paikkaam ista. T ilk ­
k u täk in  paikkailun  tarve on  syntynyt pääosin siitä, että  lam avuosina 
ja sitä seuranneiden  vuosien aikana perusturvan  tasoon ei teh ty  koro­
tuksia. T äm än  johdosta  perusturvaetuuksien  tasojen kehitys on jää­
ny t kasvaneesta keskiansiotasosta selvästi jälkeen. Perusturvan tason 
jälkeenjääneisyys on  a ih eu ttan u t tarpeen köyhyyspakettien kaltaisil­
le to im enp ite ille  ja köyhyyspolitiikan ydin onk in  perusturvan tason 
riittäm ättöm yydessä (ks. myös Ju lkunen  2006).

Tulevaisuuden näkökulm asta on kiintoisaa, että useim m at p u o ­
lueet ovat katsoneet ohjelm issaan tärkeäksi perusturvan selkeyttäm i­
sen, yksinkertaistam isen ja etuuksien  tason nostam isen. V uoden 2007 
eduskuntavaalien  jälkeisen sinivihreän hallituksen hallituspuolueista 
Keskusta ja V ihreät ovat esittäneet 1990-luvun puolivälistä alkaen eri 
pa ino tuksin  ideoita perustu losta ja myös K okoom us on  p a in o ttan u t 
perustu rvan  uudistam ista ja yksinkertaistam ista. N iin  Keskusta kuin  
V ihreät ovat kritiso ineet köyhyyspakettien kaltaisten to im enpite iden  
riittäm ättöm yy ttä . V anhasen to inen hallitus on  asettanut kom itean  val­
m istelem aan sosiaaliturvauudistusta vuoteen 2009 loppuun  asti. Tule­
vat vuodet tulevat oso ittam aan , m ääräävätkö in stitu u tio t vai politiikka. 
Ja tketaanko  vanhan  järjestelm än paikkauksilla vai pyritäänkö järjestel­
m ä in  uudistam aan  rakenteellisesti?
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http://w w w .vn.fi/tietoa-valtioneuvostosta/hallitukset/hallitusohjelm at/fi.jsp

Liite 1. Puolueiden ohjelmat

K ansallinen  K ok oom u s
1903 Periaateohjelm a
1994 T avoiteohjelm a 1995-1999
1995 K iluskuntavaaliohjelm a
1999 Tavoiteohjelm a 1999-2003
2001 Tulevaisuuskeskusteluasiakirja
2001 Puoluekokouksen tulcvaisuuskeskustcluasiakirjan kannano tto
2002 P uoluekokouksen hyvinvoin tikannanotto
2002 Puoluekokouksen työllisyyskannanotto
2002 Tavoiteohjelm a 2003-2007
2003 Kduskuntavaaliohjelm a
2004 S eniorikannanotto
2005 Hyvinvointia työllä ja kasvulla -ra p o r tti  talouskasvusta ja työllisyydestä
2006 Vastuuta ja valinnan m ahdollisuuksia - ra p o r tt i  perhepolitiikasta
2006 S eniorikannanotto
2006 Periaateohjelm a
2007 K an n an o tto  eläkeläisten taloudellisen turvan ja palvelujen kehittäm iseksi
2007________ Ivduskuntavaaliohjclma_________________________________________

S u om en  K eskusta
1994 P uoluekokouksen k annano tto
1995 Vaalijulistus
1996 Periaateohjelm a
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1998
1998
1998
1998
1999
2001
2001
2003
2004
2004
2004
2006
2006
2006
2007

1987
1994
1995
1999
1998
2002
2003
2005
2005
2007

1988
1995
1995
1997
1998
1999
2003
2006
2007
2007

1995
1998
1998
2002
2003
2004
2004
2005
2005
2006
2007

1994
1995
1998
1999
1999
2002
2003
2005
2006
2006
2006
2006

Perustu lo työryhm än raportti 
Työreform i
P uoluekokouksen  kannano tto  
P uoluevaltuuskunnan k annano tto  
Talouspoliittisen työryhm än asiakirja
Välikysymys kansalaisten to im eentulovaikeuksien voittam isesta ja köyhyyden poistam isesta
Välikysymys lasten ja lapsiperheiden heikentyneestä tilanteesta
Eduskuntavaaliohjelm a
P uoluevaltuuskunnan poliittinen  kannano tto
P uoluekokouksen  k annano tto
Puoluehallituksen kannano tto
P uoluekokouksen  poliittinen kannanotto
Periaateohjelm a
P uoluevaltuuskunnan kan n an o tto
Eduskuntavaaliohjelm a__________________________________________________________________
S u om en  S o siaa lid em okraattin en  P u olu e
Periaateohjelm a
Eduskuntavaaliohjelm a
Vaalijulistus
Periaateohjelm a
Vaalijulistus
Puoluekokouksen  k annano tto  sosiaalipolitiikasta 
Vaaliohjelma
Puoluekokouksen  kan n an o tto  sosiaali- ja terveyspolitiikasta 
V isio-ohjelm a hyvinvoinnin tulevaisuudesta
Eduskuntavaaliohjelm a__________________________________________________________________
R u otsa la in en  K a nsan p u olue
P uolueohjelm a
T alouspoliittinen tilannearvio
Eduskuntavaaliohjelm a
Puolueohjelm a
H yvinvointiohjelm a
Eduskuntavaaliohjelm a
Eduskuntavaaliohjelm a
Puolueohjelm a
P erhepoliittinen ohjelm a
Eduskuntavaaliohjelm a__________________________________________________________________
V asem m isto liitto
Eduskuntavaaliohjelm a
Puolueohjelm a
Poliittinen tavoiteohjelm a 1998-2001
E duskun taryhm än  k an nano tto  H yvinvointipalvelut veroalea tärkeäm piä
Eduskuntavaaliohjelm a
Puoluehallituksen kannano tto
Poliittinen tavoiteohjelm a 2004-2007
Puoluehallituksen kannano tto
Välikysymys vähävaraisim pien väestöryhm ien asem an parantam isesta 
Puoluehallituksen kannano tto
Välikysymys eläkeläisten ostovo im a suhteessa m uun kansakunnan vaurastum iseen
Eduskuntavaaliohjelm a__________________________________________________________________
Vihreä liitto
Puolueohjelm a
Eduskuntavaaliohjelm a
Periaateohjelm a
Eduskuntavaaliohjelm a
Perhepoliittiset tavoitteet
Periaateohjelm a
Eduskuntavaaliohjelm a
Vihreä köyhyyspaketti 2005-2006
E duskuntaryhm än vaatim ukset lasten eriarvoisuuden  pysäyttämiseksi
Välikysymys köyhim m ät lapsiperheet
Periaateohjelm a
Eduskuntavaalioh jelma__________________________________________________________________
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8 IKÄ POLITIIKKA

-  Kuinka työuran pidentämisestä tuli keskeinen 
sosiaalipolitiikan tavoite?

Raija Julkunen

' yöun in  p identäm inen vo i tuntua  itsestään selvältä ratkaisulta 

J pitenevän e lin iän ja työvoim an tarjonnan supistumisen m uodos­

ta m iin  onge lm iin . Asia ei kuitenkaan ole näin yksinkertainen. T yön ­

teon lopettam inen iän perusteella on keskeinen sosiaalinen in s titu u tio  

ja m odern in  e läm änkulun rakenteistaja. Lisäksi työnteon lope ttam i­

sen ajankohta on vuosikym m enten ajan p y rk in y t siirtym ään aikaisem­

maksi. Sadan vuoden aikana kehkeytyneen trend in  kääntäm inen vaatii 

ikäajattelun vaihtam ista, ins tituu tio ide n  uudelleenm uoto ilua, intres­

sien neuvottelua, uusia ratkaisuja ja n iiden toimeenpanoa. Työnteon 

lopettam isen ikä koskettaa ihm isten yksityiselämän ohella sekä ty ö lli­

syyttä, työelämää että eläketurvaa, ja ikäp o litiikka  on täten vähintään 

ko lm en p o litiik ka lo h ko n , työllisyys-, työo lo - ja e läkepolitiikan 

leikkauskohdassa.

K a ikk i teollisuusmaat tavoittelevat käännettä p item p iin  työ u riin . 

P item m ät työurat ovat keskeisessä osassa "h yv invo in tiva ltio n  uutta ark­

k iteh tuuria ” , ja sitä on ku tsu ttu  uudeksi yhteiskunta- tai ikäsopim uk- 

seksi (Esping-Andersen ym . 2003; Myles 2003; Ph illipson 2002; Ju l­

kunen &c Pärnänen 2005). K a ikk i Euroopan un ion in  jäsenmaat eivät 

kuitenkaan ole onnistuneet käänteessä yhtä hyvin ku in  Suomi. Suo­

messa ikääntyvien 55—64-vuotia iden työllisyysaste on noussut v iim e  

vuosikym m enen puo livä lin  aallonpohjasta (34 % ) y li v iiteenkym m e­

neen prosenttiin  (52 %  vuonna 2005). Lissabonin strategiassa vuodel­

le 2010 asetettu tavoitetaso, työ llis iä  puo le t ikäluokasta, saavutettiin 

meillä vuonna 2003, ja kansallisesti Suomen tavoite onk in  nostettu 55 

% :iin  (Kannisto ym . 2003, 16). Kun ikääntyneiden työllisyyden kas­

vu ylittää  ka ikkien m uiden ikäryhm ien  työllisyyden kasvun, kysymys ei
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liene vain laman jälkeisestä yleisestä työllisyyden kasvusta. Työllisyyden 
kasvun toisena puolena eläkkeellä olijoiden määrä on vähentynyt. Ikä­
ryhmästä oli vuonna 2005  erilaisilla eläkkeillä (pois lukien osa-aikaeläke) 
37 prosenttia, kun  osuus v iim e v u o s ik y m m en en  puolivälissä oli 56 p ro ­
senttia  (U usita lo  2006) .  Tosin Suom i ei vie läkään ole s aav u t tan u t  m u i ­
den Poh jo ism aiden  työllisyysasteita ko. ikäryhm ässä. Ne olivat v u o n ­
na 200 3  Islannissa 83 % , Norjassa 70 %, Ruotsissa 69 %  ja Tanskassa 
60 % . M uissa Pohjoismaissa ei sam aan  tapaan  k u in  Suomessa ja 
K eski-Euroopassa koskaan o m a k su t tu  varha ise läkeku lt tuuria .

Käännöksen merkittävyydestä kertoo se, että Suomi on nostettu 
uuden  ikäpolitiikan eurooppalaiseksi esikuvaksi (Taylor 2004; Julku­

nen &C Pärnänen 2005, 30-56). Saksalainen Carl Bertelsmann-säätiö 
palkitsi Suomen “ikääntymishaasteen hyvästä hoidosta” syksyllä 2006. 
Palkinto osoitettiin Kansalliselle ikäohjelmalle sekä sen työtä jatkaneil­
le Veto-, Tykes- ja Noste-ohjelmille. Perusteluissa korostetaan Suom en 

kykyä sopeutua m uuttuv iin  olosuhteisiin. Suomi on osoittanut, että 
“suunnanm uu tos  on  m ahdollinen myös vaikeassa työllisyystilantees­
sa”. Ikäpolitiikan käännös aloitettiinkin vaikeana hetkenä. Suomessa 
1990-luvulla tiivistyivät sellaiset tekijät, jotka historiallisen kokem uk­
sen m ukaan  ovat johtaneet ikääntyvien syrjäyttämiseen: korkea työ ttö­

myys, toimialojen rakennem uutos, koveneva markkinakilpailu, tekno- 
logis-organisatorinen m odernisaatioharppaus ja uude t  taitovaatimukset 
(Julkunen &c Pärnänen 2005, 109). “Luovan tuh o n ” henki teki työ­
elämästä rakenteellisesti ikäkielteistä ja Coca-colalla käyvistä nörteistä 
kansallissankareita. Palkinnon perusteluissa ansiokkaana pidetään sitä, 
että Suomessa on laadittu johdonm ukainen  kansallinen strategia, jota 
on to teu te ttu  hallituksen, eri ministeriöiden, palkansaajajärjestöjen ja 
työnantajien välisenä yhteistyönä. Kansainvälinen h uom io  on k iinn it­
tynyt ennen m uu ta  työpoliittisiin ohjelmiin. Yhtä o lennainen osa kään­
nöstä on vuosia kestänyt eläkepolitiikan su u n n an m u u to s  (Ilmakunnas 
&C Rantala 2005).
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Ideat ja sosiaalipolitiikan uudistaminen

Meillä ikäpolitiikan käsitettä ovat käyttäneet lähinnä työpoliittiset toi­
mijat, jotka ovat viitanneet sillä juuri ikääntyviin kohdistuvaan politiik­
kaan (Sihto 2005). Periaatteessa ikäpolitiikka voisi kattaa myös m ui­
hin ikäryhm iin kohdistuvan politiikan. Tässä kirjoituksessa tarkastelun 
kohteena ovat nim enom aan loppupäästä pitem m ät työurat.

Lähestyn ikäpolitiikan käännöstä analysoimalla ideoiden roo­
lia suomalaisessa politiikassa (myös Julkunen 2001; 2003; Julkunen 
&C Pärnänen 2005). Ideoiden rooli sosiaalipolitiikan muutoksessa on 
eräänlainen trivialiteetti. Uusi on ensin ajateltava. Samalla siihen sisäl­
tyy im plisiittinen väite, että asioita voi ajatella eri tavoin ja että tietyt 
olosuhteet eivät tuota vain yhtä uutta toimintamallia. Jos sosiaalipoliit­
tiset ratkaisut esimerkiksi maasta toiseen ovat hyvin samansuuntaisia, 
voi silti kysyä, kuka ajattelee ne ensin, m iten ideat vaeltavat ja m iten 
meidät vakuutetaan uudistusten välttämättömyydestä. Samaten voi ky­
syä, m iten polkuriippuvuudet ehdollistavat uusia ratkaisuja ja m iten 
ideoiden avulla voidaan voittaa instituutioiden jähmeys. Parin viime 
vuosikymmenen aikana keskeinen on ollut kysymys, millaisten ideoi­
den nojalla muutosimperatiivin konstruointi ja epäsuosittujen (mark- 
kinaliberaalien) ratkaisujen tekem inen on onnistunut (Campbell 2001; 
Cox 2001; Schm idt 2002).

Ideoita kommentoivien tutkim usten valossa (Campbell 2001; Be- 
land 2005; Schm idt 2002; Iaylor-Gooby 2005; Kananen 2005; Saa­
ri 2006) ideat sinänsä viittaavat monenlaisiin asioihin. Ideoihin voi­
daan lukea niin yksittäiset sosiaalipoliittiset ideat (vaikkapa pitem m ät 
työurat), niitä realisoivat ratkaisut (eläkeuudistukset), niitä perustelevat 
uskomukset (väestön ikääntymisen ongelmallisuus) kuin taustaparadig- 
m at (markkinaliberalismi, aktiivinen ikääntyminen). Yhteiskunta- ja 
hyvinvointipolitiikan uudistuksia saattelevat tänään kokonaiset ideoi­
den markkinat, yhtäältä tutkim uslaitoksiin ja ajatuspajoihin organisoi­
tu ideatuotanto, toisaalta kansalaisliikkeiden kasvava kriittinen idea- 
kapasiteetti. Tärkeitä ideageneraattoreita ovat globaalit talousorgani- 
saatiot, teollisuusmaiden yhteinen O E C D  (Organization fo r Economic 
Co-Operation and Development) ja Euroopan Unioni. Ideoita tuottava
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kenttä  ei p irs toudu pelkäksi mosaiikiksi, vaan yhdistävien taustausko- 
m usten  ympärille kokoon tuu  tiiviimpiä ja löyhempiä politiikkayhteisöjä 
(policy communities).

Arvioitaessa ideoiden roolia yh te iskuntapolit i ikan  uudistum ises­
sa kriittisiä kysymyksiä on  esitetty kaksi (Cam pbell  2001). Ensinnä­
kin idea itsessään on  epäselvä idea, k u n  siihen on  sisällytetty kaikkea 
m ahdollis ta  ku lttuuris ta  ja m aailm ankatsom uksis ta  vaihtoehtoisiin 
sosiaalipoliittisiin ratkaisumalleihin. Toiseksi k riitikot ovat epäilleet, 
onko  ideoilla intresseistä r i ip p u m a to n ta  vaikutusvaltaa. Intresseil­
lä tarkoite taan tällöin rationaalisen valitsijan tai to im ijan  om aa etua. 
John  C am pbell  (2001) on  pyrk inyt selkeyttämään idean käsitettä sen 

nojalla, to im ivatko ne ensisijaisesti kognitiivisella vai normatiivisella 
tasolla ja m uodostava tko  ne poliittisen debatin  julkilausuttuja argu­
m entte ja  vai taustalla piileviä uskomuksia. Edelleen hänen mallinsa 
m ukaan  ju lk ilausutut ideat ovat politiikan tekoa helpottavia ideoita, 

ja taus tauskom ukset taas institu tionalis tien  teesin m ukaan  rajoittavat 
m ahdollis ten  politiikkavaih toehto jen  joukkoa.

Tuloksena on  neljänlaisia ideoita. Kognitiivisella tasolla voidaan 
erottaa ohjelmat ja paradigmat. Ohjelmat ovat poliittisen debatin e tu ­
linjassa olevia julkilausuttuja ideoita, jotka antavat tietyn poliittisen 
toimintamallin . H a lu tun  politiikan läpiviemiseksi ideat on pakattava 
uskottaviksi ja läpäisykykyisiksi ratkaisuiksi. Paradigmat ovat eliittiryh- 
m ien om aksum ia  taustaoletuksia, eräänlaista maailman ymmärtämisen 
ontologiaa, joka rajoittaa mahdollisten politiikkaratkaisujen valikoi­
maa. Normatiivisen tason julkilausutuiksi ideoiksi Campbell sijoittaa 
kehystykset. Ne ovat tietoisesti valittuja symboleja ja retoriikkaa ja nii­
den roolina on legitimoida valitut poliittiset ratkaisut yleisön suuntaan. 
Ideoiden yhteenotossa poliittisten vaihtoehtojen kehystäminen on tul­

lut yhä tärkeämmäksi. Normatiivisen tason taustauskomukset ovat 
yleisen mielipiteen sentimenttejä, poliittisia vaihtoehtoja rajoittavia m o ­
raalisia tunteita  ja uskomuksia. Sopivin kehystyksin yleistä mielipidet­
tä voidaan m uokata  valittujen ideoiden suuntaiseksi. Ideoiden on sisäl­
lytettävä itseensä sekä väittely vastakkaisten ideoiden kanssa että oltava 
dialogisessa suhteessa suureen yleisöön, siis esitettävä idea houkuttele-
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vassa muodossa ja argumentoiva sekä vakiintuneiden käytäntöjen että 
vaihtoehtoisten reseptien heikkoudet.

Tarjolla olevat ideat eivät ole riippum attom ia vahvojen ryhmien 
taloudellisista eduista. Analysoidessani ikäpolitiikan käännöstä en kui­
tenkaan ajattele intressejä vain rationaalisten toimijoiden egoistisiksi 
intresseiksi. N iitäkin eläkepolitiikan kentällä taatusti on, niin työnan­
tajilla kuin työntekijöillä. Ajattelen intressit myös kansallisiksi ydin- 
intresseiksi, sellaisina kuin kansalliset taloudelliset, poliittiset ja asian- 
tuntijaeliitit niitä tulkitsevat.

Ideoita ja vaihtoehtoisia politiikkoja muotoilevien tahojen m ah­
dollisuudet saada läpi ideoitaan riippuvat paitsi ideoista itsestään ja 
niiden tukena olevasta vallasta myös ajoituksesta. Tietyt hetket, entis­
ten sosiaalipoliittisten ratkaisujen ja paradigmojen epäonnistum inen 
sekä rakenteelliset ja ideologiset siirtymät suosivat uusia ideoita. Lisäk­
si ideaprosessilla -  ongelmien tunnistamisella, ideoiden tuottamisella, 
esityslistojen valtaamisella jne. — on väistämättä ajallinen logiikkansa. 
Ajan kuluessa tapahtuva ongelmien kärjistyminen ja ideoiden toista­
m inen voivat myös tehdä työtä uusien ajatusten puolesta. Joskus taas 
uudistuksilla on kiire, niin että ajalla peluu ei ole mahdollista (Palonen 
2000). Täm än vuoksi muutosprosesseja voi kuvata aikaan asetettuina 
kertom uksina (Julkunen &c Vauhkonen 2006). Lisäksi näyttää siltä, 
että ideoidenkin suhteen pätee “voittaja ottaa kaiken” -laki. Voittajaksi 
seuloutunut, riittävästi toistettu ja uutta polkua muodostava idea alkaa 
näyttää itsestään selvältä, jossain polunhaarassa yhtä mahdollinen idea 
puolestaan vanhanaikaiselta ja kuluneelta. Kysymys on ainakin osin po­
liittisten valintojen itseään vahvistavista kehistä ja instituutioiden kas­
vavista tuotoista (Pierson 2001, 414-419).

Työnteon lopettam inen  iän perusteella  
-  idea ja sen haastam inen

Tarina on aloitettava alusta eli eläketurvan synnystä 1800- ja 1900-lu- 
kujen vaihteessa (Phillipson 1998). Eläketurvaa tarkastellaan tavallisesti 
vanhuuden toim eentulon kannalta. Sen toinen ulottuvuus eli työnte-
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on lopettam inen on kuitenkin viime vuosina tullut yhä tärkeämmäksi. 
Työnteon lopettam inen pelkästään iän perusteella on yksi 1900-luvun 
suuria keksintöjä. Teollisen yhteiskunnan eläkejärjestelmien alkaessa 
m uotoutua osoittautui liian vaivalloiseksi arvioida jokaisen vanhene­
van työntekijän työkykyisyyttä erikseen, joten sen sijaan alettiin käyt­
tää standardisoitua eläkeikää. O ikeudesta iän perusteella tapahtuvaan 
työnteon lopettamiseen ja toim eentulon antavaan eläkkeeseen m uo­
dostui vahva, elämänkulkua jäsentävä instituutio.

Kun Bismarckin Saksassa (päätös 1889, voimaantulo 1891) otet­
tiin ensimmäisenä käyttöön teollisuustyöntekijöiden lakiin perustuva 
eläke, eläkeiäksi asetettiin 70 vuotta (Pietiläinen 2001). Vähän myö­
hem m in toimihenkilöiden eläkelaissa esiintyi sittem m in yleisesti van- 
huuseläkeiäksi om aksuttu 65 vuotta. Kannattaa huom ata, että keski­
määräinen miesten elinikä oli tuolloin 45 vuotta, joten kovin m oni ei 
ehtinyt nauttia vanhuuseläkkeestä. Sittem m in vuosisadan m ittaan to­
siasiallinen eläkkeellesiirtymisikä aikaistui rinnan eliniän pitenemisen 
kanssa. M itä pitempään ja terveempänä elettiin, sen aikaisemmin työn­
teko lopetettiin. Ilmiötä alettiin kutsua varhaiseksi lähdöksi tai työnjä- 
töksi (early exit) (Kohli ym. 1991).

Varhaistunut työnteon lopettam inen kulki käsi kädessä työelämän 
m odernisaation ja tehostamisen kanssa. 1970-luvulla varhaisen työstä 
poistumisen reittejä alettiin rakentaa ensin ratkaisuksi kasvavaan työttö­
myyteen ja suurten ikäluokkien tuloon työmarkkinoille, sitten yksilöl­
lisen vanhenemisen huom ioonottam iseksi ja asteittaiseksi siirtymiseksi 
pois työstä. Meillä työttömyyseläke otettiin käyttöön vuonna 1971 ja 
sitä edeltävä "putki” eli työttömyysturvan lisäpäivät puolestaan vuonna 
1987 samalla kun työttömyyseläkkeen ikärajaa nostettiin. Yksilöllinen 
varhaiseläke, varhennettu vanhuuseläke ja osa-aikaeläke otettiin käyt­
töön vuosina 1986-1989. Myös työkyvyttömyyseläkkeiden alkavuu- 
della reagoitiin yhteiskunnallisiin tilanteisiin (Gould 1995). Näiden 
varhaiseläkeväylien ohella meillä oli m uitakin yleisiä kanavia työnteon 
lopettamiseen ennen 65 vuoden vanhuuseläkeikää, kuten julkisen sek­
torin m atalam m at sektorikohtaiset (63 vuotta) ja ammatilliset (58—60 
vuotta) vanhuuseläkeiät ja maatalousyrittäjien luopumiseläke. Varhai­
set mahdollisuudet työnteon lopettamiseen nojasivat sosiaalipoliittisiin
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kriteereih in , työkyvyttöm yyteen, kuorm ittavaan  am m attiin , am m atilli­
sen työkyvyn heikkenem iseen tai tu rvattom aan  työm arkkina-asem aan. 
V anhuuseläkeikää varhaisem pi työn teon  lopettam inen  vakiin tui nope­
asti m yös kulttuuriseksi norm iksi sekä yritysten työvoim astrategioita 
ja työn tek ijö iden  valintoja ohjaaviksi odotuksiksi. Varhaiseläkejärjes­
telm istä tuli yritysten ja kansan talouden  politiikkavälineitä so p eu d u t­
taessa rakennem uutoksiin , k ilpailuun , työttöm yyteen  ja suurten  ikä­
luokkien tu loon  työm arkkinoille (G ould  1995; H ytti 1998). Yritysten 

ja työn tek ijö iden  ikäkustannuksia siirrettiin  yhteisiksi sosiaalipoliitti­
siksi kustannuksiksi. Työpaikoilla syntyi varhaiseläkekulttuuri. Yksilöl­
lisen varhaiseläkkeen alkuperäinen ikäraja (55 vuotta) ja työttöm yys- 
e läkeputken alkupää (5 3 -5 5  vuotta) teki 55 ikävuodesta m yyttisen ja 
ladatun  iän, jo llo in  eläkeajatukset alkoivat aktualiso itua (Julkunen &C 
P ärnänen 2005 , 169 -1 7 2 ). Ikävuosiin 55—64 syntyi harm aa vyöhyke, 
jolloin valtaosa työssäkäyvistä lopetti työnteon . Kun ikäpolitiikkaa ryh­
dy ttiin  kään täm ään , ns. keskim ääräinen eläkkeellesiirtym isikä oli Suo­
messa no in  58 v uo tta  ja 65 vuoden  ikään saakka työssä oli ikäluokasta 
joka kym m enes. Korkean työ ttöm yyden  oloissa keskim ääräinen työn­

teon lopettam isen  ajankohta oli itse asiassa eläkkeellesiirtym isajankoh- 
taa aikaisem pi, sillä työttöm yydestä tuli yleinen työstä po istum isen väy­
lä (H ytti 2002). T yöttöm yyseläkeputkeen jo u tu m in en  tai pääsem inen 
käsitettiin  työm arkkinoilta  poistum isena, m u tta  m u idenk in  ikäänty­
neiden ty ö ttöm ien  oli (ja on) käytännössä m ah d o to n ta  työllistyä u u ­
delleen (Virjo &  A ho 2002).

1980-luvun varhaiseläkeratkaisut eivät olleet yksimielisiä, m u tta  ne 
m enivät läpi voim akkaan talouskasvun m ahdollistam ina ja ekspansiivi­
sen hyvinvoin tipo litiikan  aallonharjalla. Ne oli tuskin saatu voim aan, 
kun varoittavat äänet vahvistuivat. Yksilöllisen varhaiseläkkeen käyt­
tö ö n o ttam in en  yksityisellä sektorilla (1986) paljasti koko joukon  pa­
to u tu n u tta  ha lu k k u u tta  eläkkeelle ja pudo tti keskim ääräisen eläkkeel- 
lesiirtym isiän ennätysalhaiseksi (56,7  vuotta), lu o  luku itsessään toim i 
hälyttävänä signaalina, jonka tehoa vahvisti 1980-luvun lopulla enna­
ko itu  työvoim apula. V uonna 1989 peruste ttiin  työolokom itea m ietti­
m ään, m ikä suom alaisessa työeläm ässä on vikana, kun  sieltä ha lu ttiin  
pois n iin  varhain  (Lehto 2004). Sam oihin  aikoihin  myös E läkekom itea
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1990 alkoi m ie ttiä  keinoja työurien  pidentämiseksi (K M  1991: 41; II- 

makunnas &  Rantala 2005). Eläkekomitea asetti tavoitteeksi työurien 

pidentämisen kolm ella  vuodella vuoteen 2020 mennessä. Palkansaaja­

puo li jä tti ku itenk in  eriävän m ie lip iteen työttömyyseläkkeen lakkautta­

mista ja eläkeikärajojen nostoa koskeviin esityksiin.

Näkemykset eivät alkaneet vaihtua ainoastaan Suomessa (P h illip - 

son 1998). Vielä 1980-luvulla  varhaiseläkkeitä, kuten m uu tak in  työn 

jakamista, p id e ttiin  yleisesti viisaana työttöm yysyhte iskunnan p o lit i ik ­

kana. 1990-luvulla  väestön ikääntym inen, eläkkeiden rahoitusongelm i­

en kärjis tym inen, huo li eläkejärjestelmien kestävyydestä ja m arkkina- 

liberaali käänne joh tiva t diskurssin ja p o litiik a n  vaihtamiseen. M eillä  

syvä lama lo i epäsuosittujen uudistusten tekemiselle tarvittavaa kriis i- 

tie toisuutta  ja jo u d u tti n iiden aikatauluja. Toinen kova tosiasia o li l i ­

sääntyvä tietoisuus ikärakenteen vanhenemisesta. Vuonna 2030 Suo­

men väestöllinen huoltosuhde on ennusteiden mukaan epäedullisin 

EU25-maista (N iem inen 2005, 47). M yös työvoim an tarjontavaje eli 

se ajankohta, jo llo in  työiästä poistuva ikäluokka (55 -64-vuotiaa t) on 

suurempi ku in  sinne tuleva ikäluokka (15 -24-vuo tiaa t), a jo ittu i Suo­

messa suhteellisen aikaisin (vuoteen 2003).

Ikätutkimuksella kohti uutta vanhuuskuvaa

Työnteon lopettamisen ikä on n iin  monenlaisessa leikkauskohdassa, 

että siihen liittyv iä  ideoitakin  tuottavat lukuisat tahot. Ikääntymisen 

ym pärille  on syntynyt oma gerontologiatieteiden rypäänsä. Sen tu o t­

tama ikätie to on yksi, ei ku itenkaan yhtenäinen to im ija rin tam a  myös 

ikäpo litiikan  käännöksessä. C o lin  Duncan (2003) nimeää ” ikälobbaa- 

jiks i” b rittilä isen gerontologisen rin tam an, jonka huolen kohteena on 

nimenomaan työnantajien ageismi. Suomalaisen gerontologian paino­

tukset ovat toiset. Työterveyslaitoksen johtam a, ikälobbauksen keskuk­

sena to im iva  politiikkayhte isö , on v ir in n y t biomedikaalisesta työkyky- 

tutkimuksesta.

E lin iän ja eläkeajan p identym isen myötä gerontologinen tu tk im us 

on tuo ttanu t kerroksitta in  'uuden vanhenemisen” puolesta puhuvia
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ideoita. Näillä ideoilla pyritään korvaamaan myönteisin kuvin ikään­
tymisen h ahm ottam is ta  riippuvuutena, taantum isena ja taloudellisena 
kuo rm an a  (Estes ym. 2003; Koskinen 2004). 1950- ja 60-luvulle si­
jo it tuu  amerikkalaisen gerontologian suuri debatti, jossa irtaantumis- 
ja aktiivisuusteoria ottivat toisistaan mittaa. Edellinen näki iän m ukana  
tapahtuvan  irtaantum isen sosiaalisista rooleista funktionaalisena sosiaa­
lisen järjestelmän kannalta. N äin  vanhenevat ihmiset tekevät tilaa seu- 
raaville sukupolville ja sosiaaliselle uudistumiselle. Aktiivisuusteoriaa 
kanna ttaneet  tutkijat esittivät, että sosiaalinen osallisuus lisää vanhojen 
ihmisten hyvinvointia. N äin  aktiivisuusteoria alkoi luoda kuvaa ikään­
tymisestä ruumiillisesti ja sosiaalisesti aktiivisena elämänvaiheena.

Aktiivisen ikääntym isen rinnalle ja jälkeen syntyi kaksi m u u ta  vai­
kutusvaltaista  ideaa, o n n is tu n u t  ja tuottava ikääntym inen. O n n is tu ­
neesti ikääntyvä pystyy tasapainottam aan  ikääntymisensä vahvuudet 
ja heikkoudet. Vaikka gerontologia m yöntää  o losuhteiden m erkityk­
sen onnistuneessa vanhenemisessa, onnistuneesti vanhenem inen  on  
ennen  m u u ta  yksilön teko. Tätä  tukee lisääntyvä tu tk im ustie to ,  jo n ­
ka m ukaan  yksilö voi vaikuttaa vanhenemiseensa omilla e lämäntavoil­
laan (Ilm arinen 2006 , 4 7 -5 1 ) .  Tuottavan ikääntymisen idea k iinnittyy  
e n em m än  yhteiskunnalliseen tasoon ja ikäryhm ien välisten konflik ti­
en sääntelyyn. Tuottavan ikääntymisen idealla halutaan korostaa, että 
ikääntyvillä on  tuottavia  rooleja niin kulu tta jina  ku in  kansalaisto im in­
nassa, koti-, hoiva- ja vapaaehtoistyössä ja miksei työmarkkinoillakin.

Aktiivisen, onn is tuneen  ja tuottavan ikääntymisen ideat poh justa ­
vat p item pien  työurien vaatimusta ja antavat sille diskursiivisia ja reto­
risia välineitä. M u tta  kaikki uuden vanhenemisen ideat eivät p u h u  p i­
tem pien  työurien puolesta. 1980-luvulla havahduttiin  siihen, että oli 
yhä enem m än  eläkkeellä olevia ihmisiä, jotka eivät olleet vanhoja sa­
nan stereotyyppisessä mielessä. Useat eläkeläiset olivat riittävän hyvä­
kuntoisia ja riittävän vauraita tekemään kaikenlaista, opiskelemaan u u ­
sia asioita tai hankkim aan toisen asunnon Espanjan aurinkorannikolta . 
Tätä  ilmiötä alettiin ottaa ha ltuun  ko lm annen  iän käsitteellä (Karis­
to 2005). N im en o m aan  ns. kulrtuurigerontologian edustajat ovat p itä­
neet kolm atta  ikää uutena alkuna työ- ja perhe-elämän velvollisuuksien 
jälkeen. H e  ovat myös arvelleet työnteon varhaisen lopettamisen syvälle
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asettuneeksi, moderniksi, keskiluokkaiseksi ja vaikeasti peruutettavaksi 
trendiksi (Gilleard &C Higgs 2002). Kolmannen iän kulttuuri siis hou- 
kuttelee työstä niitäkin, joilla olisi terveyttä ja joiden työvoimalle olisi 
kysyntää. Uusi ikäsopimus ei välttämättä torpedoi kokonaan kolm an­
nen iän ideaa. M utta se tuottaa hyvin toisenlaisen ikädiskurssin, ja siir­
tää noiden vuosien kulttuurista alkupistettä ikävuosista 55-60  eteen­
päin, suomalaisen eläkeuudistuksen valossa ikävuosiin 62-68 .

Työkyvyn uudelleen kehystäminen

Aktiivisen, onnistuneen ja tuottavan vanhenemisen ideoilla muutetaan 
vanhenemisen kulttuurista kuvaa. M utta täm ä ei riitä työelämän uu­
delle ikädiskurssille. Jotta pitem pien työurien idea voisi olla uskottava, 
entistä vanhemm at ihmiset on voitava ajatella päteväksi työvoimaksi. 
Ikä tuo m ukanaan suorituskykyä ja tuottavuutta potentiaalisesti alenta­
via m uutoksia ja laboratoriossa m itatun suorituskyvyn huippu on nuo­
rena, kolm enkym menen vuoden iässä (Ilmarinen ym. 2003). M utta 
työelämä ei ole laboratorio, vaan työn tuottavuuteen vaikuttavat yksi­
lön ominaisuuksien ohella lukuisat teknologiaan, työn organisointiin, 
johtamiseen ja työyhteisöön liittyvät tekijät. Siirryttäessä ruumiillisen 
työn yhteiskunnasta jälkiteolliseen palvelu- ja tietoyhteiskuntaan itse 
työkyky on tullut sosiokulttuuriseksi (Ilmarinen ym. 2006) ja ikäänty­
vien työkykykin häm m entävän kaksijakoiseksi (Julkunen &c Pärnänen 
2005, 64-73). Yhtäältä ikääntyvien käsitetään olevan vähemmän tuo t­
tavia, sairastelevia, muutosvastarintaisia, jo luovuttaneita ja heikom m in 
koulutettavia uusiin taitoihin. Toisaalta ikääntyneillä on kokemusta, 
hiljaista tietoa, viisautta, luotettavuutta, vastuullisuutta ja arvosteluky­
kyä. O m an aineistom m e12 kuusikym mentä täyttäneet työntekijät pu­
huivat samalla tavalla. He kokivat yhtäältä hidastumista, kömpelöity-

12 " O m a  aineisto” tarkoit taa  Ikä, työ, su k u p u o l i  - tu tk im u k se n  vuosina 2 0 0 0 — 
2001 k o o t tu a  aineistoa. Se käsitti  k y m m e n e n  suur ta  organisaatiota,  jo tka  
edustivat teollisuutta  sekä yksityisiä ja julkisia palveluja. Niissä haas ta te l­
t iin h e n k ilö s tö jo h d o n  edustajaa, lu o t tam u sh en k i lö ä  ja neljäälcymmentä 
5 6 -6 4 -v u o t ia s ta  työntekijää  ( ta rk e m m in  J u lk u n e n  2003;  Ju lk u n e n  &  
P ä rn än en  2005) .

230



mistä, väsymistä, kyllästymistä, oppim isen ja muistamisen vajeita sekä 
kieli- ja tietoteknisten taitojen puu tte i ta  nuoriin  verrattuna. Toisaalta 
he painottivat kokemustaan, luotettavuuttaan, arviointikykyä, koko­

naisuuksien hallintaa, "kanttia” ja korkeaa moraalia. Ikää ja työtä kos­
kevat tulokset ovat niin moniselitteisiä, että ne antavat mahdollisuuksia 
monenlaisiin  kehystyksiin ja retoriikkoihin.

Iän uudelleenkehystämiseen on  useampia tapoja. E nsinnäkin  voi­
daan väittää, että käsitys iän m u k an a  vähenevästä suorituskyvystä on 
ageistinen ennakkoluulo , joka ei vastaa ”oikeaa” tu tk im ustie toa . Tai 
voidaan väittää, ettei se pidä paikkaansa ainakaan jälkiteollisessa y h ­
te iskunnassa, jossa lihasvoiman merkitys vähenee, ja jossa van h em p i­
kin työvoima on yhä kou lu te tum paa  ja terveempää. Kolmanneksi en ­
tistä v anhem m an  työvoiman käyttö voidaan osoittaa väistämättömäksi 

kehityskuluksi, johon työelämän on  m ukaudu ttava . Työelämä tulee 
yksinkertaisesti muovata  sellaiseksi, että työkyky ja -halu säilyvät yhä 
p i tem pään  ja että vanhem m atk in  työntekijät menestyvät. Kaikkea tätä 
on  käytetty suomalaisessakin ikälobbauksessa (Ilmarinen 1999b; Il­
m arinen  ym. 2003; I lm arinen 2006). A rgum entaa tion  m ukaan  ikään­
tyvien syrjäyttäminen johtaa n iin  yrityksissä kuin  kansantaloudessa 
inhim illis ten voimavarojen ja ikääntyville tyypillisten om inaisuuksi­
en hyödyn täm ättä  jättämiseen. Sen m ukaan  työnanta ja t  syrjiessään 
ikääntyneitä  toimivat vastoin om aa etuaan.

Biomedikaalisen ikäkäsityksen ja Työterveyslaitoksen profiilin m u ­
kaisesti suomalainen iän uudelleenkehystys ja politiikkojen ideointi 
lähti liikkeelle työkyky- ja terveyspainotteisesti (Ilmarinen 1999b, 284- 
298). S ittem m in  politiikan kohteeksi ovat tulleet laajemmin työorgani­
saatiot, työyhteisöt ja johtamisen koko repertuaari. Kognitiivisten us­
kom usten lisäksi uusi ikäkäsitys vaatii myös normatiivisten merkitysten 
vaihtamista. Ikääntyvät perustelevat eläkkeellelähtöä sillä, että he ovat 
tehneet osansa, nyt on nuorten  vuoro (G ould  1995; Julkunen  2003; 
Pelkonen 2005). Korkean työttöm yyden ilmapiirissä ja konkreettisissa 
saneeraustilanteissa työnteon lopettam inen v iiden-kuudenkym m enen  

vuoden välillä opittiin  ajattelemaan solidaariseksi työpaikan luovutta­
miseksi nuoremmille.
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Uusien normatiivisten merkitysten m ukaan  työssä pitäisi pysytel­
lä, vaikka työnantaja katsoisi karsaasti. Ei pidä myöskään piitata siitä, 
vaikka nuore t odottaisivat vapautuvia asemia ja näkisivät vanhat kalk­
keutuneina jarruina, suoranaisena patona, kuten  suuriin  ikäluokkiin 
kohdistuva syytös asian esittää. T äm än  voi kehystää kaikenikäisten yh­
täläiseksi oikeudeksi työhön  (Taqi 2002). Yhdysvalloissa työnantajat 
paljolti jättävät huom io im atta  työntekijöiden iän ainakin muodollisis­
sa valinnoissa. Taustalla on tiukka syrjinnän vastainen lainsäädäntö ja 
syrjintätapausten korkeat korvaukset. T äm ä antaa yhtäläisiä oikeuksia, 
m utta  vaatii myös yhtäläisiä suorituksia eikä mahdollista  iän mukaista 

hellittämistä (Chassard 2003).

Aktiivinen ikääntym inen politiikan esityslistoille

Aktiivisen, tuottavan ja onn is tuneen  ikääntymisen ideat ovat siis jo 
vuosikymmeniä vanhoja gerontologiassa. Nykyisessä taloudellisessa ja 
väestöllisessä tilanteessa ne on o te t tu  yhteiskuntapoliittiseen uuskäyt­
töön. Aktiivisen vanhenemisen käsite on viime vuosina löytänyt tiensä 
kansainvälisten järjestöjen aja tte luun (Kautto 2004, 8 -1 1 ) .  Maailman 
terveysjärjestö W H O  on korostanut terveyden, e läm änlaadun ja aktii­
visuuden välistä yhteyttä. Yhdistyneet kansakunnat (YK) toi aktiivisen 
ikääntymisen esille M adrid in  ikääntymiskonferenssissa vuonna 2002.

Eurooppalaiseen politiikkaan aktiivisen ikääntymisen oppi alkoi 
ran tau tua  viime vuosikym m enen lopulla. Euroopan yhteisöjen kom is­
sio otti käyttöön aktiivisen ikääntymisen tiedonannossaan A society fo r  
ali ages - Active ageing. M ukauduttaessa  väestön ikääntymiseen avain­
asemassa on "aktiivinen ikääntym inen  eli se, että ihmiset antavat pa­
noksensa yhteiskuntaeläm ään kykyjensä, eivät eiinvuosiensa m ukaan  
-  pysymällä työelämässä p item pään , jäämällä eläkkeelle m yöhem m in  
ja porras te tum m in , säilyttämällä aktiivisuutensa eläkkeelläkin ja har­
rastamalla terveyttä ylläpitävää to im in taa .” (Larsson 1999.) Vähän ai­
kaisemmin oli jo käynnistetty  ikääntyvien työssäpysymistä tukevien 
hyvien käytäntöjen etsim inen ja levittäm inen EU-alueella (Walker & 
Taylor 1998).
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Valtioneuvoston kanslian tulevaisuusselonteko Hyvä yhteiskun­
ta kaikenikäisille (2004) ta rttu i edellä kuva ttu ih in  "yhte iskunta k a ik il­

le" ja aktiivisen ikääntymisen teeseihin. Ikä p y r it t i in  ajattelemaan “ to i­

sin” , ongelman sijasta voimavarana, ikääntyneet resurssina ja väestön 

ikääntym inen mahdollisuutena. Samalla selonteossa katsotaan, ettei 

missään ole ryhdytty  toteuttam aan aktiiv isen ikääntym isen ja ka ikkien 

yhteiskunnan iskulauseiden m ukaista p o litiikkaa  (K autto  2004). Ka i­

kessa sympaattisuudessaan idea on epämääräinen, eikä panosten suh­

de h yö ty ih in  ole riittävän selvä. M e illä  Suomessa to im in takyky  ja sen 

y lläp ito  onk in  o llu t aktiiv ista  ikääntym istä tärkeäm pi käsite ja tavoite 

esimerkiksi sosiaali- ja terveysm inisteriön dokumenteissa. Käsitykseni 

mukaan suomalainen ikäpo litiikan  käännös ei ole erity isem m in ta rv in ­

nu t tai hyödyntänyt aktiivisen ikääntym isen diskurssia. FAtrooppalaisis- 

sa yhteyksissä se tarjoaa ku ite n k in  kehyksen, johon  suomalaisen p o lit i i­

kan vaihtam inen voidaan asettaa (G ou ld  &  Saurama 2003).

Korkea työllisyys ja ekonomistien ontologia 
-  voittanut paradigma

Sodan jälkeisen kasvun ta itu ttua  1970-luvu lla , työttöm yydestä tu li 

teollisuusmaissa(kin) kroon inen  ongelma. K ilpa ileva t talous- ja työ l­

lisyyspoliittise t o p it o ttiva t m ittaa  toisistaan p itk in  1980- ja 90 -luku - 

ja. M onet eurooppalaiset keskustelijat tarjosivat solidaarista työn jaka­

miseen, kansalaistyöhön ja kansalaispalkkaan no jannu tta  vaihtoehtoa 

(Julkunen 1997). Ä ä rim m illään  sen takana o li eräänlainen “ työn lop ­

pum isen" metafora tai paradigma (R ifk in  1993). Vaikka varhaiseläke- 

väylille o li monia perusteluja, ne sopivat hyvin  myös työn jakamisen 

ideaan. Työn jakamisen idea pysyi ku ite n k in  in te llek tue llien  u top ia ­

na, joka o te ttiin  vakavasti esityslisto ille  läh innä Ranskassa (Julkunen 

&t N ä tti 1997). Suomessa idea nousi esille suurtyöttöm yyden m yö-
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tä, ja työm inisteriökin  osoitti k iinnostusta  työn jakamisen m alle ih in .13 
M utta  idea hävisi nopeasti talouselämän asiantuntijo iden ja päättä­
jien ajamalle korkean työllisyystavoitteen, työhön kannustam isen  ja 
työn ideologian (Julkunen 2002) vaihtoehdolle. Vuoden 1998 työhal­

l innon  uudistuksen yhteydessä o tettiin  käyttöön "Suom en  mallin” kä­
site. Pähkinänkuoressa tällä tarkoite ttiin  "enem m än eikä vähem m än 
työtä” (Julkunen 2001, 182 -184) .  Avoimen ideatilan jälkeen syntyi 
linja, joka korosti järjestelmällistä työllisyysasteen nostam ista  keinoina 
sekä talouskasvu että kannustavuus- ja aktivointipolitiikka.

O p p i  pystyi yhdistelemään aineksia kaikista Johannes Kanasen 

(2005, 125) erottelemista kolmesta työllisyysparadigmasta, keynesiläis/ 
solidaarisesta täystyöllisyysopista, markkinakeskeisestä kilpailukyky- ja 
kannustinopista  sekä ko lm annen  tien aktivointiopista. Paradigmoilla 
on jossain määrin erilaiset kannattajat, m utta  Suom en mallissa myös 
kannatta jakunnat on  sulautettu  samaan politiikkakokonaisuuteen. 
Vaikka kasvu- ja työllisyyspolitiikka sulautti myös keynesiläistaustaiset 
(kysynnän) ekonomistit, meillä on tapah tunu t selvä siirtymä kohti yri­
tysten kilpailukykyyn ja työvoiman laatuun nojaavaa tarjonnan talo­
utta. Sosiaalidemokraattinen aktiivisen työvoimapolitiikan oppi, joka 
painottaa talous- ja työvoimapolitiikan eri lohkojen koordinaatiota, on 
an tanu t  tilaa yksilöiden kannustamiselle ja aktivoinnille (Sihto 2006). 
Sosiaali- ja työllisyyspoliittinen ajattelu on o ttanu t  harppauksen kohti 
ekonom istien ontologiaa, jonka m ukaan  maailma koostuu  suhteellisiin 

h in to ihin  reagoivista taloussubjekteista.
Niskan päällä oleva markkinaparadigm a on jännitteisessä suhteessa 

ikääntyvien työllisyyteen. Yritysten kilpailukyky ja m uutosdynam iik- 
ka edellyttävät vapaita käsiä työvoiman valikoinnissa, vaikka toisaal­
ta ta louden kilpailukyky vaatisi julkisten eläkekustannusten hillintää. 
Paradigmaan eivät sovi yrityksille annettavat velvoitteet ikääntyvän 
työvoiman työllistämisestä ja työolojen muokkaamisesta ikääntyville

13 Jyväskylän  y liop iston  y h te isk u n tap o litiik an  laitoksella  on  tu tk it tu  ja a rv io i­
tu  työn jakam iseen  tä h d ä n n e itä  kokeilu ja, k u ten  su b v e n to itu a  osa-aikatyötä , 
v uo ro tte lu v ap aata  ja 6  + 6 -työaikam allia  m u u n n o k s in ee n  (yh teenvetoa Ju l­
ku n en  &  N ätti 1997; 1999; 2 0 0 2 ). Ju lk u n e n  &  N ätti (2002) sisältää m yös 
analyysin  ideo iden  y h teen o to s ta  ja työn  jakam isen häviöstä ko rkean  työlli­
syysasteen ideologialle.
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sopiviksi. Toisaalta paradigm aan sopii tarjontakeskeinen p u u ttu m in en  
ikäkysym ykseen, eläkejärjestelm ien an tam ien  kannustim ien  korjaam i­
nen työvoim an tarjonnan  turvaam iseksi ja eläkekustannusten  m in i­
m oim iseksi. Sam aten paradigm an pu itte isiin  m ah tu u  "vähän tuo ttaval­
le” työvoim alle m aksettavat tuet. M eillä ensim m äinen  uuden tyypp inen  
m atalapalkkatuki kohd iste ttiin  ikääntyvien työntekijö iden (54+ ) työn­
antajille (Ju lkunen  2006).

T arjontakeskeinen politiikka ja korkea työllisyys om aksu ttiin  myös 

Euroopan unionissa. Kysymys ei o llu t vain talouspoliittisesta s ito u tu ­
m isesta työllisyyteen, vaan kokonaisvaltaisen työn ideologian voim is­

tum isesta ja sosiaalipolitiikan m uovaam isesta työm yönteiseen su u n ­
taan (Kari &  Saari 2005). Korkea työllisyysaste k irja ttiin  L issabonin 
strategiaan (2000). Tavoitteeksi asetettu  70 Tom työllisyysaste vuoteen 
2010 m ennessä oli ja on sitä luokkaa, että  sen tavoittelu  on  m ah d o to n ­
ta ilm an ikääntyvien työssäkäynnin m erkittävää kohenem ista. U nion in  
työllisyysstrategiassa ikääntyvien työllisyys o te ttiin  huo m io o n  ensim ­
mäisen kerran vuonna 1999 (von N ordheim  2004). Pian Lissabonin 
strategian hyväksym isen jälkeen ikääntyvien työllisyys o te ttiin k in  erik­

seen tarkaste luun . Tukholm assa 2001 hyväksyttiin 55—64-vuotia iden  
työllisyystavoitteeksi vuodelle 2010  50 prosenttia , puolet ikäluokasta. 
Seuraavana vuo n n a  Barcelonassa hyväksyttiin täysin y ltiöpäinen tavoi­
te, jonka m ukaan  keskim ääräistä eläkkeellesiirtym isikää tulisi vuoteen 
2010 m ennessä siirtää viidellä vuodella. Ikääntyvien työllisyys on siinä 
m äärin  o lennainen  tavoite, että se on  yksi Lissabonin strategian seuran­
nan neljästätoista yd in ind ikaatto rista  (Saari 2006 , 5 2 -5 3 ).

Sam aan aikaan toisaalla eläkekustannukset herättivät kasvavaa huo l­
ta. Teollisuusm aiden areenoilla, esimerkiksi O E C D :ssä, eläkepolitiikas­
sa vahvistui uusi idea. Tehokkain tapa eläkem enojen hillintään eivät o l­
leetkaan eläkkeiden jatkuvat leikkaukset vaan työurien p identäm inen . 
O E C D rn  laskelm ien (2001) m ukaan kym m enen kuukauden  pidennys 
keskimääräisessä työurassa eli viiden prosentin  vähennys eläkkeensaa­
jien lukum äärässä vastaisi kym m enen prosentin  leikkausta keskim ää­
räisissä eläke-etuuksissa (Myles 2003, 154). Toinen vaikutusvaltainen 
doku m en tti oli E U :n  talouskom itean ennuste  julkisten eläkem enojen 
kasvusta vuosina 2 0 0 0 -2 0 5 0 . Siinäkin eläkkeellesiirtymisiän m yöhen-
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täm inen näh tiin  vahvimmaksi yksittäiseksi instrum entiksi eläkemenon 

kasvun leikkaamiseksi. Yhden vuoden nousu keskimääräisessä eläkkeel- 

lesiirtymisiässä kumoaisi eläkemenon kasvusta 1/5—1/3, jos e tuuksiin  ei 

tehtäisi muutoksia. Kasvu- ja e läkepolitiikat kohtasivat ikääntyneiden 

työllisyydessä ja eläkkeellesiirtymisiän myöhentämisessä.

Suomessa korkeasta työllisyydestä ja siihen lim ittyvästä  ikääntyvien 

työllisyysasteen kasvusta tu li suorastaan kansallinen ydin intressi, yh te i­

nen hyvä. Se esitettiin  ratkaisuna m on iin  kansallisiin “ haasteisiin” , k i l ­

pa ilukykyyn, demografiseen muutokseen, julkisen talouden kestävään 

rahoitukseen, hyv invo in tiyh te iskunnan y lläp itoon, elatus- ja h u o lto ­

suhteeseen, eläkkeiden rahoitukseen, työvoim an tarjontaan ja sukupol- 

v iko n flik te ih in . Ikääntyvien työllisyys o li monikärkiase, joka kohentaisi 

työllisyysastetta, lisäisi työvoim an tarjontaa ja h illits is i eläkemenon kas­

vua. Tavoite alkoi esiintyä ka ikkia lla  2000-luvun alun dokumenteissa: 

S T M :n  strategiassa (2001), Raimo Sailaksen johtaman työllisyysryh- 

män raportissa (V N K  2003), va ltiovara inm in isteriön linjauksissa (V M  

2002), valtioneuvoston kanslian globalisaatioraportissa (V N K  2004). 

Hallitusohje lm aan se k ir ja tt iin  vuonna 1999, jo llo in  tavoitteeksi asetet­

t iin  eläkkeellesiirtym isiän m yöhentäm inen 2 -3  vuodella.

Ikäideat ohjelmiksi

Suomen kansainvälinen maine on syn tynyt "Kansallisen ikäohje lm an” 

ja sen seuraajien ansiosta, jo  ennen vuoden 2005 "suurta” eläkeuudis­

tusta. Työeläm äkulma on kaiken kaikkiaan vahva suomalaisessa ikä- 

diskurssissa. M u tta  brittilä iseen tapaan syyttävä sorm i ei n iinkään  

kohd istu  ageism iin tai ikäsyrjin tään. Työelämä vain käsitetään n iin  

kovaksi ja epävarmaksi, ettei siellä voi ” jaksaa” (S ilta la 2004). Y h­

te iskun tapo liittis is ta  to im ijo is ta  erityisesti palkansaajajärjestöt ovat 

painottaneet, että p item p iä  työuria  ei vo i saavuttaa pelkästään eläk­

keitä heikentäm ällä ja eläkkeelle pääsyä va ikeuttam alla , vaan tavoite 

vaatii positiiv is ta  työe läm äpo litiikkaa. M ie lip id e tu tk im u kse t tukevat 

tätä kantaa. Joustava eläkeikä-tutkim uksessa eläkevyöhykettä lähesty­

vät p it ivä t työnteon lopettam is- ja ja tkoa ike iden kannalta  keskeisinä
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työyhteisöön  sekä työn k u o rm itu k seen  liittyviä tekijö itä . K annustin - 
k a rttu m an  arv io itu  m erkitys oli vähäinen  (Pelkonen 2005 , 59-64).

T yöeläm äpolitiikan liikkeellelähdössä paino ttu ivat terveyden, työ­
kyvyn ja työhyvinvoinnin  tavoitteet. Työterveyslaitoksella oli viime 
vuosikym m enen alussa "Ikääntyvä arvoonsa” - tu tk im u s -  ja keh ittäm is­
ohjelm a (1990—1996), sosiaali- ja terveys- sekä opetusm inisteriö llä  taas 
"K unnossa kaiken ikää” - to im in taoh je lm a (1 9 9 5 -9 9 ). Edellisiä paina­
vam pi linjaaja oli "Ikääntyvät työeläm ässä” -kom itea (KM  1996:14). 
Sen puheen jo h ta jan a  to im in u t työm in isteriön  kansliapäällikkö Pert­
ti Sorsa oli ilm eisesti yksi uuden  ikäpolitiikan  arkkitehteja. K om ite­
an tehtävänä oli selvittää "ikääntyvien työpanoksen  täysim ittaista  hyö­
dyn täm istä  työeläm ässä”. K om itea k iin n itti h u o m io n  siihen, m iten  
varhaisen ty ö n jä tön  politiikka oli jo h ta n u t työvoim an haaskaukseen ja 
ikään tyneitten  työpanoksen  aliarv io in tiin . Tällä tiellä oli o d o ttam as­
sa joko työikäisten  tai vanhusväestön elin tason lasku. K om itean eh ­

do tu k se t koskivat työkykyä ylläpitävää to im in taa , työ turvallisuu tta , 
ty ö h ö n o tto sy rjin n än  ehkäisem istä, k o u lu tu sta  ja tiedo tusta , ty ö n an ta ­
jiin kohdistuvia taloudellisia yllykkeitä sekä laaja-alaisen ikäohjelm an 

käynnistäm istä, joka sitten  to teu tu ik in  "K ansallisena ikäohjelm ana”.
K ansallinen ikäohjelm a (1998—2002, S T M  2002) oli kolm en m i­

nisteriön  (sosiaali- ja terveys, työ- ja opetusm inisteriön) yhteinen. Edel­
lä m ain ittu jen  m in isteriö iden  ohella eduste ttu ina  olivat m m . valtiova­
rainm inisteriö , kauppa- ja teollisuusm inisteriö , työm arkkinajärjestö t, 
Tela, Kela, K untaliitto , Suom en yrittäjät, M T K  ja Työterveyslaitos. 
Ikäohjelm an lo p p uraportin  yhteenvedossa ohjelm aa kuvataan näin:

Ikäohjelma koostui laajamittaisesti eri hallinnonaloilla toteutetuista 
tiedotus- ja  koulutushankkeista, työkykyä ylläpitävän toiminnan 
edistämisestä, työllisyyden kohentamisesta ja  ikämyönteistä asen­
neilmastoa palvelevan tiedon lisäämisestä. Ohjelmassa panostettiin 
ikääntyvien ja  ikääntyneiden palveluihin työhallinnossa, työsuoje­
lussa ja  opetustoiminnassa. Ohjelmaan sisältyi myös laajamittaista 
tutkimustoimintaa sekä työyhteisöjen kehittämishankkeita. Ikäoh­
jelman 'sateenvarjon alla tehtiin myös laajaa lainsäädäntöön liit­
tyvää kehittämistyötä.
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Ohjelmaa tehtiin muille eurooppalaisille tunnetuksi jo Suomen ensim­
mäisellä EU-puheenjohtajakaudella, jolloin p i tem m ät työurat olivat yksi 
Suomen painopisteistä (Ilmarinen 1999a; H u u h tan en  ym. 1999). O h ­
jelmaan on myös kohdistettu  eurooppalainen vertaisarviointi. N iin  kan­
sallisessa kuin eurooppalaisissa arvioissa ohjelma on saanut kiitosta kat­
tavasta ja integroidusta luonteestaan (Arnkil ym. 2002; Taylor 2004).

Suomessa koulutuskuilu  vanhojen ja nuorten  työikäisten välillä on 
poikkeuksellisen jyrkkä, ja niinpä koulutus oli yksi ohjelman tuk ip i­
lareista. Ammatillisen osaamisen lisäämiseksi kehitettiin m u u n to k o u ­
lutusta, räätälöityjä koulutusohjelmia, näyttö tu tk intoja  ja oppisopi­
muskoulutusta. Yrityksiin lanseerattiin ikätietoisuutta ja ikäjohtamista. 
Osin  ikäohjelman rinnalla, osin sen jälkeen ovat toim ineet sam oihin  ta­
voitteisiin tähtäävät "Työssä jaksamisen ohjelma” (2 0 0 0 -2 0 0 3 ) ,  "K an­

sallinen tuottavuusohjelm a” (2 0 0 0 -2 0 0 3 ) ,  Veto- (2 0 0 3 -2 0 0 7 ) ,  Noste- 
(2003 -2 0 0 7 )  ja uusim pana Kesto-ohjelma (2004 -2 0 0 7 ) .

Työssä jaksamisen ohjelma oli hallituksen hanke, ja ohjelmalla 
pyrittiin lisäämään "yksilöiden mahdollisuuksia jaksaa työelämässä ja 

jatkaa työuraansa p i tem pään”. Sosiaali- ja terveysministeriön vastuul­
la olevan Veto-ohjelman lyhenteen takaa löytyy “työelämän vetovoi­
m an lisääminen”. Sen käynnistäjänä oli huoli työkriittisestä ilmapiiris­
tä kokonaisuudessaan. Noste tähtää aikuisten, erityisesti ikääntyvien 
koulutustason kohottamiseen. Kesto-ohjelma on Työterveyslaitoksen 

vastuulla. Siltä odotetaan tu tk im ustiedon  kokoamista ja jalostamis­
ta työntekijöiden toimintakyvyn edistämiseksi ja työelämän vetovoi­
m an lisäämiseksi. Tykes on  työministeriössä toimiva yleinen työelä­
m än tu tk im us-  ja kehittäm isohjelm a. Toisiaan seuraavien ohje lm ien  
ja projektien mieltä voi y m m ärtää  sen valossa, että projekteilla on 
elinkaarensa. Uusia ohjelm ia käynnistämällä voidaan pitää yllä niin 
virkamiesten kuin  kohderyhm ien  k iinnostusta , houkutella  uusia toi­
mijoita ja oivalluksia.

Ikäohjelma edeltäjineen ja seuraajineen edustaa tietoista pyrkimys­
tä ikäajattelun vaihtamiseen, kognitiiviseen ja normatiiviseen m u u to k ­
seen sekä asian tuomiseen esityslistoille. Ikäohjelma ei ollut yksittäinen 
lakeihin kodifioitava uudistus eläkeuudistuksen tapaan, vaan m onen  
r in tam an yritys ajattelun ja to im innan  muuttamiseksi. Vaikuttamisen
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kohteena ovat olleet yleinen mielipide, poliittiset toimijat, v iranom ai­
set, työterveyshuolto, työnanta ja t ,  yritysjohtajat ja työmarkkinajärjes­
töt. O h je lm ien  keinot ovat pehm eitä . Niissä edistetään, kehitetään, 
selvitetään, in form oidaan  -  siis m u u te taan  mentaalisia malleja. Ikä­
ohje lm an kansallinen asiantuntija-arvio  pa inotti  myös, että ohjelma 

on  vasta avaus, kun  kysymyksessä on  alue, jolla työpaikkojen to im in ­
ta- ja joh tam isku lt tuu r i t  sam oin ku in  kansalaisten to im in ta  kääntyvät 
hitaasti.

Suom alainen gerontologia vetoaa sekä kansalaisiin itseensä että 
työnantajiin. Kansalaisilta (työntekijöiltä) odotetaan vastuullista ikään­
tymistä ja om an  to imintakyvyn säilyttämistä. Yrityksiltä ja organisaa­
tioilta odote taan  ikäjohtamista eli panostamista ergonom iaan, työ­
terveyshuoltoon, kun toutukseen , työkykyä ylläpitävään to im intaan, 
työaikajärjestelyihin, työtehtävien m uo to iluun ,  lähijohtamiseen, työ­

yhteisöjen ilmapiiriin, ikäpolvien välisten ristiriitojen käsittelyyn jne. 
Alussa avainsanana ollutta  tyky-to im intaa on  korvattu  laaja-alaisem­
malla työhyvinvoinnilla ja ikäjohtamisella. Tavoitteena on ollut m u ­
kauttaa työelämä vanhenevan työvoiman ehdoilla. Ikää uudelleen ke­
hystämällä välttäm ättöm yydestä  on  tehty hyvettä, ja varhainen työstä 
lähtö on esitetty sekä syrjintänä että voimavarojen tuhlauksena.

Ikä- ja m u id en  ohjelm ien va iku ttavuutta  on  vaikea arvioida. Ul­
koisessa arviossa katsottiin, että  varmaa on  vain ikätiedon ja valis­
tuksen lisääntym inen (Arnkil ym. 2002). Ikä, työ, sukupuoli-a ineis­
to m m e  nojalla työelämässä tiedettiin  ja tunn is te tt i in  hyvin tavoiteltu 

k u l t tu u r im u u to s  (Julkunen & Pärnänen  2005). M u u ta m in  po ikkeuk­
sin henkilöstö joh to  puhu i sujuvasti työgerontologien ikädiskurssia 
ikääntyneiden vahvuuksista, ku ten  hiljaisesta tiedosta ja ikäpohjaisis- 
sa saneerauksissa menetetystä  tärkeästä osaamisesta. Aineiston kahdes­
sa teollisuusyrityksessä työttöm yyseläkeputki oli sillä haavaa suljettu; 
m yö h em m in  sitä on  kyllä taas käytetty. Syyksi kerrottiin  yh te iskunnal­
lisen ilmapiirin m u u t tu m in e n  ikäsyrjinnän vastaiseksi, varhaiseläkkei­
den  kasvaneet kustannukse t  ja ikäpohjaisissa saneerauksissa m en e te t­
ty osaam inen. Sen sijaan yritysten om a  ikäjoh tam inen  ja rakentavien 
keinojen visiointi oli vasta alkumetreillä. L ukuun  o ttam atta  vak iin tu­

n u t ta  tyky-to im intaa, osa-aikaeläkettä ja sairaaloiden pyrkimystä vält-
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tää ikääntyvien ko lm ivuo ro työ tä  työpa iko illa  o li vähän keinoja, jo illa  

edistää ikääntyneiden työssä pysymistä.

Eläkepommin purkamisesta työurien pidentämiseen

Eläkepolitiikan  suunnanmuutoksessa Suomessa ero ttuu  jo kaksi aal­

toa (Julkunen 2001; Julkunen Pärnänen 2005). Ensim m äinen aalto 

a jo ittu i 1990-luvulle ja lama nostatti sen huippuunsa (Julkunen 2001, 

197—202). Hallitseva diskurssi o li e läkepom m in purkam inen. Toim et 

a lko ivat realisoitua vuonna 1993, jo llo in  m m . o te ttiin  käyttöön pal­

kansaajien eläkemaksu. Samaten sov ittiin  ju lkisen sektorin parem pi­

en etuuksien asteittaisesta karsinnasta ja vanhuuseläkkeen ikärajan as­

teittaisesta nostosta yksityissektorin tasolle (65 vuotta). Vuonna 1994 

m ietintönsä jä ttänyt sosiaalim enoto im ikunta listasi keskusteluihin 

koko joukon  kovia keinoja, m uun muassa yleisen eläkeiän nostamisen 

67 vuoteen ja työeläkkeiden tavoitetason pudottam isen 60 %:sta 50 

% :iin . Tämä ke inot olisivat herättämänsä vastarinnan vuoksi olleet epä­

realistisia. Eläkemenon kasvuun p u u tu ttiin  vähemmän näkyvin m u t­

ta tehokkain ke inoin , jo ih in  kuu lu iva t työeläkkeiden ta ite ttu  indeksi, 

kansaneläkkeen työeläkevähenteisyys, eläkepalkan uudelleenm äärittely 

ja tulevan ajan etuuden heikentäm inen työkyvyttömyyseläkkeessä. Y k­

silöllisen varhaiseläkkeen ja työttömyyseläkeputken ikärajoja nostettiin , 

ikääntyneiden työ ttöm ien  työn  vastaanottamisvelvoitetta tiu kenne ttiin  

ja työnantajan omavastuuta työkyvyttöm yys- ja työttömyyseläkkeistä 

lisä ttiin . Samalla eläkepainetta p y r itt i in  kanavoimaan osa-aikaeläkkee­

seen ja sen ikärajaa laskettiin kokeilu luontoisesti 56 vuoteen.

O n  arv io itu , että 1990-luvun m uutosten seurauksena eläkeme­

not suhteessa kansantuotteeseen ovat vuonna 2030 noin  neljä prosent­

tiyksikköä alemmat ku in  ne olisivat olleet vuoden 1990 lainsäädännön 

mukaan. Työeläkemaksussa vaikutus on 8 -9  prosenttiyksikköä (Leh­

to 2001, 96). 2000-luvun (tähänastisten) uudistusten vaikutus on vä­

häisempi, yksi prosenttiyksikkö suhteessa kansantuotteeseen vuoteen 

2030 mennessä (Uusitalo 2006, 15). Väestön ikärakenteen muutos on 

ku itenk in  n iin  suuri, että eläkemenon kansantuoteosuuden ennuste-
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taan k ipuavan  nykyiseltä runsaan 11 p rosen tin  tasolta no in  15 p rosen t­
tiin v u onna  2030 .

T oinen  aalto käynnistyi vuonna 1998 työm arkkinaosapuolten  

neuvotteluilla, jo iden  tavoitteena oli työeläkelakien selkeyttäm inen ja 
o ikeudenm ukaistam inen . Työeläkelainsäädännöstä oli tu llu t kirjava ja 
vaikeasti hallittava kokonaisuus ja se kohteli eri palkansaajaryhm iä, esi­
m erkiksi pitkissä ja vaihtuvissa työsuhteissa olevia eri tavoin. M atkan  
varrella neuvo tte lu ih in  kertyi p itkä asialista, ja kom prom issin  hakem i­

nen kesti vuosia. T yönantajien välitön tavoite oli estää työeläkem aksun 
ko ro ttam inen . M yös palkansaajapuolelle on  palkansaajien eläkem ak­
sun m yötä aseteltu m aksajan intressiä. Silti riittävien ja o ik eu d en m u ­

kaisten eläkkeiden tu rvaam inen  oli ja on  n iiden päällim m äinen  tavoite. 
O sapuolia yhdisti pyrkim ys eläkkeiden kestävään rahoitukseen. Sa­
m aan aikaan eläkem enon patoam isen uusi idea, p item m ät työurat, sai 
lisää huom io ta . Ikäohjelm a oli käynniste tty  ja Paavo L ipposen to inen  
hallitus (1 9 9 9 -2 0 0 3 ) oli asettanu t tavoitteeksi työeläm ästä p o istum i­
sen siirtäm isen. Suom essa arvioitiin , että  yksi vuosi keskimääräisessä 
eläkkeellesiirtym isiässä poistaisi 1 ,5 -2  prosenttiyksikön nosto tarpeen  

eläkemaksussa. D iskurssi vaihtu i e läkepom m in purkam isesta työurien  
p identäm iseen , vaikka esim erkiksi työnantajien  ydinintressi oli sama: 
eläkem aksun nosto tarpeen  estäm inen. N euvotte luosapuolet saattoivat 
sijoittaa intressinsä valmiiksi k a te ttu u n  ikädiskurssiin.

M u tta  näkem ykset politiikasta, jolla työurien  pidentäm iseen pääs­
täisiin, poikkesivat toisistaan. Talouseläm än ja valtiovarainm inisteri­
ön linjana olivat edelleen eläkkeiden leikkaukset ja varhaiseläkeväylien 
tukk im inen . T äm än  politiikkayhteisön arvostelu kohdistu i ennen  kaik­
kea työttöm yyseläkkeeseen, vaikka se palveli myös työnantajien  in tres­
sejä. Palkansaajapuoli painotti työolojen inh im illistäm istä sekä työnan ­

tajien om avastuuta varhaiseläkekustannuksista. M uissa Pohjoism aissa 
varhaiseläke-etuudet olivat parem paa tasoa kuin  Suom essa, m u tta  silti 
työssä pysyttiin p item pään . T äm ä to im i leikkauslinjan vastaisena argu­
m enttina . N euvotte lu ja  vaikeutti sekin, ettei palkansaajajärjestöilläkään 
o llu t kaikin osin yhteisiä intressejä. K annat erosivat ennen  kaikkea elä­
kepalkan m äärittelyssä. SAK:n jäsenistön edun m ukaista oli aikaistaa 
eläkkeen karttum isa jankohdan  alkua (tuo llo in  23 vuotta) ja laskea elä-
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kepalkka yhtäläisin säännöin koko työuralta. Eläkkeiden läpinäkyvyys, 

maksujen ja etuuksien vastaavuus sekä eläkevastuun rahoituspohja o li­

vat SAK:n intressien tukena. Akava taas p it i jäsenistönsä etuna työuran 

loppuvuosiin  pa ino ttunutta  eläkepalkkaa.

Sosiaalipolitiikan asiantuntijo iden perspektiivistä ongelma ei n iin ­

kään o llu t eläkkeiden "liian  korkeassa” tasossa ku in  työstä pois s iir­

tymiseen johtavien sosiaaliturvareittien lukuisuudessa (Lehto 2001). 

Työeläkkeille s iirtym inen  tapahtui pääasiassa ennen 65 vuotta. Vuon­

na 2002 koko työeläkejärjestelmässä ns. täysitehoiselle eläkkeelle s iirty ­

neistä henkilö istä vanhuuseläkkeelle (sisältää myös 65 vuotta  m atalam ­

mat vanhuuseläkeiät) s iirty i 33 %, työkyvyttöm yyseläkkeille  (sisältää 

myös yksilöllisen varhaiseläkkeen) 43 %  ja työttömyyseläkkeelle 24 %. 

T ä llö in  12-13  %  kaikista työeläkkeelle s iirtym istä  tapahtui 65 vuoden 

normi-iässä.

Ikäkeksinnöt ja  iän uudelleenmäärittely

Vuonna 2001 työm arkkinaosapuolten välisissä neuvotteluissa päästiin 

merkittävään periaatesopimukseen yksityisen sektorin TEL-eläkkeistä, 

ja sopimuksen pääpiirteitä noudatetaan myös muissa ansioeläkejärjes- 

telmissä. Eduskunta hyväksyi lain vuonna 2003 ja uudistus astui vo i­

maan vuonna 2005. Vuoden 2005 eläkeuudistuksessa on m onia tärkei­

tä p iirte itä , kuten eläkepalkan laskennan uudistam inen koko työuran 

kattavaksi, e linaikakertoim en käyttöönotto , tie tty jen  työn u lkopuo lis ­

ten jaksojen vakuuttam inen ja indeksiuudistuksia. E l  K :n johtaja H an ­

nu Uusita lo (2003) on esittänyt e linaikakerto im en esimerkkinä tu tk i­

jayhteisön Ruotsin esikuvan mukaan valmistelemasta innovaatiosta, 

jonka se sopivassa tilanteessa pystyi tarjoamaan neuvotte lu ih in . V uon­

na 2010 käyttöön otettava elinaikakerro in toteuttaa järjestelmän auto­

maattisen sopeutuksen e lin iän kasvuun.

Ikäpo litiikan  ja p item pien työurien kannalta keskeisiä ovat erillisten 

varhaiseläkeväylien poistam inen, uudet ikärajat ja joustava eläkeikä kan- 

nustinkarttum ineen. Tosiasiallisen eläkeiän nostamiseksi vanhuuseläke- 

ikää laskettiin  paradoksaalisesti 63 vuoteen, ja yhtenäinen norm i-ikä , 65
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vuotta, korvattiin yksilöllisesti valittavalla, joustavallaeläkeiällä (63-68 v). 
Eläkkeelle voi siirtyä jo 62-vuotiaana, m utta silloin eläkkeeseen tulee 
varhennusvähennys. Työssä pysymiseen houkuttelevat korotetut eläke- 
karttum at, ikävuosina 53-62  1,9 % ja ikävuosina 6 3 -6 7  4,5 Tom kan- 
nustinkarttum a, kun karttum a aikaisempina ikävuosina on 1,5 % vuo­
dessa. Jos eläkettä ei ota vielä 68 vuotta täytettyäänkään, siihen tulee 
lykkäyskorotus. Vastapainoksi ikääntyvien (58 vuotiaiden ja vanhem pi­
en) palkansaajien eläkevakuutusmaksu nostettiin m uita korkeammaksi 
(nyt 5,4 %). Kannustimet m uuttuivat kuitenkin aika monimutkaises- 
ti (Hakola &c M äättänen 2007, 12—16). Itse asiassa 60-62-vuotiaiden 
karttum aprosentti aleni. Myös 68-vuotiaana saatava lykkäyskorotus on 
heikom pi kuin ennen 65-vuotiaana saatu.

Uusien keksintöjen ohella jatkettiin vanhalla linjalla eli varhais- 
eläkeväylien m anipulointia, m utta siihenastista reippaammalla kädel­
lä. Pitkäaikainen työttömyyseläkekiista ratkesi kom prom issiin, jossa 
sovittiin työttömyyseläkkeen lakkauttamisesta täm än vuosikymme­
nen kuluessa. Yksilöllinen varhaiseläke poistetaan niin, että vuonna 
1943 syntyneet ovat viimeinen yksilölliselle varhaiseläkkeelle päässyt 
ikäluokka. Ratkaisuja pehm entää se, että nämä erilliset väylät sisäis­
tetään m uihin järjestelmiin. Ikääntyneiden työttömyys siirrettiin elä­
kejärjestelmästä työttöm yysturvan piiriin. Ansiosidonnaisen päivära­
han lisäpäiväoikeus säilyi, m utta siirtyi myöhemmäksi eli koskemaan 
59-62/65-vuotiaita. Lisäpäiviltä siis siirrytään suoraan vanhuuseläk­
keelle eikä enää erilliselle työttömyyseläkkeelle. Ikäpolitiikan kannal­
ta olennaista on, että “työttöm yysputken” pää siirtyy kahdella vuo­
della eteenpäin, 57 vuoteen. Yksilöllinen varhaiseläke on sulautettu 
työkyvyttömyyseläkkeeseen sikäli, että yli 60-vuotiaiden työkyvyttö­
myyseläkkeitä myönnettäessä on luvattu ottaa huom ioon ammatilliset 
perusteet. Varhennettu vanhuuseläke, jonka ikäraja oli ennen 60 vuot­
ta, sulautettiin siis joustavaan eläkeikään (62 v). Osa-aikaeläke ja sen 
kokeiluluonteisesti alennettu ikäraja (56 v) houkutteli osa-aikatyöhön 
liikaa hyvätuloisia ja hyväkuntoisia, ja niin ikäraja vuonna 1947 tai 
sitä m yöhem m in syntyneille nostettiin takaisin 58 vuoteen ja osa-ai­
kaeläkkeen edullisuutta vanhuuseläkkeen kartuttajana heikennettiin. 
Varhaiseläkeväylien tukkimisen kääntöpuolena lisättiin kuntoutum is-
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mahdollisuuksia ja kuntoutuksesta tehtiin lakisääteinen oikeus (Gould 
& Saurama 2003).

K annustinkarttum a on esitelty julkisuuteen nim enom aan työuria 
pidentävänä avainkeksintönä. Itse asiassa sen alkuperä on Akavalle 
annettu kompensaatio siitä suhteellisesta menetyksestä, joka pitkäl­
le koulutetuille aiheutui siitä, että eläkkeen ansainta-aika aikaistettiin 
18 vuoteen ja eläkepalkka lasketaan koko työuralta. K annustinkarttu- 
man avulla pitkiä työuria tyypillisesti tekevät korkeakoulutetut voivat 
loppuvuosina ansaita “supereläkkeen”. Supereläkkeen m ahdollisuut­
ta lisää sekin, ettei eläkkeitä enää sovitella 60 %:n kattoon. Myös jo 
eläkkeelle siirtyviä houkutellaan työntekoon, sillä työnteko ei leikkaa 
maksussa olevaa eläkettä. Päinvastoin ikävuosina 6 3 -6 8  se kartuttaa 
myös eläkkeellä jo olevan eläkettä (karttum aprosentti 1,3 %). Käytän­
nössä kysymys ei aina ole supereläkkeistä. Työnteon jatkam inen voi 
myös olla pakko, jos ansaittu eläke on kovin pieni eikä turvana ole yk­
sityistä eläkejärjestelyä (Forma ym. 2006). Eläkemenon kannalta pi­
tem m ät työurat ja loppuvuosien kannustinkarttum a ovat ristiriitainen 
asia. Vaikka ne lykkäisivät eläkkeellesiirtymistä, ne kartuttavat parem ­
pia eläkkeitä, jotka m itätöivät osan pitem m än työuran säästöhyödyistä 
(Hakola &c M äättänen 2007).

I ässä yhteydessä kiinnostavaa on uudistuksen ikä(raja)politiikka ja 
sen kautta pyrkimys työurien pidentämiseen. Taloustieteellisestä pers­
pektiivistä kysymys on varhaiseläkeväylien rajoittamisesta ja loppu- 
päästä annettavista taloudellisista kannustim ista työuran jatkamiseen. 
Yksilöiden hyödynmaksimointiin nojaavan elinkaarimallin nojalla elä­
keuudistus nostaisi keskimääräistä eläkkeellesiirtymisikää noin kahdek­
salla kuukaudella (Hakola & M äättänen 2007). Efekti tulee pääasiassa 
työttömyyseläkeputken ikärajan siirrosta. Tyypillinen eläkkeelle jäämi­
sen ikä siirtyisi uudistusta edeltäneestä 60 vuodesta 63 vuoteen, ja se 
johtuisi pääasiassa työttömyyseläkkeen poistumisesta. Jos yksilöllisen 
varhaiseläkkeen poistamista ei kompensoida työkyvyttömyyseläkepää- 
töksin, eläkeuudistuksen vaikutus työuriin olisi 1,5 vuotta. Joissakin 
muissa arvioissa vaikutus on suurempi. Esimerkiksi Lassila ja Valkonen 
(2005) arvioivat vaikutukseksi 1,5-2 vuotta.
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E läkeuudistuksen vaikutusta voi ainakin spekuloida myös k u lt­
tuurisesti institu tionaliso ituneiden  ikärajojen valossa. Institu tionaaliset 
ikärajat ovat m yös sosiaalisia tosiasioita ja ne toim ivat yksilöille työuran 
tähtäyspisteinä. N äm ä tähtäyspisteet paljastuvat myös työpaikkojen 
kulttuurissa. Ennen viimeisiä uudistuksia tällainen raja oli ensinnäkin  
55 vuo tta  ja yksi kuukausi. Ikärajasta oli tu llu t suorastaan m yyttinen  
raja, vaikka se ei ta rjonnu t m itään  subjektiivista o ikeu tta  eläkkeeseen. 
(Ju lkunen  &C Pärnänen 2005, 168-174.) Kun täm ä raja oli oh ite ttu , 
a lettiin  tähytä 60:een. Sekin on  sosiaalisesti ladattu  ikäraja, jo ta  ovat 
m ääritelleet esim erkiksi kun tasek to rin  suu rten  am m attiryhm ien  van­
huuseläkeikä, työttöm yyseläkeikä ja varhennetun  vanhuuseläkkeen ikä­
raja. Lisäksi se on  eläkeikätoiveissa sopivan pyöreä luku toivottavaksi 
n iin , e ttä  kyselyissä toiveet ovat kasau tuneet siihen.

Ikärajat ovat sosiaalisia sopim uksia ja ne voidaan yrittää m ääritel­
lä toisin. Institu tionaliso ituneiden  ikärajojen uudelleenm äärittely  ei ta ­
p ahdu  kädenkäänteessä, m u tta  ajan m yötä n iiden olettaisi vaihtavan 
paikkaa. 55 vuoden ja yhden kuukauden  voi olettaa m enettävän sosi­

aalisen latauksensa, ja 62-63  vuodesta tulee sosiaalisesti m erkitykselli­
nen ikäraja. Suhteessa työeläm än realiteetteih in  62-63  vuodessa oleva 
tähtäyspiste on realistisem pi kuin  65 vuotta. Joustavalla eläkeiällä on 
ilm eisesti myös tärkeä psykologinen efekti. Kun tietää, että voi om al­
la päätöksellä jäädä eläkkeelle, ei tarvitse varm uuden  vuosi jäädä ennen  
aikojaan eläkkeelle. Jos ikääntyvän terveys ja am m attita ito  riittävät ja 
jos työ on  vaatim uksiltaan kohtuullista , m ahdollisella eläkeiällä - aivan 
ku ten  om alla vanhuudella  - on ta ipum us siirtyä om an iän m yötä e teen­
päin. Työssä pysyttely p itää ku itenk in  k iinn i "elämässä”, kontakteissa ja 
n u o rten  ihm isten  parissa, kun  taas eläke siirtää vanhojen ihm isten  vyö­
hykkeelle (Julkunen Pärnänen 2005 , 186—202).

N euvoteltu  m arkk inaparad igm a

V uoden 2005 eläkeuudistuksen tuloksena on  aikaisem paa hallittavam - 
pi ja in teg ro idum pi eläkejärjestelm ä. Erilliset varhaiseläkeväylät on 

po iste ttu . Uusi eläkejärjestelm ä noudatte lee  pääosin m arkkina- ja kan-
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nustinparadigmaa. Järjestelmä määrittelee eläkkeellesiirtymisen vähim­
mäisiän ja antaa taloudelliset kannustim et jatkaa siitä eteenpäin. Kan- 
nustavuusajattelun m ukainen oppi sivuutti SAK:n perinteisemmän 
sosiaalipoliittisen linjan. Täm än linjan m ukaan yhtenäisellä eläkeiällä 
tulisi antaa selkeä viesti tai normi siitä, m ihin saakka työtä tehdään, ja 
poikkeamien tulisi määräytyä sosiaalipoliittisesti tunnustettu jen  riski­
en, työkyvyttömyyden ja työttöm yyden nojalla sekä yritysten ulko­
puolisten asiantuntijoiden tekeminä. V oittanut linja, jossa paino ttu ­
vat osa-aikaeläke ja joustava eläkeikä, siirtää painopistettä työnantajien 
kontrollissa olevaan työnteon lopettamiseen (Gould & Saurama 2003). 
Osa-aikaeläkkeeseen ei ole subjektiivista oikeutta, vaan se on neuvotel­
tava työnantajan kanssa. Työnantajat katsovat, että myös työnteon jat­
kam inen joustovyöhykkeellä edellyttää neuvottelua heidän kanssaan 
(luom inen  ym. 2004). N iinpä ainakin SAK pelkäsi joustavan eläkeiän 
synnyttävän uuden riskin, ts. työnantajat tai työyhteisöt voivat painos­
taa ei-toivotut 63 vuotta täyttäneet työstä myös vastoin näiden omaa 
tahtoa.

Nykyisen sosiaalipoliittisen ideologian mukaisesti uudistuksen re­
toriikkaan kuuluvat joustavuus ja valinta. Kaikilla ei kuitenkaan ole sa­
manlaista mahdollisuutta valita pitkää työuraa ja sen m ukana karttu­
vaa eläkettä (Gould 2006). Yli kuusikymmenvuotiaiden hoivavastuut, 
terveys, am m attitaidon kysyntä, työn mielekkyys, työn kuorm ittavuus, 
työnantajan valmius tulla ikääntyvää vastaan ja työyhteisön valmius 
hyväksyä ikääntyvä valitelevat. Lisäksi työeläkejärjestelmän alempaa 
eläkeikää ei o tettu  käyttöön kansaneläkkeessä. Kansaneläkkeen aikais­
taminen 65 vuodesta tuottaa siihen pysyvän varhennusvähennyksen. 
Näin pienipalkkaisilla ei ole parempipalkkaisten kanssa yhtäläistä m ah­
dollisuutta käyttää 63 vuoden eläkeikää. Eläkeuudistus ei myöskään 
ole antanut mitään ikääntyneille työttömille, joiden työllistyminen on 
edelleenkin liki m ahdotonta. Kun aktiivisen ja tuottavan ikääntymisen 
diskurssit korostavat ikääntyneissä piileviä voimavaroja, niin SAK:n nä­
kökulma on m uistuttanut iän m ukanaan tuom asta luokkasidonnaisesta 
haavoittuvuudesta (Schröder-Butterfill &t M arianti 2006).

Eläkeuudistuksen voi katsoa edustavan paitsi markkinamyötäis- 
tä myös yksilöllistyvää sosiaalipoliittista paradigmaa ja sen oikeuden-
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mukaisuuskäsitystä. Uudistuvan sosiaalipoliittisen ideologian m ukaan  
on oikein ja hyödyllistä p ikem m in  palkita sosiaaliturvassa työnteosta, 
m arkkinamenestyksestä ja suotuisasta e lämänkulusta kuin kom pensoi­
da varhain m enetettyä terveyttä ja heikkoa työmarkkina-asemaa. Dis­
kurssina ei ole kuitenkaan palkitseminen vaan kannustam ineen. Samalla 
uudistus edustaa myös keskiluokkaistuvaa, yksilöllistyvää ja elämänpo- 
litisoituvaa sosiaalipolitiikkaa. K uusikym m entävuotiaat ovat yhä haja­
naisempi joukko sekä työnteon edellytysten että om ien elämänintressi- 

en suhteen (Loretto ym. 2006). Eriytyviin tilanteisiin on yhä vaikeampi 
vastata vain sosiaalipoliittisin kriteerein. Eläkeuudistus antaa tilaa myös 
yksilöllisille elämänpoliittisille valinnoille.

Uudistuksen  aikataululla ha luttiin  ottaa m ukaan  suuret ikäluokat. 
O n  jopa katso ttu  (Lehto 2001; Ju lkunen  2005), että eläkeiän täys­
käännös on  suurilta ikäluokilta vaadittava "sankariteko”. Suurten  ikä­
luokkien asemaa kuitenkin  peh m en n e t t i in  kahdella tavalla. Elinai- 
kakerroin o tetaan käyttöön vasta v u onna  2010  ja siirtymävaiheessa 
(vuoteen 2012) eläkkeet lasketaan vanhoin  ja uusin säännöin, joista 
edullisempi voittaa.

Vuoden 2005 eläkeuudistus merkitsee siis ikäpolitiikan uudelleen- 
ajattelua ja käännöstä. Se on kuitenkin  voitu tehdä 1960-luvun alus­
sa syntyneen eläkekompromissin luom an  polkuriippuvuuden  puitteis­
sa (Julkunen &C Vauhkonen  2006). Kuten Tanskan ja Ruotsin varsin 
merkittäviä 1980- ja 90-luvun  eläkeuudistuksia tu tk ineet Christoffer 
Green-Pedersen &: Anders L indbom  (2006) sanovat, polkuriippuvuus 

vähentää konflikteja. Suomessakaan esityslistoille pyrkineet radikaalit 
ideat, kuten  yksilölliset eläketilit tai Chilen  malli eivät päässeet vaka­
van keskustelun kohteiksi. E läkepom m in purku  ja ikäpolitiikan kään­
nös on voitu tehdä pitkälti entisen institutionaalisen rakenteen p u i t ­
teissa m uokkaamalla työeläkejärjestelmän parametreja kuten ikärajoja, 
indeksejä, tulevan ajan oikeutta, karttum ia sekä työnantajien ja palkan­
saajien vakuutusmaksuja.
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Onko ideoilla väliä?

O nko  ideoilla  väliä sosiaalipo litiikan uudistamisessa? Jos ideat ajatel­

laan sosiaalipoliittisina ratkaisumalleina, n iitä  taustoittavina paradig­

m oina ja n iitä  m yyvinä ja kehystävinä diskursseina, o ts ikon kysym yk­

seen voi o lla vain yksi vastaus: to tta  kai. O n  vaikeaa ajatella yhtään 

(sosiaali)poliittista uudistusta ilm an  ideoita. Sosiaalisten kysymysten 

m ääritte lyn, ratkaisuvaihtoehtojen tuottam isen ja p o liittis ten  ideologi­

oiden merkitys on tiedetty jo ennen ku in  keks ittiin  "ideat” . Tästä näkö­

kulmasta tu tk im uksen tehtävä on lähinnä analysoida ideat tuottaneet 

po litiikkayh te isö t, ideoiden kehystykset, taustaparadigmat ja yhteen­

o to t m uiden ideoiden kanssa.

Ikä po litiika n  käännöstä Suomessa tuottaneet po litiikkayh te isö t 

voi ryhm ittää  kahteen, eläkeyhteisöön ja työelämäyhteisöön. E delli­

nen nojaa taloustieteelliseen, jä lk im m ä inen  työsuojelulliseen asiantun­

temukseen. Eläkeyhteisöä askarruttaa eläkkeiden, ja työelämäyhteisöä 

ihm isten kestävyys. Työllisyysasteen ym pärillä  ei ole yhtä selkeärajais- 

ta politiikkayhteisöä. Korkean työllisyyden opp i ja siihen lim ittyvä  

m arkkina- ja kannustinparadigma on p ikem m in  e liittiryh m ie n  yhdes­

sä jakamaa ontologiaa. Eläkeyhteisö ei kuitenkaan ole yksituum ainen. 

Työm arkkinaosapuolilla  on erilaisia intressejä, ja eri tavoin ajattelevat 

ekonom istit debatoivat sen sisällä ikääntymiseen varautumisesta. Y h te i­

sön on ku itenk in  päästävä sopuun eläkelaeista, ja n iin  tarvittavat ko m p ­

rom issit on hiottava. Työelämäyhteisö sen sijaan voi to im ia  vä ljem m in 

verkostoituen, ideoiden ja valistaen.

Ideoita koskevassa keskustelussa on kysytty paitsi ideoiden ekspli­

ko in tia  myös ideoiden roolia suhteessa in s titu u tio ih in  ja intresseihin. 

2000-luvun alun keskustelussa on o llu t kysymys juu ri tästä. 1980-90- 

luku jen  sosiaalipoliittinen reform i on o llu t syvempi ku in  ins titu tiona lis - 

tien polkuriippuvuusteesi antaisi olettaa. Myös epäsuosittuja uud is tuk­

sia on vo itu  toteuttaa. Toiseksi on ajateltu, että yhteistä hyvää edustavien 

ideoiden avulla voidaan ohittaa lyhytnäköiset, egoistiset ryhm äintressit. 

Ideoilla  on siis haastettu sekä ins tituu tio ide n  jähmeyden että intressien 

selitysvoimaa. En kuvitte le , että suomalaisen ikäpo litiikan  käännöksel-
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lä voi sanoa m itään yleistettävää ideoiden, instituutioiden ja intressien 
suhteista. Kysymystä voi kuitenkin vähän spekuloida.

Jos idea itsessään on väljä ja epäselvä käsite, niin on myös instituu­
tio. Instituutiot ovat jo itsessään eräänlaisia ideoiden luutuneita paketteja. 
Ikärajoin paalutettu elämänkulku on itsessään instituutio, eläkejärjestel­
mät ovat instituutioita ja niin ovat myös poliittiset järjestelmät pelisään- 
töineen. Ikäpolitiikan käännös ei sinänsä murra vakiintunutta, eläkkeel­
lä olon sisältävää elämänkulkua, vaan se pyrkii määrittelemään ikärajoja 
uudestaan. Mitkään terveyteen tai työkykyyn liittyvät tekijät eivät naulaa 
eläkkeelle siirtymistä juuri tiettyyn ikään, vaan eläkeikää voidaan ainakin 
yrittää siirtää. Samalla pitkien työurien diskurssi kehystää kuudenkym­
menen vuoden paikkeilla olevat ikävuodet hyvin toisin kuin kolmannen 
iän diskurssi on tehnyt. M itä tulee poliittisen päätöksenteon instituutioi­
hin, niin 1990- ja 2000-luvun eläkeuudistukset on voitu tehdä jo vakiin­
tuneilla, työmarkkinaosapuolten sopua vaativilla pelisäännöillä. Eläkeuu­
distukset on tehty entisellä eläkepolulla ainakin siinä mielessä, että julkisen 
ja yksityisen rajasiirtoja ei ole tehty. Ennen 1990-lukua luodut elementit 
ovat tarjonneet m uuntelun paikkoja. Uudet ideologiat kuten entistä eko- 
nomistisempi maailmanymmärrys voivat realisoitua entisen institutionaa­
lisen kehikon puitteissa. Näin voidaan välttää syvien konHiktirintamien 
avaamista.

Pitemmät työurat voi ajatella yhteiseksi hyväksi, vaikka ei välttämättä 
kenenkään omaksi intressiksi. Pitempiin työuriin liittyvät yritysten ja kan­
salaisten intressit ovat kuitenkin niin ristiriitaisia, että pitempien työurien 
voi väittää olevan sekä näiden intressien puolella että niitä vastaan. Työn­
antajilla ei ole halua käyttää totuttua vanhempaa työvoimaa, m utta niillä 
on intressi työvoiman riittävään tarjontaan. Kaikki työnantajat eivät voi 
menestyä nuoresta työvoimasta käydyssä kilpailussa, eivätkä kaikki voi 
lähteä maasta. Niiden on mukauduttava työvoiman vanhenemiseen. Suu­
ren yleisön sentimenteissä ja julkisuudessa työelämä on paha paikka, jos­
ta paetaan. 1990-luvun ja 2000-luvun alun mielipidetutkimusten valossa 
eläkeikätoiveet asettuivat niin, että enemmistö olisi toivonut pääsevänsä 
eläkkeelle 60 ikävuoteen mennessä (Julkunen &C Pärnänen 2005, 75—83). 
Eläkeuudistusta ennakoineet kartoitukset kertoivat, että enemmistö pal­
kansaajista suhtautui kielteisesti ajatukseen työnteon jatkamisesta 63 ikä-
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vuoden jälkeen. M utta suhde työhön ja sen jatkamiseen ei ole kuitenkaan 
noin yksioikoinen. Työssä myös viihdytään, eivätkä kaikki voi pahoin. Osa 
ikääntyneistäkin pärjää ja viihtyy. Työnteon varhaisella lopettamisella on 
Suomessa ollut myös vastentahtoisia piirteitä (Saurama 2004). N oin nel­
jäsosa keski-ikäisistä tai eläkeikää lähestyvistä piti ETK :n kyselyissä työn­
teon jatkamista m ahdollisena 63 ikävuoden jälkeenkin (Forma ym. 2006; 
Tuom inen 2004; T uom inen & Pelkonen 2004; Pelkonen 2003). U uden 
ikäpolitiikan retoriikka on ta rttunu t myös ikääntyville työntekijöille tär­
keisiin asioihin, kuten työelämän inhimillistämiseen, ikääntyneiden ar­
vostamiseen sekä ikäsyrjinnän ja ageismin poistamiseen.

O lennaista  on , että kum m allak in  työm arkkinaosapuolella on  m ak­
sajan intressi, palkansaajapuolella myös etuudensaajan  intressi h a llittuun  
eläkem enon kehitykseen. N äm ä ryhm ä-intressit, eläkkeiden kestävä ra­
ho itus (palkansaajajärjestöt) ja eläkem enon pa toam inen  (työnantajat) 
voitiin  “sijoittaa” valmiiksi k a te ttu u n  ikädiskurssiin, keskeisiin kansal­
lisiin huo liin  ja ydinintresseihin. V iim eistään viim e vuosikym m enellä 

väestön vanhenem inen  alettiin  käsittää ja esittää ylitsekäyvänä huole­
na. T ähän  lim itty ivät m onet m u u t uhat: ta louden  kasvu- ja innovaa­
tiopoten tiaali, työvoim an tarjonnan  riittävyys, heikkenevä h u o lto su h ­
de, eläkkeiden rahoitettavuus ja riittävyys, yleinen työpahoinvointi. 
Etsittäessä ratkaisuja näih in  huoliin  päättä järyhm ien  uskom ukset ovat 
rajanneet ulos kaikki m u u t vaih toehdot kuin  kasvu- ja työllisyyspoli­
tiikan. Työurien  p iden täm inen  ja ikääntyvien työkykyisyydestä h u o leh ­
tim inen  on täm än tilanteen m onitehopolitiikkaa.

Voiko ideoilla selittää sitä, että ikäpolitiikan käännös on o nn is­
tu n u t hyvin juuri Suomessa? Voi ja ei. M uutospakon  konstruo in ti 
edellyttää tehokkaita diskursseja ja kehystyksiä. Suomessa on p itkä ja 
tehokas perin tö  välttäm ättöm yyden  retoriikassa ja varautuvassa k u lt­

tuurissa. Sam aten meillä on ta ipum us ulkoisten uhkien  edessä hakeu ­
tua poliittis-taloudellisten  eliittien m äärittäm ään  yhteisym m ärrykseen 
(K ettunen  2004). Väestön ikääntym inen on Suomessa pystytty k onst­
ruo im aan  yhteisenä ja vakavana uhkana. Sillä on perusteltu  lukuisia 
sam ojen eliittien  tärkeinä pitäm iä valintoja, ku ten  tiukkaa valtion ta­
lou tta , valtion talouden  ylijääm iä ja talouden  kilpailukykyä kohentavia 
rakenneuudistuksia. N äm ä ovat h a lu ttua  politiikkaa, ikääntyipä väestö
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tai ei. Yhteisymmärrys eläkkeellesiirtymisen myöhentämisestä on ollut 
helpompi rakentaa kuin m onista muista vaadituista rakenneuudistuk­
sista. Keskimääräisen eläkkeellesiirtymisiän myöhentämisen retorinen 
ja poliittinen asema oli vuosikymmenen vaihteen m olem m in puolin 
niin vahva, että se näytti Vastaukselta isolla Viliä kansallisiin ydinintres- 
seihin, suorastaan kansakunnan kohtalonkysymykseltä. O m a osansa re- 
formikyvykkyydessä oli myös talouskriisin ja suurten ikäluokkien lähi- 
horisontissa olleen ikääntymisen ajallisella yhteenosumisella.

Vivien Schmidt (2002) painottaa ideoiden vaativan niin päättä- 
järyhmien keskinäistä koordinoivaa kom m unikaatiota kuin kom m u­
nikointia kansalaisten suuntaan. O len aikaisemmin (Julkunen &c Pär­
nänen 2005) puhunut päättäjä- ja vaikuttajaryhm ien ikäpoliittisesta 
koalitiosta. Täm ä ei ole liioiteltua siinä mielessä, että ikäohjelma nim et­
tiin Kansalliseksi ikäohjelmaksi ja m ukaan vedettiin kaikki m erkittävät 
tahot, ja että työurien pidentym inen kirjattiin sekä hallitusohjelmaan 
että kaikkiin kansallisesti merkittäviin politiikkaraportteihin (globali- 
saado, työllisyys, kestävä julkinen talous). Voi liioittelematta sanoa, että 
kaikki päättäjätahot kokoontuivat uuden ikäpolitiikan taakse. Toisaal­
ta puhe yhdestä koalitiosta on harhaanjohtavaa. Ikäpoliittinen käännös 
on sittenkin kokoontunut useammasta alusta ja ainakin kahdesta itse­
näisestä politiikkayhteisöstä, so. työelämä- ja eläkeyhteisöstä. Näiden 
suhteelliseen itsenäisyyteen näyttäisi viittaavan pieni kissanhännänveto 
eri politiikkojen vaikuttavuudesta (Sihto 2005; 2006; Ilmakunnas ÖC 
Rantala 2005). Työpolitiikan toimijat ovat painottaneet ikäohjelmaa 
seuraajilleen ja laaja-alaista kulttuurim uutosta, eläkepolitiikan toimijat 
eläkeuudistuksia ja varhaisen työnjätön väylien rajoittamista.

O n m ahdoton päätellä yksiselitteisesti, mikä osuus ikääntyvien 
työllisyyden kasvusta juontuu mistäkin lähteestä eli laman jälkeisestä 
talouden ja työllisyyden kasvusta itsestään, kohorttivaikutuksesta, elä­
keuudistuksista ja kulttuurim uutoksesta. Politiikka on voitu vaihtaa ja 
ensimmäiset merkit sen vaikutuksista ovat lupaavat (Kannisto 2007, 
104-108). 50 vuotta täyttäneille laskettu eläkkeellesiirtymisiän odo­
te on noussut vuosina 2000-2006  noin vuodella (60,5v ->  61,5 v), 
ja työllisyysaste on vuosina 2004-2006  noussut kaikissa muissa 55— 
67-vuotiaiden yksivuotisikäryhmässä paitsi 67-vuotialla. Toistaiseksi
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käännökselle on ollut suotuisat edellytykset, ja haaste on ollut tietyssä 
mielessä yksinkertainen. Tehtävänä on ollut pitää m ukana  työelämäs­
sä tietty kohortti ,  se osa juuri ennen  sotia ja sotien aikana syntyneiden 
kohortista, joka jäi työhön laman jäljiltä. T äm ä kohortt i  on jo edeltäji­
ään koulu te tum pi ja terveempikin, ja ilmeisesti varsin työkeskeinen ko­
hortti .  Lisäksi siihen kuuluvat naiset ovat olleet työssä liki siinä missä 
m iehetkin  (Lehto 2004). Ilman naisten korkeaa työllisyyttä EU:ssa so­
vittuja työllisyystavoitteita on  m ah d o to n  saavuttaa. Toisaalta työstä jo 
syrjäytyneet ovat jatkaneet työttöm inä, ja ikääntyneiden työmarkkina- 
asema onk in  polarisoitunut jyrkästi.

Suom en maine syntyi ikäohjelman, siis ikääntyneiden työllisyyden, 
työhyvinvoinnin, työkyvyn, elinikäisen oppimisen ja anti-ageismin 
ympärille m uodostuneen  politiikkayhteisön nojalla. T äm ä politiikka- 
yhteisö on k o m m u n ik o in u t  laajasti sekä kansalaisten että työnantajien/ 
yritysten suuntaan. Tällaisen valistavan ja suostutte lun politiikan vai­
ku ttavuu tta  ei voida kuitenkaan definitiivisesti osoittaa. Sen sijaan elä­
keuudistusten  vaikutuksia voidaan arvioida varm em m in. Varhaiseläke- 
väylien manipuloinnista , kuten  työttömyyseläkeputken ikärajan siirron 

vaikutuksesta on yksiselitteistä näyttöä (Hakola &. Uusitalo 2004; II- 
m akunnas &  Rantala 2005).

Ideoiden läpim urto  on sidoksissa aikaan kahdessakin mielessä. 
T ie tty  konteksti synnyttää tietynlaisia ideoita ja ideoiden läpim urto  
vaatii aikaa. 1980- ja 90-lukujen sosiaalipoliittiset reformit sisältävät 
esimerkkejä siitä, m iten alun perin m ah d o ttom ina  pidetyt ehdotukset 
on s i t tem m in hyväksytty. Työnantajat eivät halunneet kiristää yhteis­
kunnallista ilmapiiriä kun  SAK järjesti yleislakon vuonna  1986 työ­
aikajoustoja vastaan. S ittem m in  niistä sovittiin jo vuonna 1993 laman 
katalysoimassa muutosaallossa. Työnantajien "saatanalliset säkeet” vuo ­
delta 1992 ja Raimo Sailaksen johdolla tehdyt leikkauslistat ovat sit­
tem m in  oleellisilta osiltaan to teutuneet. Samoin on käynyt Eläkeko- 
mitea 1990:n ehdotuksille. Nykytilanteessa ammattiyhdistysliike voi 
lähinnä viivyttää ja pehm entää  talouselämän vaatimuksia. T ähän  on 
ku itenkin  poikkeuksia. Joissakin asioissa palkansaajajärjestöillä on käy­
tännöllinen veto (esimerkiksi jo tkut työttömyysturvan perusratkaisut), 
eivätkä kaikkein radikaaleimmat eläkeideat ole ainakaan toistaiseksi
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päässeet neuvottelupöytään. Joskus myös m u u ttu v a t olosuhteet tuke­
vat perääntym istä. T yöttöm yyseläkettä koskevat m yönnytykset oli hel­
pom pi tehdä  2000-luvun työllisyyskasvun kuin  1990-luvun alun m as­

satyö ttöm yyden  aikana.
V ähän aikaa työurien p iden täm isen  retorinen  ja po liittinen  asema 

oh n iin  vahva, että se näytti paitsi kansakunnan  kohtalonkysym ykseltä, 
myös riittävältä reform ilta a inakin  eläkem enon hallin taan. M utta  kun 
suuri eläkeuudistus oli sovittu  ja työurien  p itenem inen  on saatu käyn­
tiin , elinkeinoeläm än politiikkayhteisön paine ns. rakenneuudistuksin  
tapah tuvaan  varautum iseen jatkuu. E tlan ekonom istien  (Lassila &C Val­
konen  2005; Lassila ym . 2007) m ukaan  tulevaisuuteen varau tum inen  
luo ttaa  liikaa työurien p identym iseen. M uiltak in  tahoilta  tulee vihjeitä 
siitä, e tteivät nyt sovitut uudistukset riitä (esim. Pukkila 2005). Ikäidea 
ei s ittenkään  kan tan u t niin pitkälle ku in  luvattiin  tai sitten sitä ei ole 
vielä tyhjennetty . Suhteessa elinikään työuran p itu u d e t ovat edelleen 

liian lyhyet.
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9 PERUSTULO

-  Kuinka sama idea toistuvasti kohtaa 
sosiaalidemokraattisen ajattelun?

Raija Julkunen

Idea ka ik ille  kansalaisille kuuluvasta tulosta on esiin tynyt jo  dfiomas 

M oren Utopiasta (1516) lähtien. Ensim m äinen konkree ttinen  eh­

dotus (state bonus) te h tiin  Englannissa vuonna 1918, ja D .H .D  Cole, 

O x fo rd in  professori ja b rittilä isen  sosialistisen liikkeen joh to ha hm o ­

ja, k e h itt i sitä eteenpäin n im ellä  social dividend (Andersson 1998). 

Idea o li esillä koko  v iim e  vuosisadan aatteiltaan erilaisissa yhteyksis­

sä. V ilk k a in ta  perustu loa koskeva p o liit t in e n  keskustelu on o llu t H o l­

lannissa, Pohjoismaista Tanskassa. B IE N  (Basic Incom e European 

N etw ork) on to im in u t vuodesta 1986. Sen tärke in  insp iraation  lähde 

on belgialainen filoso fi P h ilippe  Van Parijs. Basic Income Studies ju l­

kaisi ensimmäisen numeronsa kesäkuussa 2006. Sosiaalinen osinko, 

osallisuustulo, kansalaispalkka, kansalaistulo, perustulo, takuu tu lo , 

tu lo takuu , osa llis tu in is tu lo  tai negatiiv inen tu lovero on sitkeä idea. 

Siihen on pysyvää k iinnostusta  akateemisessa maailmassa, ja se nou ­

see julkiseen keskusteluun kerta toisen jälkeen tullakseen yhtä usein 

to rju ttu a .

Sata vuotta  sitten kansalaistuloa saattoi vielä kaavailla aika tyh ­

jään maastoon. N y t kansalais/perustulon idea jo u tu u  ottamaan m ittaa 

p itkä lle  ins titu tiona liso idus ta  hyv invo in tiva ltios ta . P o lku riippuvuuk- 

sia korostavat in s titu tio n a lis tit sanoisivat ehkä suoralta kädeltä kysy­

myksessä olevan liian  suuri re fo rm i toteutettavaksi. Toisaalta on tode t­

tu myös yllättävän suurten reform ien olleen v iim e  vuosikym m eninä 

mahdollisia. T ä llö in  on korostettu  uudistuksia ohjanneiden ideoiden 

ja diskurssien roo lia  (Cam pbell 2002; S chm id t 2002; Beland 2005). 

H uo m io  on k iin n ite tty  esimerkiksi siihen, m illa is in  paradigm oin, oh ­

je lm in  ja kehystyksin uusliberaali ta rjonnan taloustiede pääsi niskan
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päälle suhteessa keynesiläiseen kysynnän taloustieteeseen (Campbell 
2002) tai millaisin diskurssein hallitukset ovat pystyneet viemään läpi 
haluamiaan, usein epäsuosittuja reformeja (Schm idt 2002).

Kansalais/perustulo ei ole idea, jota talouselämä painostaisi ja halli­
tukset pyrkisivät viemään läpi vastoin kansalaismielipidettä. Ideaa ovat 
vuosisatoja kannattaneet toisenlaiset ' politiikan yrittäjät ”. Näm ä pyr­
kivät esittämään idean vakavasti otettavana ja tuom aan  sen poliittisille 
esityslistoille. Tarkastelen tässä kirjoituksessa sitä, millaisin diskurssein 
ja kehystyksin perustulo pyrkii poliittisille esityslistoille. Kun perustu­
lo on pitkäaikainen idea, kysyn millaisissa tilanteissa perustulo nostaa 
päätään, millaisiin ideologioihin sitä perusteltaessa vedotaan ja millai­
siin ongelmiin se esitetään vastauksena.

Tarkastelun teesinä on perustu lon erityinen paradoksi pohjois­

maisessa -  sosiaalidemokraattisessa, universaalissa, institutionaalisessa 
-  hyvinvointivaltiossa. Perustulo olisi universaalin kansalaisuuden hu i­
pen tum a  (H änn inen  2004, 2 7 5 -2 7 7 ) .  Näin sen voi ajatella sopivan 
erityisen hyvin pohjoismaisen hyvinvointivaltion tasa-arvoa, universa­

lismia ja julkista vastuuta painottavaan eetokseen. Ulkopuolelta katso­
en Pohjoismaissa on jo perustu lon idut olemassa. Suomessa lapsilisän 
piirissä on jokainen 0 -17-vuotias, ja jokainen 65 vuotta  täyttänyt on 
oikeutettu  kansaneläkkeeseen. Tässä välissä kaikkiin tavanomaisiin tu ­
lojen puu ttum isen  tilanteisiin liittyy perusturvaetuus, siis etuus, jota ei 
tarvitse ansaita työhistorialla ja vakuutusmaksuilla ja johon  ei liity tar­
peen harkintaa. Sen lisäksi vaikkapa opintoraha, lasten kotihoidon tuki 
ja om aishoidon tuki ovat lähellä osallistumistulon ideaa.

Voisi siis ajatella, että pohjoismaisesta universaalista hyvinvointival­
tiosta on  enää pieni askel perustuloon. Samalla tuo askel on pitkä. Pe­
rustulo on kehystettävä suhteessa jo rakennettuun  sosiaalipolitiikkaan 
ja osoitettava sitä paremmaksi vaihtoehdoksi. Vakiin tunut instituutio 
ja siihen kytkeytyvät organisaatiot puolustautuvat jo pelkällä olemas­
saolollaan. Perustulon sovittaminen kattavaan sosiaaliturvaan on työläs 
tehtävä. V akiin tunut instituutio  on ideoiden ja intressien ruumiillis­
tum a ja näillä on eläviä kannattajia. Pohjoismaisen hyvinvointimallin 
perusrakenteita kannattavat m onet m u u tk in  kuin sosiaalidemokraa­
tit. Sosiaalidemokraatit ovat kuitenkin vakiintuneen hyvinvointimal-
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Iin puolustajina etulinjassa. Kannattaa siis kysyä, mitkä ovat perustu- 
loidean ja sosiaalidemokraattisen ideologian hankauskohdat, ja onko 
niin, että nim enom aan sosiaalidemokraattinen hyvinvointivaltio olisi 
perustulon este. Joissain suhteissa perustulo sopisi parem m in Yhdys­
valtojen liberaaliin ontologiaan ja vajavaiseen hyvinvointivaltioon. Yh­
dysvalloissa ei kuitenkaan ole valm iutta kansalaispalkan edellyttämään 
uudelleenjakoon ja markkinapaikkojen purkamiseen. N iinpä siellä ne­
gatiivisella tuloverolla tehtyjen kokeilujen jälkeen on päädytty matala- 
palkkatyön subventioon ansiotulojen verovähennyksellä (earned income 
tax credit, EITC).

Tarkastelu kohdistuu Suomeen ja suomalaiseen keskusteluun. Pi­
dän siis suomalaista sosiaaliturvaa teesien kannalta riittävän pohjois­
maisena, universaalina, institutionaalisena ja sosiaalidemokraattisena 
(Julkunen 2008). Samalla tuo sosiaalidemokraattisuus problematisoi­
daan ja esille tuodaan myös Pohjoismaiden välisiä eroja suhteessa kan­
salais/perustuloon.

Idea -  vapautta ja o ikeudenm ukaisuutta

Idealla on ollut m onta nimeä. llp o Lahtinen (1992, 13) vaihtui vähän 
nuristen aikaisemmin käytetyn kansalaispalkan neutraalimpaan perus­
tuloon, koska se oli vakiintumassa muussakin kielessä. Myös m inä suo­
sisin ideaa parem m in vastaavaa kansalaistuloa, m utta käytän perustu­
loa käsitteen vakiintuneisuuden vuoksi. Idean ydin on se, että kaikilla 
kansalaisilla on osuus yhteisestä vauraudesta tai kansantuotteesta ilman 
ehtoja. Täm ä argumentti ei sinänsä viittaa kuukausituloon; osuuten­
sa voi saada monin tavoin. Ideaa on pohdittu  myös kertaluonteisen 
osingon tai peruspääoman (basic capital) muodossa, jonka yksilö voi­
si saada joko syntyessään tai täysi-ikäisyyden saavuttaessaan (Pätemän 
2006). Kehystäessään perustuloa kannattajat vetoavat sellaisiin länti­
sen ideologian perusarvoihin kuin ihmisarvo, yksilön vapaus ja auto­
nomia. Vihreiden perustulomallin esityksessä (2007) perustulon filoso­
fiaksi katsotaan siirtyminen holhoavasta yhteiskunnasta “vapauttavaan 
hyvinvointiyhteiskuntaan”. Valtion tehtävä on tukea ihmisten itsenäi-
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syyttä ja om ia valintoja, eikä nykyisellä tavalla luokitella ja hallinno i­
da ihm isiä byrokratian tarpeiden m ukaan. Ilpo L ahtinen (1992, 14) 
visioi, m iten  perustu lo  m ahdollistaisi työm arkkinoiden  vapau ttam i­
sen sääntelystä, ku ten  m inim ipalkkaa, työaikaa tai eläkeikää koskevista 
säännöistä. K ansalaispalkka-ajatuksessa on  ollu t jokin vapauden, sään­
telem ättöm yyden ja yksilöiden om an vastuun perusparadigm a, myös 
m uilla kuin  libertaristeilla, jo tka rajoittaisivat valtion vastuun kansalai­

sista perustu loon . Se on näyttänyt yksinkertaiselta tavalta yhdistää va­
paus ja turvallisuus.

Vasemmistoravvlsilaiseksi lu o n n eh d ittu  Philippe Van Parijs kysyy 
äskettäisessä puheenvuorossaan (2006), m inkä tulisi olla sosiaalipo­
liittisten instituu tio iden  m uo to ilu n  lopullinen pääm äärä, ja m ikä, jos 
m ikään voi o ikeuttaa kapitalism in (myös van Parijs 1995). Vastauk­
seksi hän antaa distributiivisen o ikeudenm ukaisuuden  ja sen tu n n u s­
merkeiksi eurooppalaisessa traditiossa suvaitsevaisuuden ja solidaari­
suuden. D istributiivisen o ikeudenm ukaisuuden  tulisi (1) kunn io ittaa  

yhtäläisesti kaikkia pluralistisessa yhteiskunnassa esiintyviä näkem yksiä 
hyvästä eläm ästä, (2) olla sensitiivistä ihm isten om alle vastuulle eli ta r­
jota p ikem m in  tasa-arvoisia m ahdollisuuksia kuin tuloksia ja (3) olla 
tehokasta tavoitteiden saavuttamisessa. O ikeudenm ukaisen  jaon ei ta r­
vitse olla tasajakoa, m u tta  sen tulisi m aksim oida heikoim m assa asemas­
sa olevien tilanne. Perustulo pyrkii olem aan näitä ideaaleja realisoiva 
käytäntö.

Tanskalainen Erik C hristensen  (2000; siteerannu t A ndersson 
2005, 194) on listannut ne yhteiskuntatieteelliset kertom ukset, joilla 
perustuloa on argum ento itu . Esitän ne vähän m odifioiden, sillä ne an ­
tavat hyvän kuvan siitä, m iten  m onitahoisesti kansalaispalkan idea on 

ku u lu n u t eurooppalais-am erikkalaiseen älylliseen perin töön .

(1) Ekologis-taloudellinen kertom us sosiaalisesta o ikeudenm ukai­
suudesta kestävässä taloudessa (H erm an E. Daly)

(2) Kriittis-m arxilainen kertom us hyvinvointivaltion idean edel- 
leenkehittäm isestä ja proseduraalisesta o ikeudenm ukaisuudesta 
(Jiirgen H aberm as, C laus Offe)
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(3) K ertom us poliittisen ja sosiaalisen kansalaisuuden seuraavasta 
askeleesta T .H . M arshallin  (1950) hengessä (Carole Pätem än, 
Bill Jordan)

(4) Fem inistinen  kertom us sukupuolisen  epäo ikeudenm ukaisuu­
den poistam isesta (N ancy Fraser 2000 , Carole Pätem än 2006)

(5) Sosiaaliliberaali kertom us kapitalism in ihm iskasvoista (Samuel 
Brittan)

(6) Uusliberaali kertom us taloudellisten kannustim ien  vahvista­

misesta (M ilton  Friedm an)

Perustu lo idean takaa voi m yös löytää toisiaan seuranneet diskurssit 
m o dern in , talouskasvun, sosiaalivaltion, työyhteiskunnan  ja lu o n n o n  
kriiseistä ja rajoista (A ndersson 1993). K onkreettisesti kriisiontologia 
näkyy siinä, että perustu lon  on  to ivo ttu  m ahdollistavan palkkatyölle 

vaihtoehtoisia e läm änm uoto ja , p ien im uoto ista  yrittäjyyttä, kansalais- 
ja vapaaehtoisto im intaa. N y ttem m in  täm ä kriisiontologia on v a ih tu n u t 
g lobaalin, m arkkinaehtoisen , jälkiteollisen ja jälkifordistisen talouden  
ja yh teiskunnan  parad igm aan  (A ndersson 2005). T äm än  näkem yksen 
m ukaan  kapitalism i on siirtynyt olennaisesti uu teen  vaiheeseen, jota 
luo n n eh tii sekä työ- että perhesuhteiden  epävakaus tai prekarisoitum i- 
nen. Vakaaseen teollisuuskapitalism iin, sen eläm änm itta isiin  työsuhtei­
siin ja avioliitto ih in  rak en n e ttu  sosiaalivakuutus ei toim i uusissa oloissa 
parhaalla m ahdollisella tavalla.

Läntiselle traditio lle  tärkeiden arvojen ohella perustulo vetoaa käy­
tännöllisiin  sosiaalipoliittisiin argum entte ih in . M itä  vakavam m in pe­
rustu loa tuodaan  poliittisille esityslistoille, sen enem m än idea jo u d u taan  
sosiaalipolitisoim aan. Sosiaalipoliittisissa argum enteissa idea kehyste­
tään suhteessa työm arkk ino ih in  ja sosiaaliturvaan sekä näiden leikkaus- 
koh tiin . Tavoitteiksi on asetettu  köyhyyden lievittäm inen, sosiaalitur­
van yksinkertaistam inen, kannustin -, köyhyys-ja työttöm yysloukkujen 
po istam inen , joustavien työm arkk ino iden  edistäm inen , sopeu tum inen  
epävakaisiin työsuhteisiin ja yrittäjyyden edistäm inen. Universaalin so­

siaalipolitiikan yleiset perustelu t, inh im illinen  arvokkuus, y h teen k u u ­
luvuus sekä tarvehark innan  sisältäm ien leim aam isen, kontro llin  ja vää­
rinkäytösten  m in im oin ti, sopivat myös perustu loon  (Kildal &  K uhnle
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2005). Perustulo on nähty myös tunnustam isen politiikan tekona: siinä 
tunnustetaan jokaisen arvokkuus (H änninen 2004).

Aikaisemmin perustulon saattoi ajatella kansallisena, aivan kuten 
m odernit hyvinvointivaltiotkin ovat kansallisia luomuksia. Nyttem m in 
globalisaatio ja EU-integraatio vaativat perustuloidean kansallisten ra­
jojen puhkaisua (van Parisj 2006). Distributiivinen oikeudenm ukai­
suus ei voi koskea vain saman kansallisvaltion kansalaisia. EU-alueella 
kansallisvaltiot ovat toki EU:ta realistisempia uudelleenjaon yksiköi­
tä. Siitä huolim atta Van Parisj argumentoi ylikansallisten tulonsiirto­
jen puolesta. Yksi syy on kansallisen sosiaalipoliittisen suvereenisuuden 
menetys ja monien tärkeiden kiistojen siirtyminen EU-areenalle. Pa­
risj puolustaa universaalia ”euro-osuutta” (euro-dividend), vaatim aton­
ta, mahdollisesti maasta toiseen tasoltaan vaihtelevaa perustuloa, jonka 
päälle kansallisvaltiot voisivat rakentaa niin sosiaalivakuutuksen kuin 
ehdolliset ia tarveharkitut sosiaaliavustuksensa.

Entä työtä?

Moraali- ja sosiaalifilosofisessa argumentaatiossa (Pätemän 2006; O de 
ym. 1996) kansalais/perustulo esitetään autonomisesti valittujen elä­
mäntyylien mahdollistajana ja välineenä, jolla kansalaisuus tai toimeen­
tulo irrotetaan työmarkkina-asemasta. Jos perustulo ei suosi tiettyjä elä­
mäntyylejä, se ei suosi myöskään palkkatyötä. M odernit yhteiskunnat 
rakentuvat kuitenkin työmarkkinoilla tehtävälle ansiotyölle. Työtä yh­
teiskunnallisena väistämättömyytenä ympäröivät vahva työn ideologia 
ja työetiikka, ja vapaamatkustuksen pelko. Vastauksena tähän uhkaan 
esimerkiksi Carole Pätemän (2006) uskoo vastavuoroisuuden ja luot­
tamuksen hyvään kehään. Kun yksilölle annetaan osuus yhteiskunnas­
ta (stake in Society), hän tuntee kuuluvansa siihen, on sen vastuullinen 
jäsen ja antaa sille oman panoksensa. Työnteon moraalinen status on 
luonnollisesti hämärtynyt, kun pitkälle kehittyneessä hyvinvointival­
tiossa on lukuisia työntekoa korvaavia sosiaalietuuksia ja kun työstä 
kieltäytyviäkään ei voi jättää elannotta. Silti vakiintuneessa hyvinvoin­
timallissa sosiaaliturvalle pitää olla syy; se ei ole vapaa valinta.
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Idea, että kaikki saisivat osuutensa yhteiskunnallisesta vauraudes­
ta ilman työtä, törmää työn välttäm ättöm yyteen. Filosofia voi ehkä 
sivuuttaa triviaalina pidetyn vastaväitteen, m utta poliittiseen keskus­
teluun pyrkivien perustuloesitysten on otettava asia esille. Myös Jan- 
O tto  Andersson (2005) kysyy, sietäisimmekö todella vapaasti valitut 
elämäntyylit. Vaatimus johtaa väistämättä siihen, että yhteiskunnalli­
sen hyvän jakamista koskevien argum enttien rinnalle nousee velvolli­
suuksia ja oikeuksia koskeva moraalikeskustelu. Suhteessa työhön pe­
rustulon kehystys on ristiriitaista. Perustulon tulisi antaa mahdollisuus 
elää arvokkaasti ilman ansiotyötä, m utta toisaalta sen tulee edistää an­
siotyötä tai suorastaan pakottaa työhön. Yksi tapa suunnata valintoja 
ansiotyöhön on tulon m ataluus. Toinen tapa vastata m oraaliuhkaan 
on osallistum istulo, jota nim enom aan brittiekonom isti A nthony A t­
kinson (1998) on ehdottanut. Siinä tulo olisi sidottu hyväksyttävään 
tekemiseen joko työmarkkinoilla tai niiden ulkopuolella. Täm ä vain 
kuulostaa edellyttävän byrokraattista kontrollikoneistoa ja etääntym is­
tä vapauden ideasta. A tkinsonin intressi kohdistuukin köyhyyden lie­
vittämiseen, ei vapauteen.

Ristiriitaisuus kertoo, että perustulon puoltajat koostuvat erilaisis­
ta idea- ja politiikkayhteisöistä. Kysymys on myös periaatteellisen ja 
pragmaattisen kehystyksen eroista. Ei-ehdollinen perustulo antaa väis­
täm ättä periaatteellisen mahdollisuuden elää ilman ansiotyötä. Perustu­
lon pragmaattiset puoltajat odottavat kuitenkin, että käytännössä ansio­
työn tekemättömyys työttömyys- ja byrokratialoukkujen lievittymisen 
sekä perustulon mataluuden ansiosta tulisi nykyistä harvinaisemmaksi. 
Ilmeisesti perustulo voisi eri tilanteissa toimia eri suuntiin. Ratkaiseva 
on kokonaisefekti, jonka ennakointi on vaikeaa tai m ahdotonta.

Suomalainen  perustulokeskustelu

Kansalaispalkka/perustulo nousee Suomessakin kerta kerran jälkeen 
keskusteluun, (koosteita M attila 2001; Ikkala 2007; Ylikahri 2007). 
Yksi ensimmäisistä oli Jorma Sipilä, joka esitteli kirjassaan Sosiaalis­
ten ongelmien synty ja  lievittäminen (1979) negatiivisen tuloveron ide-
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aa. M inun aineistoni ulottuvat 1980-luvulle. Tänä aikana keskustelu 
on yltynyt aina työttömyyden kasvaessa. Täm än ohella keskustelulla on 
vaalisykli. Jatkuvuutta, kuten myös vakavasti otettavuutta keskustelulle 
antaa Osm o Soininvaara, joka on pitänyt perustuloa esillä reilun nel­
jännesvuosisadan. Ilman häntä kriitikotkaan eivät olisi samassa määrin 
joutuneet ottam aan kantaa asiaan.

Kansalaispalkka 1980-luvulla

1980-luvun keskustelun taustalla oli m onim utkainen olosuhteiden 
kombinaatio: kansainvälinen sosiologikeskustelu hyvinvointivaltion ja 
työyhteiskunnan kriiseistä, suomalaisen yhteiskunnan vaurastuminen, 
sosiaaliturvan täydellistyminen ja silti oireileva uusköyhyys ja syrjäyty­
minen. Ensimmäinen herättävä puheenvuoro kansalaispalkan puolesta 
sisältyy Osm o Lampisen ja Osm o Soininvaaran kirjaan Suomi 1980- 
luvulla - pehmeämmän kehityksen tie (1980). Kirjoittajat olettivat, että 
edessä on hidastuva kasvu ja nouseva työttömyys, johon kontekstiin he 
halusivat esittää ekologisen ja hum anistisen vaihtoehdon. Tässä kirjassa 
Soininvaara vielä kaavaili kansalaispalkan mahdollistamaa palkkatyön 
ulkopuolista, vihreää elämäntapaa. Jaakko Uotila ja Paavo Uusitalo 
(1984) esittivät määräaikaista, vapaaehtoista kansalaispalkalle siirty­
mistä eli sapattivapaajärjestelmää. Myös Jan O tto  Andersson kirjoit­
ti puheenvuoroja. Tutkijakeskustelua piti yllä myös opiskelijajärjestö 
SYL (Lahtinen 1988; Lahtinen 1992). M atti V irtanen (1987) katsoi 
kansalaispalkan tukevan rakennem uutosta tehtaasta studioon. Vuonna 
1986 julkaisemassaan kirjassa Ratkaiseva aika Soininvaara toi jo esille 
sen argum entin, jota hän on sitten pitänyt esillä tähän päivään saakka: 
kansalaispalkka antaa työttöm ille kannustim en ottaa vastaan matalasti 
palkattua työtä.

Varsinainen julkinen keskustelupiikki edelsi vuoden 1987 edus­
kuntavaaleja.11 Yhden konkreettisen yllykkeen antoi Kyösti Urposen

14 T iedot perustuvat Heikki L indroosin (1987) Jyväskylän yliopiston yhteis­
kuntapolitiikan laitoksella tekem ään julkaisem attom aan selvitykseen Kansa- 
laispalkkakeskustelu Suomessa.
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johdo lla  to im in u t työryhm ä, joka kaavaili kunn ianh im oista  perustur­

van uudistusta (S T M  1986). Keskustelu käy tiin  kansalaispalkasta ja 

suuri osa lehdistökiistelyä koski "palkan” käsitettä. Ideaa peruste ltiin  

sosiaaliturvajärjestelmän p uu tte illa  (hajanaisuus, sisäinen eriarvoisuus, 

to im eentu lo tuen leimaavuus), työ ttöm yyde llä  ja köyhyydellä. Köyhyys 

o li tu o llo in  löydetty uudestaan, ja esimerkiksi sillo inen sosiaalihallitus 

teki jo selvityksen "K öyhät keskuudessamme” (1986).

K iinnostus ei sam m unut vaaleihin. Va ihtoehto inen yhteiskunta­

politiikka-seuran mesenaattina to im in u t VYPS-perustuloryhm ä ja t­

koi ideointia. Ryhmään k u u lu i taustaltaan erilaisia henkilö itä , mukana 

myös Soininvaara ja Andersson. Ilp o  Lahtisen (1992) tässä yhteydessä 

kirjoittamassa kirjassa perustuloa puoltavat pragmaattiset argum entit 

tiivistetään näin: perustulo estää köyhyyttä , poistaa työ ttöm yys- ja köy­

hyysloukkuja, lisää yrittä jyy ttä , parantaa työn tek ijö iden  ja matalapalk­

kaisten asemaa ja tukee kaiken kaikkiaan tasa-arvoisempaa ja vapaam­

paa yhteiskuntaa.

Perustulo 1990-luvun lamassa

Perustulokeskustelu siis ja tku i vuoden 1987 p iik in  jälkeen, m utta  Suo­

men tilanne va ih tu i nopeasti lamaan ja joukkotyöttöm yyteen . Syvä 

talouskriisi lo i uutta  ja avointa ideo in titilaa . Laman aikana ja jälkeen 

kansalaistulo o li runsaasti esillä. Tutkijakeskustelussa p o h d itt iin  täys­

työllisyyden jälkeistä yhteiskuntaa, jonka avaimia haettiin  työn jaka­

misesta, kansalaistyöstä ja kansalaispalkasta (Julkunen 1997). T yö ttö ­

myysturva asetti ahtaat rajat työ ttöm ien  elämälle. Työm arkkino iden 

käytettävissä o lem inen ei sa llinu t opiskelua, matkoja, pieniä ke ikka tö i­

tä, eikä edes vapaaehtoistyötä. Tarveharkintaisten ja tu lo ra jo ih in  s ido t­

tu jen sosiaalietuuksien synnyttäm ät työ ttöm yys-, köyhyys-, tu lo - ja by- 

rokra tia loukut o liva t suurtyöttöm yyden oloissa aikaisempaa akuu tim p i 

kysymys. Y rittä jien  konkurssit ja y live lkaantum inen veivät y rittä jiä  ah­

d inkoon. R uohonjuuritasolta  nousi tarve sellaiseen perustuloon, joka 

paitsi antaisi vä lttäm ättöm än to im een tu lon, myös sallisi m ielekkääm- 

män elämän, to im een tu lon  kohentamisen ja yrittäm isen. Varsinainen
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keskustelupiikki ajoittui vuoden 1995 eduskuntavaalien alle. Vähän 
myöhemmin, vuonna 1997, jolloin ilmapiiri köyhiä, työttöm iä ja vas­
tikkeetonta rahaa kohtaan oli kireä, arkkipiispa John W ikström ehdotti 
perustuloa. "Perustulo antaisi jokaiselle kansalaiselle seuraavan rohkai­
sevan ja motivoivan viestin: O let tärkeä. Et ole taakka vaan voimava­
ra. Olet tärkeä olemalla muille inhim illinen olento. M itä tahansa työtä 
teet, missä tahansa tilanteessa, riippum atta siitä maksetaanko sinul­
le siitä vai ei, sinä annat panokseksi yhteiskuntam m e rakentamiseen." 
(käännetty ruotsista Andersson 1998, 372).

Lamahallituksen (Ahon hallitus 1991 — 1995) alussa sosiaali- ja ter­
veysministerinä toim inut Eeva Kuuskoski oli mukana edellä mainitussa 
VYPS-perustuloryhmässä. O sm o Soininvaara (1994a) teki sosiaali- ja 
terveysministeriölle kokonaisvaltaisen esityksen perustuloon nojaavas- 
ta sosiaaliturvaremontista. Laman jälkeisessä tilanteessa Soininvaarasta 
tuli kannustinajattelun guru (Soininvaara 1994a; 1994b). Vuoden 1995 
eduskuntavaalien alla perustulokysymys oli niin pinnalla, että myös T T  
ja SAK osallistuivat keskusteluun, kum pikin torjuvin kannoin. Teolli­
suus ja työnantajat (T T  1995) vaati työn kannustavuutta kasvattamal­
la palkan ja sosiaalietuuksien kuilua. SAK:n asiakirja (1994) kokosi so­
siaalidemokraattiset vasta-argumentit. Paperin keskeinen huoli oli se 
Soininvaaran ajatus, että perustulo tukisi huonosti palkattujen töiden 
teettämistä ja tehottom ia yrityksiä. Lisäksi pelättiin perustulon poista­
van ansiosidonnaisen turvan. Talouselämän ja ammattiyhdistysliikkeen 
pelot poikkesivat toisistaan, m utta suhteessa perustuloon järjestöt oli­
vat samalla puolen rintamaa.

Pentti Arajärvi puolestaan toimi Lipposen ensimmäisen hallituksen 
(1995-1999) selvitysmiehenä. Perustulo ei kuulunut tämän hallituksen 
ajatusmaailmaan eikä Arajärven ehdotuksiin. Arajärven ehdotuksia (1997; 
1998) voi tulkita niin, että hän pyrki selkeyttämään sosiaaliturvan sosiaa­
lidemokraattista logiikkaa eli ansiovakuutuksen, vähimmäisrahan, tukien 
ja kustannuskorvausten eroja. Lipposen hallitus otti suunnan kohti kor­
keaa työllisyyttä. Tähän ei tarvittu perustuloa, vaan joukko muita kan­
nustin- ja aktivointiuudistuksia (Julkunen 2001, 163—203). Sosiaalide­
mokraattiset keskustelijat näkivät Valoa tunnelin päässä (llmaktmnas ym. 
1997) ja Paluun täystyöllisyyteen (Pekkarinen 1998) mahdollisena ilman
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radikaaleja reformeja. Soininvaaran kaavailema perustulo toteutui (vuon­
na 2002) marginaalisena ja kokeiluluontoisena, maksimissaan 100 euron 
suuruisena ansiotulojen etuoikeutettuna tulona toim eentulotuessa.

T o inen , vaim eam pi keskustelupiikki a jo ittu i vuoden 1999 ed u sk u n ­
tavaalien alle. T ällö in  esim erkiksi N uorsuom alaiset (Risto E.J. Penttilä) 

valm istelivat om an  joustavaksi, kannustavaksi ja selkeäksi ta rko ite tun  
perusturvam allinsa. Soininvaara (1999) jalosti edelleen argum enttiaan  
tuo ttavuusero jen  kasvusta ja epäkuran tin  työvoim an työllistym isvaike- 
uksista. K orkea työllisyys ilm an köyhyyttä vaati m atalapalkkatyön tu ­
eksi tu losubventio ta . Perustulo tai perusturva eivät ku itenkaan  tulleet 
vakavasti hark ittav ien  asioiden esityslistalle L ipposen toisessakaan hal­

lituksessa (1 9 9 9 -2 0 0 3 ).

2000-luvun köyhyys ja  prekarisaatio

Perustulo ei herä ttäny t erityisem pää keskustelua ennen  vuoden 2003 
eduskuntavaaleja. Sen sijaan kevään 2007  eduskuntavaaleja edelsi vah­
va keskustelupiikki. A inakin  V ihreät ja SKP o ttivat perustu lon  vaa­
liohjelm aansa. M yös K okoom usta lähellä oleva Kansallinen Sivistys­
liitto tu o tti keskustelukirjan  (Kansallinen sivistysliitto 2007), jossa 
perustu lo  sai ym m ärrystä. A rgum entit liittyivät edelleen sosiaalitur­
vaan, kannu stin - ja köyhyysloukkuihin, työm arkkinoiden  epävarm uu­

teen ja pä tkätö ih in . U u tta  sytykettä perustulovaatim uksille on  tu llu t 
kahdesta suunnasta . E nsim m äinen  on  köyhyyden yleistym inen sekä 
vähim m äisetuuksien  tason jääm inen yhä kauem m as köyhyysrajasta ja 
ansiotu lojen  kasvusta (Ju lkunen  2006a). Perustulo esitetään yhtenä ra t­
kaisum allina joko n iin , että se itsessään antaisi säällisen to im een tu lon  

tai n iin , että  se m ahdollistaisi tarve- ja tu lohark in taisia etuuksia parem ­
m in to im een tu lon  kohen tam isen  om alla työllä.

Toisen uuden  elem entin  on tu o n u t prekariaattikeskustelu ja sen 
teesi uuden  työn m urroksesta (Jakonen ym. 2006; Holvas &C V ähäm ä­
ki 2005; V ähäm äki 2007). Prekariaattiliike on  virinnyt nuo rten  epävar­
m asta asem asta ja se am m entaa italialaisesta poliittisesta m arxism ista 
(Bow ring 2004). M eillä se pu lpahti ju lk isuuteen vapunaattona  2006
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järjestetyn EuroM ayDay mielenosoituksen myötä. (Hoikkala & Sala- 
suo (toim.) 2006). Edellisten vuosikymmenten työyhteiskunnan kriisi 
on vaihtunut uuden, jälkifordistisen työn analyysiin. Täm än analyysin 
m ukaan kapitalistinen arvonlisäys nojaa yhä enem m än tuotannon so­
siaaliseen puoleen -  aivojen yhteistyöhön, kom m unikaatioon, tuntei­
siin -  joka kehkeytyy koko elämässä, ei vain työssä (Vähämäki 2007). 
Liikkeen julistuksen m ukaan perustuloa tarvitaan palkitsemaan elämä, 
joka rakentaa yhteiskuntaa palkkatyön ulkopuolellakin ja jonka piiris­
sä rakennetaan tosiasiassa myös ne yhteistoim innan kyvyt, joihin ta­
loudellinen kehitys perustuu. (Helsingin EuroMayday-verkosto 2006, 
13). Perustulolla tavoitellaan oikeudenmukaista tulonjakoa, vastikkee­
tonta ihmisarvoa ja kontrollin vähentämistä (EuroM ayDay 2006; Pel­
tokoski 2006). Perustulo asetetaan ivorkfaren eli työhön velvoittamisen 
vaihtoehdoksi. Perusteluna on “luovan luokan” -  kansalaisaktivisteis­
ta harrastuskoodailijoihin -  luovan panoksen m enettäm inen m uuhun 
työhön velvoittamisen vuoksi. Sadasta rokkarinalusta saattaa kehkeytyä 
yksi Ville Valo.

Vihreät ottivat perustulon vuoden 2007 eduskuntavaalien ohjel­
maan. Kysymyksessä oli kohtuullisen konkreettinen ehdotus kaikille 
täysi-ikäisille maksettavasta 440 euron kuukausittaisesta perustulos­
ta, joka olisi korvannut m uita sosiaalietuuksia ja rahoitusmalleja. Eh­
dotuksen mukaan kaksiportaisella tasaverolla useimpien palkansaajien 
nettotulo asettuisi lähelle nykyistä. Lisää tuloja kerättäisiin nostamalla 
yksityishenkilöiden pääomavero 32 prosenttiin, karsimalla verovähen­
nyksiä sekä nostamalla ympäristöverotuksen tuottoa. Osan rahoituk­
sesta hoitaisivat perustulon dynaamiset työllisyysvaikutukset. Kokonai­
suudessaan ehdotus alentaisi hieman työn todellista veroastetta, nostaisi 
hieman pääoma- ja ympäristöverotusta ja tasaisi "maltillisesti” tulon­
jakoa. Verotuksen virtaviivaistamisen seurauksena vaikutukset tulon­
jakoon ovat osin sattumanvaraiset. Kaikille 4,1 miljoonalle aikuisel­
le maksettavan 440 euron perustulon kustannukset olisivat noin 21,6 
mrd/vuosi. Summa on suunnilleen sama kuin kotitalouksien tulovero 
vuonna 2003 (21,2 mrd). Perustulon kalleus onkin yksi sen pysyviä 
vasta-argumentteja. Esitetyt rahoituslähteet ovat kohtuullisen realisti-
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siä, vaikka eivät toki vastaa talouselämän tai valtiovarainministeriön in ­
tressejä.

Vihreiden vaaliohjelma nosti perustulon väistämättä vaaleja edel­
tävän keskustelun asialistalle, n iin  mediaan kuin puolueiden vaaliväit- 
telyihin. M onet yksittäiset keskustelijat liputtivat perustulon puolesta. 
Perustulo olisi elegantti ja markkinatalouden logiikkaan sopiva kei­
no h illitä  edes vähän markkinatalouden aiheuttamaa eriarvoistumista. 
Se olisi puolustamista myötä- eikä vastakarvaan (Jussi Pikkusaari HS 

26.3.2007). lo inen sosiaalidemokraatti, Seppo Lindblom , puolusti pe­
rustuloa köyhyyden lievittäjänä. Vihreiden mallin ja Soininvaaran sit­
keän toim innan ansiosta myös V A T T  on alkanut selvittää perustulo- 
malleja. Sosiaalidemokraattinen ajatuspaja, Kalevi Sorsa -säätiö järjesti 
perustulosta seminaarin ja tilasi siitä raportin (Kopra 2007). Näissä yh­
teyksissä mm. Pentti Arajärvi (2006a; 2006b) esitti tiukkaa kritiikk iä  
perustulokeskustelua kohtaan. Vaikka yleinen mieliala luultavasti kään­
tyi perustulon suuntaan, vaaliväittelyissä perustulo ei saanut Vihreiden 
lisäksi muiden suurten tai keskisuurten puolueiden tukea. Sosiaalide­
mokraatit eivät siis olleet kritiikissään yksin.

Vaalien jälkeen ju lkinen keskustelu on vaimennut, ja asia on ka­
navoitu hallitusohjelman (Vanhanen 11 2007—2011) lupaukseen perus­
turvan kokonaisuudistuksesta ja asiaa valmistelevaan komiteaan. Ko­
mitean työtä silmälläpitäen Sosiaali- ja terveysturvan keskusliitto tuo tti 
perusturvan uusimista kokevan asiantuntijaryhmän puheenvuoron 
(Särkelä 6>C Eronen 2007). Siinä otetaan penseä kanta perustuloon ja 
tehdään pienemmistä askeleista koostuva ehdotus perusturvan selkeyt­
tämiseksi ja kohentamiseksi.

Sosiaalidemokraattinen hyvinvointivaltio 
-  idea ja instituutioita

Kansalais- ja perustulon idea taipuu monenlaisiin ideologisiin ja prag­
maattisiin yhteyksiin. Punavihreänä ideana siinä on kasvu- ja työideo- 
logian vastaisia sävyjä. Kuvatessaan Ruotsissa käytyä debattia Jan O tto  
Andersson sanoo (1998, 337), että sosiaalidemokraatit ovat luonnol-
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lisesti kasvulle, täystyöllisyydelle ja ansiosidonnaiselle sosiaalivakuu­
tukselle rakentuvan järjestelmän eturivin puolustajat (myös Andersson 
2005; Andersson & Kangas 2005). Sosiaalidemokraattinen malli on 
lisäksi m u u tak in  kuin kasvua, täystyöllisyyttä ja ansioturvaa, ldeaali- 
tyyppiin kuuluvat myös sosiaalinen korporatism i, vahva yhteiskunta ja 
vahva valtio, sekä hyvinvointieetos, jo ta luonneh tiva t  julkinen vastuu, 
kollektiivinen yhteenkuuluvuus, universalismi ja o ikeudenm ukaisuus 
ym m ärre ttynä  distributiivisena tasa-arvona. O n k o  niin, että kaikessa 
hybridisyydessäänkin idea sopii erityisen huonosti  sosiaalidemokraat­
tisiin ideoihin ja niitä ruumiillistavaan pohjoismaiseen hyvinvointi­
valtioon?

Vaikka kansalais/perustuloidea olisi universaalin kansalaisuuden 
täydellistymä, idea on  monessa kohd in  törmäyskurssilla sosiaalidemo­

kraattisen hyvinvointi-ideologian kanssa. Kriitikot näkevät sosiaalide­
mokraattisen valtion holhousvaltiona, jonka arvoihin ei kuulu  vapaus. 
Sosiaalidemokraatit itse ajattelevat toisin. Esping-Andersen (1990) kat­
soi, että sosiaalidemokraattinen regiimi yhdistää sosialistiset ja liberaalit 
arvot, siis solidaarisuuden ja yksilönvapauden. Tästä kannasta katsoen 
liberaali vapauskäsitys edustaa negatiivista, sosiaalidemokraattinen ide­

ologia positiivista vapauskäsitystä (Uusitalo 1993, 7 4 -7 5 ) .  Jälkim m äi­
sen mukaan hyvinvointivaltion on todellisen vapauden tai kyvykkyyden 
takaamiseksi tarjottava enem m än  kuin  p u u t tu m a tto m u u tta .  Samaa aja­
tusta käyttäen voisi sanoa, että on taattava enem m än  kuin raham uotoi- 
nen osinko vauraudesta. Sosiaalidemokraattisessa hyvinvointivaltiossa 
yhtäläisiä mahdollisuuksia ja kyvykkyyttä luodaan esimerkiksi julkisten 
palvelujen kautta. Jokainen aikuisikään tuleva on ehtinyt saada jo mel­
koisen osingon tai peruspääoman. Miksei myös kattava syyperusteinen 
sosiaaliturva antaisi jokaiselle osuutta  yhteisestä vauraudesta?

Pohjoismainen hyvinvointivaltio suosii tiettyjä elämäntapoja. Se 
pyrkii integroimaan kansalaiset "yhteiskuntaan”. Se suosii palkkatyötä, 
kahden elättäjän perhemallia ja sukupuo lten  tasa-arvoa. Pohjoismaat 
ovat (palkka)työyhteiskuntia siinä määrin, että niille ominaista kansa­
laisuutta on  ku tsu ttu  työmarkkinakansalaisuudeksi (Lewis 8c O stner  
1991). Samalla kun  hyvinvointivaltio suosii sosiaalidemokraattisten 
ideoiden mukaista elämäntyyliä, se on kuitenkin  melkoisen suvaitseva
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arjen liberaali jo verrattuna Yhdysvaltojen kaltaiseen yksilönvapauksien 
"keh toon” ja sen uuskonservatiiviseen nollatoleranssipolitiikkaan.

Palkkatyön yhteiskunta on Pauli K ettusen (2006) kuvaam ien po h ­
joism aisten luokka- ja arvokom prom issien  sekä n iih in  nojaavien tehok­
kuuden , solidaarisuuden ja tasa-arvon hyvien kehien ydintä. Työm ark- 
kinakansalaisuus on m onella tavalla u p o te ttu  sosiaalidem okraattiseen 
hyvinvointim alliin . A nsiotyön yleisyys on  itsessään vakuutus köyhyyttä 
vastaan, ja se m uodostaa perustan  vastavuoroisuuden etiikalle (Julku­
nen 2004). Työm arkkinakansalaisuus on  o llu t ratkaisu m yös naisky­
symykseen. N aisten ansiotyöstä ja kokoaikatyöstä (Suomessa) toisaalta 
seuraa, etteivät naiset m uodosta  sellaista vapaaehtoistyön, naapurusto ­

jen ja vapaan seurustelun perustaa ku in  kotiäitiyhteiskunnissa.
Sosiaalidem okraattista hyvinvointivaltio ta on  ristiriitaisella tavalla 

p idetty  sekä universaalina että  ansio turvam allina. Sosiaaliturvan raken­
tum isen historiassa pohjoism aiset sosiaalidem okraatit eivät ole yksise­

litteisesti ajaneet työväenvakuutusta vaan ovat tilannekohtaisesti kan ­
n attaneet sekä tarveharkintaa (pois rikkailta), universaaleja järjestelm iä 
tasaetuuksineen että työhön perustuvia ansioetuuksia (Uljas 2005; Kil- 
dal 6c Kuhille 2005). K om prom issien tuloksena syntynyt sosiaalitur­
va nojaa sille ajatukselle, että työ on ensisijainen to im een tu lon  lähde, 
työstä saatavan palkan tulisi olla eläm iseen riittävä ja sosiaaliturvalla 

pitää olla syynsä.
Palkkatyön yleistym inen, keskiluokkaistum inen ja m arkkinaeh- 

to istum inen  ovat vieneet kohti ansio turvan ensisijaisuutta ja p eru stu r­
van m arginalisoitum ista. Syyperusteisen ansiovakuutuksen asema on 
legitiim ein Ruotsissa ja n im enom aan  ruotsalaiset sosiaalipoliitikot ovat 
kiteyttäneet sen sosiaalipoliittisen ideologian (K orpi 6c Palme 1998). 
Lopputulos on  (paradoksaalisesti) m uita  hyvinvointim alleja tasa-ar- 
voisem pi tu lon jako  ja m atalam pi köyhyys. Koska kunnollisen sosiaali­
turvan voi ansaita vain työm arkkinoilla, ansioturvalla on  myös työhön 
kannustam isen  funktio . A nsiotason tu rvaam inen  toim ii myös suhdan- 
nepuskurina vakauttaen kotitalouksien  ja kansantalouden ku lu tu s­
kysyntää.

Sosiaalidem okraattinen oppi on elegantti, ja tulokset puhuvat m al­
lin puolesta. M u tta  on m ahdollista, että  yh teiskunnallinen  m uu tos te-
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kee mallista vähem m än toimivan ja vähem m än oikeudenm ukaisen. 
Epävarmoilla työmarkkinoilla  ansioturvasta on tullut suljetumpi, va­
kaassa työmarkkina-asemassa olevien klubi. Kun työmarkkinoille  tule­
vat nuoret ovat epävarmimmassa asemassa, tuloksena on sukupolvien 
välinen konflikti. Lisäksi kannustavuus- ja aktivointipolitiikan nimissä 
on leikattu "työn kanssa kilpailevia” sosiaalietuuksia, vahvistettu työn 
vastaanottamisen velvollisuutta ja vähim m äisturvan vastikkeellisuut­

ta. Näin on kavennettu  kansalaisten vapautta ja syvennetty köyhyyt­
tä (Julkunen 2006a). Perustuloehdotukset tarttuvat osin näihin  railoi­
hin, osin jo mallin perusideologiaan. Perustuloideologia, jos koh ta  eivät 
kaikki konkreettiset ehdotukset, haastavat ansiosidonnaisen sosiaalitur­
van. Jo lähtökohtaisesti sosiaaliturvan tehtäväksi ei nähdä "statuksen 
säilyttämistä” (Andersson 1993).

Perustulomallien suhde lakisääteiseen ansioturvaan vaihtelee. Uus- 
liberaalit ehdotukset jättävät ansiovakuutuksen yksilön omalle vastuul­
le ja markkinoille (esim. Nuorsuom alaisten perusturvaehdotus 1998). 
Osa perustuloehdotuksista  lähtee siitä, että perustulo korvaisi suurin 
piirtein nykyiset perus- ja vähim m äisetuudet, m u tta  jättäisi ansio tur­
van entiselleen. N äin  teki myös Vihreiden kevään 2007  eduskunta- 
vaalikampanjaan sisältyvä ehdotus. Siinäkin tapauksessa perustulon 
to teu ttam inen  alkaisi omalla painollaan m uokata  sosiaaliturvan koko­
naisuutta, ja se saattaisi olla askel kohti ansioiden vakuutuksen yksityis­
tämistä ja yksilöllistämistä.

Paitsi sosiaalivakuutusta perustulo haastaa myös toista sosiaalide­
mokraatista ideaalia, laadukasta täystyöllisyyttä. Sosiaalidemokraatit ja 
ammattiyhdistysliike pelkäävät perustulon katalysoivan huono jen  työ­
paikkojen syntymistä. Vastaväite on, että työelämä on jo h u o n o n tu n u t  

eikä täystyöllisyyden ja hyvälaatuisten työpaikkojen ideaali ole pystynyt 
estämään sitä. Tosiasiassa sosiaalidemokraattinen työm arkkina- ja hy­
vinvointimalli on pystynyt torjum aan huononem ista  ainakin anglosak­
sisia yhteiskuntia parem m in  (Gallie 2003; Green 2006).
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Riittääkö sol idaarisuus  ja y h te e n k u u lu v u u s ?

Norjalaiset A nn-H elen Bay ja Axel Pedersen (2006) lähestyvät perus­
tuloa kannatuksen kannalta. He katsovat, että kansalaiset kannattavat 
sosiaaliturvaa joko rationaalisen om an edun tai solidaarisuuden vuoksi. 
Bay ja Pedersen epäilevät, että oma etu ei riitä perustulon kannatuspoh­
jaksi. Vastikkeeton ja ei-ehdollinen perustulo edellyttäisi luottam usta ja 
sympatiaa kanssaihmisiä kohtaan tai vahvoja egalitaarisia arvoja. Uni­
versaalin sosiaalipolitiikan iskulause on "kaikki saavat ja kaikki m ak­
savat”. Perustulo realisoisi iskulauseen ensimmäisen puoliskon entistä 
kouriintuntuvam m in, kun se tekisi kaikista kansalaisista saman vastik­
keettoman tulon saajia.

Klassikkoteoksessaan Esping-Andersen (1990) oletti sosiaalidemo­
kraattisen hyvinvointivaltion synnyttävän solidaarisuutta. Toinen skan­
dinaavi, Bo Rothstein (esim. Kumiin &c Rothstein 2004) puolestaan 
vakuuttaa universaalin hyvinvointivaltion luovan luottamusta. Kan­
sainväliset vertailut osoittavat Pohjoismaat korkean luottam uksen yh­
teiskunniksi (Lehtonen & Kääriäinen 2005). Olisivatko siis sosiaalide­
mokraattiset hyvinvointi-instituutiot luoneet siinä määrin solidaarista 
luottavaisuutta ja "kukatahansisuutta”, että kansalaiset olisivat valmiita 
perustuloon, sietämään sen sisältämän moraalisen uhan ja asettumaan 
itse muiden kanssa yhtäläisiksi saajiksi?

Perustuloasenteita on 2000-luvulla m itattu  samoilla kysymyksillä 
Suomessa ja Ruotsissa (Andersson 2005; Andersson tk Kangas 2002; 
2005) sekä Norjassa (Bay &C Pedersen 2006). Suomalaisten ja norjalais­
ten asenteet ovat ruotsalaisia m yönteisempiä. Perustuloa pitää erittäin 
tai melko hyvänä ideana Norjassa 66 %, Suomessa 63 % ja Ruotsis­
sa 46 %. Kysymyksen kehystystä vaihtelemalla paljastuu suomalaisen 
(vanhan) m entaliteetin ydin, jossa yhdistyvät perusturva ja työetiikka, 
myös työttöm ien velvoitteiden ja vastikkeiden tiukentam inen. Suoma­
laisten asenteita voi hyvällä syyllä pitää ristiriitaisina, sillä työttöm ien 
velvoitteiden tiukentam ista tukeva asenne sopii huonosti yhteen ei-eh- 
dollisen perustulon idean kanssa. Suomalaiset pitivät (vuonna 2002) 
sopivana perustulona keskimäärin 620 euroa ja ruotsalaiset reilut 
300 euroa korkeampaa tuloa. Toivotun tulon taso oli selvästi silloisia
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(ja nykyisiä) vähimmäisetuuksia korkeampi. Silti ruotsalaisiin verrat­
tuna meillä paljastuu jonkinlainen niukkuuden etiikka.

Ruotsalaiset ovat siis asenteissaan penseämpiä kuin suomalaiset ja 
norjalaiset. Sille löytyy m onta mahdollista selitystä. Kansalaispalkan 
idea on ollut vähän esillä Ruotsin intellektuaalisessa ja poliittisessa kes­
kustelussa (Andersson 1998; 2005; Andersson &C Kangas 2005). Yksi, 
Bayn ja Pedersenin aineistosta tukea saava selitys voisi olla Ruotsin etni­
nen heterogeenisuus ja korkea m aahanm uutto, joka on voinut rapaut­
taa yhteenkuuluvuutta. Vähäisempi suosio sopii myös yhteen Ruotsin 
Suomea selkeämmän sosiaalivakuutusideologian kanssa. Sosiaalietuuk­
sien tuiosidonnaisuus perustuu ansioiden menetystä korvaavan vakuu­
tukseen. Ansiomenetyskorvauksia täydentävä standardtrygghet ei sisällä 
samoja vivahteita kuin Suomen perusturva. Suomessa palkkatyöläisty- 
misestä ja keskiluokkaistumisesta huolim atta “perusm entaliteetti” haraa 
ansiosidonnaisia sosiaalietuuksia vastaan. Myös Ruotsin puhdaspiirtei- 
sempi sosiaalidemokraattisuus voi selittää penseämpää kansalaismieli­
pidettä. Toisaalta Ruotsissa sosialidemokraattien kannattajakunta kan­
nattaa selvästi oikeistolaisia enemm än ei-ehdollista perustuloa. Tämä 
viittaa siihen, että perustulon vaatima solidaarisuus olisi osa sosiaalide­
mokraattista mentaliteettia. Suomessa kannatus on korkein Vasemmis­
toliiton kannattajakunnalla. Kansalaisten moraaliset tunteet ja asian- 
tuntijadiskurssit eivät kulje käsi kädessä.

Työmarkkinat -  työn lopusta prekariaattiin

Neljännesvuosisadan ajanjakson aikana perustulo on esitetty ratkaisuna 
m uuttuviin työmarkkinoihin, työttömyyteen, työn loppumiseen, työn 
epäsäännöllisyyteen ja joustavaan alityöllisyyteen.

Nykyinen järjestelmä on rakennettu menneeseen teollisuusyh­
teiskuntaan, jossa työsuhteet olivat pitkiä, jopa elämän kestäviä... 
N yt yksilön työelämä lomittuu yrittäjyyteen, elinikäiseen oppimiseen, 
lastenhoitoon ja  joustavaan eläkkeellesiirtymiseen. Työura koostuu 
usein menneeseen verrattuna nk. epätyypillisistä työsuhteista. Osal-
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listurninen työmarkkinoille on paljon aikaisempaa enemmän yksilön 
omasta aloitteellisuudesta ja  osaamisesta kiinni. (Nuorsuomalaisten 
perustuloehdotus 27.10.1998)

Jos jätäm m e toistaiseksi sivuun perustu lon  sosiaaliturvan korjaajana, 
voim m e kysyä, millaisia työn skenaarioita perustu lokeskustelu  sisältää. 
Keskustelussa on erilaisia, myös ristiriitaisia juon te ita . T äm än  vuoksi 
erotan seuraavassa perustulokeskustelun sisältä kuusi erilaista d iskurs­
sia. Kaikki ne nostavat esiin m yös hankauskohdan  suhteessa sosiaalide­
m okraattiseen hyvinvointi-ideologiaan.

(1) Soininvaaran argum ento innissa  keskeisin diskurssi on  koske­
nu t m atalapalkkaisen, vähän tuo ttavan  työn edistäm istä. T äm än  dis­
kurssin m ukaan  "p ienet” palkkaerot, yleissitovat työehtosopim ukset 
ja "antelias” sosiaaliturva - siis sosiaalidem okraattisen m allin peruspila­
rit - ovat h innoitelleet työm arkkinoilta  ulos vähän vaativat ja m atalas­
ti palkatu t työt. Sosiaaliturvan yhdistäm inen  työn tekoon  on  vaikeaa. 

N äin rakennetyöttöm yydestä on  tu llu t k roon inen  ongelm a. Perustu­
lo tarjoaisi m ahdollisuuden m atalapalkkatöiden lisääm iseen ilm an köy­
hyyttä, tukisi tilapäisiä ja osa-aikaisia työkeikkoja tekevien to im een­
tuloa. (Soininvaara 1999b.) Soininvaara toistaa kerta toisensa jälkeen, 
että  "perustu lon  ei ole tarkoitus riittää m in im ito im een tu loon . Sen ta r­
koitus on m ahdollistaa siedettävä elintaso p ienelläkin palkalla ja pätkä- 
töissä." (Soininvaara 1994b).

I ässä on  perustava yhteentörm äys. Sosiaalidem okraattisessa argum en­
toinnissa toistetaan, että työllä pitäisi tulla to im een. Perustulo antaisi 
moraalisen oikeutuksen köyhyyspalkkojen m aksam iseen ja suosisi tä­
m änsuuntaista  rakennem uutosta . Lisäksi työvoim an jakam inen hyvin 
ja huonosti tuo ttav iin  tekee tuo ttavuudesta  perusteettom asti yksilön 
om inaisuuden . Suomessa on m yös niin  korkea koulutustaso , ettei m eil­
lä ole syytä synnyttää työssä käyvien köyhien luokkaa. Tosin sosiaalide­
m okraattisessa vastakritiikissä m yönnetään , että  vaikeasti työllistyville 
pitäisi löytää uusia tapoja työn ja sosiaaliturvan yhdistäm iseen, m u tta  

siihen ei tarvita perustu lon  kaltaista m ullistusta.
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(2) Yksi pysyvä diskurssi koskee työn käsitteen laajentam ista. Palkka­
työ edustaa kapeaa työn käsitettä, kun m o n e t palkkatyön u lkopuo li­
set aktiv iteetit -  opiskelu, lasten hoito , om aishoiva, kotityö, vapaa­
ehtoistyö, kansalaisaktiivisuus -  hyödyttävät yhteiskuntaa. Perustulo 

tunnusta isi näm ä yhteiskunnalle hyödylliset to im in n o t. K äytännös­
sä perustu lo  olisi tu lonsiirto  200 000 opiskelijalle sam oin kuin  sel­
laisille ko ti- ja ho ito työ tä  tekeville, jotka eivät ole lasten ko tiho idon  
tuen, om aishoidon  tuen tai eläkkeen piirissä. Perustulossa aivan ku­
ten koti- ja om aishoidon tuissakin voidaan nähdä naisansa. Suom i on 
ku itenk in  Ruotsia vähem m än sosiaalidem okraattinen myös tässä pe­

lossa, m itä  jo lasten ko tiho idon  tuen käy ttö ö n o tto  Suomessa m u tta  ei 
Ruotsissa osoittaa (Julkunen 2005; H iilam o &  Kangas tässä teokses­
sa). Tosin myös feministeissä on perustu lon  puoltajia. Tulon katsotaan 
antavan naisille taloudellista itsenäisyyttä n iin  suhteessa m arkk ino i­
h in  ku in  aviom iehiinkin (C hristensen 2002). Samalla se voisi edis­

tää hoivaystävällisem pää yhteiskuntaa ja nostaa huo lenp idon  statusta 
(Fraser 2000).

(3) Sosiaaliturva sijoittaa kansalaiset aina ku llo ink in  yhteen kategori­
aan ku ten  työllisiin, työ ttöm iin , opiskelijoihin, työkyvyttöm iin  tai lasta 
hoitaviin  vanhem piin . S tandardisoitu  e läm änkulku selkeine vaiheineen 
on ku itenk in  m u ren tu n u t. Perustulon avulla siirtym ät kategoriasta to i­
seen helpottu isivat ja valinnat tulisivat vapaam m iksi. Perustulo sietäisi 
epäselviä tilanteita, eikä vaatisi välttäm ättä pallottelua työttöm yyden ja 
työkyvyttöm yyden tai opiskelun ja työttöm yyden välillä.

(4) V uosikym m enestä toiseen perustuloa argum ento idaan  m yös pien i­
m uotoisen yrittäm isen tukena. Soininvaaran (2005) visiona on tava- 
ro idenkulu tusyhteiskunnan  sijasta palveluyhteiskunta. Samalla hän on 
arvostellut julkista palvelujärjestelmää, josta oli tu llu t "m uusta  yh teiskun­
nasta jälkeen jäänyt kankea kom ento ta louden  linnake" ja jonka rahoitus 
törm ää m arkkinasektoria h itaam paan tuo ttavuuskasvuun (Soininvaara 
1992, 40). Sen sijaan pienim uotoisessa palveluyrittäm isessä ja itsensä 
työllistämisessä olisi kasvupotentiaalia. Palveluyrittäm isen palkkatuke­
na toim iva perustulo  voisi edistää arkieläm än palvelujen laajenem ista.
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2000-luvun  itsensä työllistäjiä on m yös korkeasti koulutetuissa tie toam ­
m attilaisissa, tutkijoissa ja taiteilijoissa. N ykyinen työttöm yysturva rin ­
nastaa apurahatu tk ija t ja taiteilijat perusteettom asti y rittäjiin  
(Tapaninen 2006). Perustulo vakauttaisi näiden ryhm ien to im eentu loa 
ja antaisi ja tkuvuu tta  luovaan työhön.

Yrittäjyyteen suh taudu taan  Suom essa m yönteisesti. Sosiaalidem okraat­

tiset ekonom istit eivät ku itenkaan  p idä  yrittäjyyttä  pa ten ttira tkaisuna 
talouskasvuun ja työllisyyteen. O E C D -m a id e n  vertailussa korkea yrit­
täjyys- ja itsensä työllistäm isaste yhdistyy m atalaan työllisyys- ja työvoi­
m a-asteeseen, ja korreloi negatiivisesti m yös työn tuo ttav u u d en  ja tu lo ­

tason kanssa (K iander 2003).

(5) A inakin  punavihreässä perustuloideologiassa on  ripaus ekologiseen 
huoleen k ietoutuvaa, talouskasvua arvostelevaa antiproduktiv ism ia. 
M yös Soininvaaralla (2005; 2007a; 2007b) on  m altillisesti an tip roduk- 
tiv istinen visio, jossa tavaravaurauden sijasta tavoiteltaisiin aikavauraut- 
ta. Perustulo auttaisi lyhentäm ään työaikaa, tekem ään osa-aikatyötä ja 
ehkä hyppääm ään ulos oravanpyörästä. Voisi kuvitella, että paitsi per­
heen ”kakkoselättä jia’ (naisia) m atalakin  perustu lo  saattaisi h o u k u te l­
la työm arkkinoilta  pois työhönsä kyllästyneitä ikääntyviä, jotka ovat jo 
tehneet eläm än perusinvesto innit ja tulevat siten to im een aika vähäl­
lä. I ässä suhteessa perustulovisio on  vastoin korkean työllisyysasteen ja 
p itkän  työuran politiikkaa, vastoin kansallisia ydinintressejä.

(6) Soininvaaralaisessa argum ento innissa  perustu lon  ei ole tarkoitus 
antaa m itään  niille, ”jotka eivät tee m itään”. Toisaalta järjestelm ään ei 
ehdo teta  m itään tarkastusvirastoa, joka tarkastaisi "m itään tekem isen”. 
Prekaariaktivistit protesto ivat avoim esti kontro llia , työnteon  velvoitta­
vuutta  ja sosiaalietuuksien vastikkeellisuutta vastaan. T äm än  diskurssin 
m ukaan  perustu lo  on  osa liikettä, jossa taistellaan työhön sito m atto ­
m an ihm isarvon puolesta ja nöyryyttäviä vastikkeita vastaan. N äin pe­
rustu lon  tulee antaa myös oikeus työstä kieltäytym iseen. E i-ehdollinen 
perustu lo  m ahdollistaakin sen periaatteessa. Tosin realistisen suuru inen  
perustu lo  m ahdollistaa läh innä n iukan  kierrätys- ja k irpputorie läm än.
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Perustulon kritiik issä  ku ite n k in  epäillään, että perustulosta vo i­

si tu lla  syrjäyttävä mekanism i, että sen kannattajat katsovat maailmaa 

kansainvälisesti verkostoituvan aktiv istinuoren kannalta ja rom antiso i­

vat koulupudokkaiden, syrjäytymisvaarassa olevien nuorten miesten, 

p itkäa ika istyöttöm ien, köyhien, a lkoholiso ituneiden ja mielenterveys­

ongelmaisten tilante ita. Perustulo ei poistaisi ansiosidonnaisen työ ttö ­

myysturvan aktiivisuusvelvoitte ita. Sen sijaan se poistaisi suurimmas­

sa syrjäytymisriskissä olevien velvoitteet. Kysym ysm erkki o lisi myös se, 

m iten kävisi aktiivisen työvoim a- ja sosiaalipolitiikan tai huono-osais- 

ten vä lityöm arkk ino iden  rakentamisen. V ih re iden  perustu lom alli on 

tehnyt m yönnytyksiä tämän huolen suuntaan, kun se m uistuttaa a k tii­

visen sosiaali- ja työvo im ahallinnon tarpeesta ja huomauttaa, että 'ja t­

koselvityksissä on k iinn ite ttävä  erityistä huo lta  nuorten käyttäytym i­

seen perustulomallissa.”

Sosiaaliturvan korjaus

Perustuloesitykset ovat halunneet korjata nykyisen sosiaaliturvan heik­

kouksia: m onim utkaisuuden ja vaikean ym märrettävyyden, vähim - 

mäisetuuksien tason kirjavuuden, etuuksien vaikean yhteen sovitet- 

tavuuden, byrokraattiset säännöt ja kustannukset, tarveharkinnan 

sisältämän k o n tro llin  ja nöyryytykset, köyhyyden ja köyhyysloukut, 

työn vastaanottamisen kynnykset ja työ ttöm yysloukut. Perustulon p i­

täisi tehdä elämäntilanteesta toiseen s iirtym inen  joustavaksi, sen tu lis i 

sekä antaa itsessään vaatimaton m utta  säällinen to im eentu lo  että pa lk i­

ta aina työnteosta. Sosiaaliturvadiskurssit lim itty vä t edellä es ite lty ih in  

työdiskursseihin, m utta ne voi s ilti eritellä erikseen.

1) Osa perustulon esittäjistä on käsittänyt sen nimenomaan köyhyy­

den ja osattomuuden vastaisena ratkaisuna. E U :n  tu loköyhyysm ääri- 

telmän mukaan Suomessa on n. 600 000 köyhää, 11-12  %  väestöstä 

(M o is io  2006). Suurin köyhyysriski on n iillä , jotka joutuvat elämään 

pitem m än ajan vähimmäisetuuksien varassa. Vähimmäisetuuksien taso 

on jäänyt tai jätetty jälkeen reaaliansioiden kehityksestä. Laskennalli-
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nen vähim m äistu lo  oli vuoden  200 6  alussa reaaliarvoltaan 1990-luvun 
alkuvuosia pienem pi, ja köyhyysraja karkasi etenk in  yksinäisiltä henk i­
löiltä (H onkanen  2007; Ju lkunen  2006a, 217—240; Särkelä E ronen 
2007, 9 4 -1 0 6 ) . Iässä tilanteessa m o n et taho t — sosiaalialan järjestöt, 
k irkon diakonia, köyhyystutkijat, Sosiaali- ja terveysalan tu tk im us- ja 
kehittäm iskeskuksen (Stakes) hankkeessa tu o te ttu  Oikeus ja  kohtuns-vz- 
po rtti, K ansaneläkelaitos (Kela), yksittäiset keskustelijat, V asem m isto­
liitto , V ihreät -  ovat painostaneet köyhyyttä poliittisille asialistoille.

K öyhyyttä ei ku itenkaan  välttäm ättä  p idetä  vakavana poliittisena kysy­
m yksensä tai sen ei ajatella olevan ratkaistavissa sosiaaliturvan kautta. 
Jos köyhyys tai p ienitu lo isuus tu n n u ste taan  ongelm aksi, siihen ratkai­

sua hakevia linjoja on m onia. Yleensä ne lähtevät nykyisen perusturvan  
kohentam isesta  (Stakes 2006; H o n k an en  &c K ajanoja 2006; Särkelä &C 
E ronen  2007). Koska realistinen perustu lon  taso ei antaisi säällistä to i­
m eentu loa, se vaatisi to im een tu lo - ja asum istuen säilyttäm istä. N äin  
se ei poistaisi tarveharkintaisen  tuen  hakem iseen liittyvää stigm aa eikä 
tuen  kannustin loukkua, vaikka voisikin ehkä tehdä näistä tilanteista vä­

h em m än  yleisiä (H onkanen  2007).
Soininvaara on vuosien m ittaan  liittäny t perustu lon  köyhyyden 

ehkäisyyn, m u tta  n im enom aan  p ien ten  palkkatulojen  täydentäjänä. 
H änen  m ukaansa perustu loa ei tarvita Suom een köyhim m istä h u o leh ­
tim iseen. Realistinen perustu lon  taso ei edes parantaisi m erkittäväs­
ti köyhim pien  asemaa, koska se ei voi olla juurikaan nykyisiä vähim - 
m äisetuuksia korkeam pi. Perustuloa tarv itaan  m uista syistä, eli ”tarve 
vähentää ja ehkäistä rakenteellista työ ttöm yyttä , lisätä keikkatöiden 
h o u k u tte levuu tta  työ ttöm ien  silmissä, parantaa pienipalkkaisten ja osa- 
aikaista työtä tekevien taloudellista asemaa, helpottaa  pätkätö itä  teke­
vien arkea, antaa työeläm än heikko-osaisille turva riistäviä työehtoja 
vastaan sekä edistää palkkarakenteen o ikeudenm ukaisuu tta”. (Soinin­
vaara 2007b , 90.)

Edelliseen on huom aute ttava , että tuloköyhyysriski on suurin  opis­
kelijoilla. Vaikka perustu lo  ei nostaisi heitäkään köyhyysrajan yli, se 
m erkitsisi heille todellista to im een tu lon  kohenem ista, V ihreiden esitys 
antaisi vanhem pien luona asuvalle 1 8 -1 9-vuotiaalle toisen asteen opis-
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kelijalle 418 e /kk ja korkeakouluopiskelija lle  229 e /kk lisää nykyiseen 

keskimääräiseen opintorahaan verrattuna (Arajärvi 2006a; 2006b). 

“ M itään tekem ättöm älle” vanhempien luona asuvalle ja nykyisten tu k i­

en u lkopuole lla  olevalle korotus o lis i vielä suurem pi, 440 e/kk. K oko­

naisuudessaan opiskelijo ille  ko ituva  tu lons iirto  o lisi puolen m ilja rd in  

euron luokkaa, ja sen voi arvottaa hyvin  eri tavoin (Soininvaara 2007, 

100- 101).

2) Toinen diskurssi koskee sosiaali- tai erityisesti perusturvan pirsta­

leisuutta, epäjohdonmukaisuuksia, yhteen sovitettavuutta ja vä liin - 

putoamisia. Sosiaaliturvan kokonaisuus koostuu spesifeihin elämän­

tilan te is iin  räätälöidyistä etuuksista, viimeisenä lukkona kunnallinen  

to im een tu lo tuk i. Yksi ongelma ovat eri vähimmäisetuuksien epäjoh­

donmukaiset tasot, to inen se, että p itkäa ika istyöttöm än on vaikea tu lla  

toimeen perusturvaetuuksilla. N iitä  joudutaan paikkaamaan to im een­

tu lo - ja asumistuella (H iilam o  ym . 2005; Honkanen 2006) tai d iako­

nialla ja ruokakasseilla (Ka inula inen 2006) ja näin asioimaan "m onella  

luuku lla ” . Lisäksi sosiaaliturva kokonaisuudessaan aiheuttaa vä liinpu- 

toamisia ja koh tuu ttom ia  eläm äntilanteita  esimerkiksi työkyvy ttö ­

myys-, kuntoutus-, sairausvakuutus- ja työttöm yysetuuksien (M ette ri 

2004) sekä op in to -, perhe- ja to im eentu lo tuen ra jap inno ilta  (Nissinen 

2006). Standarditapauksiin ta rko ite tu t etuudet ottavat heikosti h uo m i­

oon yksilö llis iä  tilante ita. Perustulo ei poistaisi, m utta  lievittä is i näitä 

ongelmia.

3) Soininvaaran päällimmäinen argumentti on koskenut tulo-, 

kannustin- ja työttöm yys- ja byrokratia loukku ja. L ou ku t voidaan ke­

hystää kahdesta suunnasta. Ne estävät köyhiä parantamasta omaa tilan ­

nettaan tilapäisillä tu lo illa  (tuo ttavat köyhyyttä) tai ne eivät houkutte le  

työntekoon (tuottavat työ ttöm yyttä ). Sosiaaliturvan pienistä korjauksista 

huo lim atta  työm arkkina-, asumis- ja to im eentu lotukea saavan on vaikea 

kohentaa satunnaistöin to im eentu loaan (H iila m o  ym . 2004; H iila m o  

ym. 2005). Siirryttäessä sosiaaliturvalta työhön tai työstä takaisin sosi­

aaliturvalle tai etuusjärjestelmästä toiseen, uusien etuuspäätösten teke­

m inen vie aikansa, aiheuttaa to im een tu loon  viivästym isiä ja yllättävää
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heittelyä. B yrokratialoukku tai -kitka eli e tuuksien  hakem isen, o d o tta ­
m isen, m aksam isen, yhteensovittam isen ja takaisinperinnän  m uo d o s­
tam a kierre hankalo ittaa  vähätu lo isten  m ahdollisuuksia au ttaa  itseään 
tilapäisin tö in . Näissä tilanteissa perustu lo  antaisi to im een tu lo n  ja tk u ­
vuutta.

Yksi peruskiista perustu lo ideologien ja sosiaalidem okraattien välillä 

koskee sitä, m iten  suuri ongelm a kannustin lo u k u t ovat ja tulisiko niitä 
lähestyä perustu lon  kaltaisella raskaalla reform illa. K annustinretoriik - 
ka itsessään k u u lu u  m arkkinakeskeiseen ta rjonnan  talouden ajatteluun. 
K annustavuuden  nim issä on  vaadittu  myös sosiaalidem okraattisten ide­
o iden vastaisesti yleistä tu loerojen kasvua, hyvätuloisten tai m arginaali- 

verotuksen keventäm istä, yleissitovien työehtosopim usten  poistam ista, 
"työn teon  kanssa kilpailevien” etuuksien leikkaam ista ja ansiosidon­
naisen työ ttöm yysturvan  alenem ia tuen keston m ukaan. V iim e vuosi­
kym m enellä alo ite tu t kannustinuud istukset ovat jo m erkittävästi m a­
daltaneet kynnyspalkkaa eli sitä palkkaa, m illä työhön  kannattaa  siirtyä 
sosiaaliturvalta (Ju lkunen  2001, 2 0 2 -2 0 4 ; K opra 2007). Vasta-argu­
m entin  m ukaan  Soininvaara on  ju u ttu n u t kannu stin lo u k k u u n , vaikka 
se ei ole enää m erkittävä ongelm a (Virjo ym. 2006), eikä kaikkia louk­
kuja voida koskaan poistaa, jos säälliset sosiaalietuudet halu taan  säilyt­
tää. O n  m yös m u is tu te ttu  keynesiläisittäin työvoim an kysynnän m er­
kityksestä, siitä m iten  m eillä 1980-luvun lopussa vallitsi täystyöllisyys 
pahem m ista kannustin louku ista  huolim atta . V ihreiden uu tta  perustu- 
loehdotusta esitellessään Soininvaara (2007b, 103) antaa(kin) ansio tu r­
van ja sen k annustin loukku jen  jäädä ennalleen. "A nsioturvan pyhyys 
on poliittinen  realiteetti", eivätkä sen kannustinongelm at ole seurauk­
siltaan "yhtä tuhoisat ku in  perusturvan  k annustinongelm at”.
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Murtuisiko institutionaalinen vastarinta?

Perustulo tarjoaa visionääristä ajattelua ja jossain määrin vaihtoehtoista 
yhteiskuntamallia. Jotta perustulo voisi päästä po liittis ille  asialistoille, 
kannattajien on argumentoitava sen kyky ratkoa tunnustettuja yhteis­
kunnallisia ongelmia. Näin idea sosiaalipolitisoituu, vaikka visionää­
risen keskustelun yhdistäminen sosiaaliturvan rationalisointiin ei ole 
kovin yksinkertaista. Perustulon käyttöönotto edellyttäisi koko sosiaali­
turvajärjestelmän ja sen rahoituksen läpikäyntiä poliittisissa debateissa, 
virkamiesvalmistelussa, hallituksessa ja eduskunnassa. Jotkut aikaisem­
mat perustulon kannattajat ovat nostaneet kädet pystyyn tämän nä­
kymän edessä. Kun perustulolla haastetaan pohjoismaista hyvinvoin­
timallia, perustulon kannattajat ovat asteittain omaksuneet siitä yhä 
enemmän omakseen. Vihreiden uusin perustuloehdotus ei ainakaan 
suoraan arvostele julkisia palveluja, työehtosopimuksia, ansioturvaa tai 
aktiivista työvoima- ja sosiaalipolitiikkaa. Toinen asia on, millaisia ke­
hityskulkuja perustulo katalysoisi.

Kompromisseista huolimatta perustuloidea ei ole vakuuttanut so­
siaalidemokraattista hyvinvointim allia kannattavia asiantuntijoita ja 
päättäjiä. V ille  Kopra on koonnut raporttiinsa “perustulon kipukoh­
diksi” kysymykset palkansaajien neuvotteluvoimasta, työehtosopimus­
ten yleissitovuudesta, ansioturvan kohtalosta, työmarkkinoiden sään­
telystä, talouspolitiikan koordinaatiosta, kannustinloukuista, omalla 
palkalla toimeentulosta ja palkkatasa-arvosta. Pelkona on, että perus­
tulon käyttöönottoon liitty is i työmarkkinoiden sääntelyn purku ja että 
ansioturva eri mekanismien kautta joutuisi vaakalaudalle. Lisäksi ra­
portti kiistää Soininvaaran teksteistä löytyvän kriisiskenaarion, jonka 
mukaan -  kärjistäen -  teollisuus, työllisyys ja hyvinvointiva ltio romah­
tavat ja työttömyys räjähtää käsiin. Näin ei ainakaan toistaiseksi ole 
käynyt 1990-luvun lamaa ehkä lukuun ottamatta. Sosiaalidemokraatti­
sen käsityksen mukaan köyhyyttä ei voi poistaa tulonsiirroilla, ja työ lli­
syys on rakennettava muilla keinoin kuin perustulolla. Noiden koettu­
jen uhkien valossa on selvää, että ammattiyhdistysliike on perustulolle 
ylittämätön vastavoima.
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Vaikka p e rustu loargum en tit eivät ole vakuu ttaneet sosiaalidem o­
kraattisia eliittejä, voi silti kysyä, onko  perustu lo  linjassa hyvinvointival­
tion keh ityssuuntien  kanssa, voisiko perustu lon  puolesta syntyä jokin 
"epäpyhä”, sosiaalidem okraatit ohittava allianssi tai vastaako perustu ­

lo vahvojen ryhm ien  m ääritte lem iä kansallisia ydinintressejä. H yvin­
vointivaltion  keh ityssuunnat ensinnäk in  ovat ristiriitaisia. Saavutuksis­
taan hu o lim atta  v ak iin tu n u t hyvinvointim alli antaa väheneviä koettuja 
tuo tto ja , eikä se vastaa täysin kenenkään odotuksia, ei p ien itu lo isten  
eikä keskiluokan, ei nuo rten  eikä vanhojen. H yvinvointim allin  kyky 
vastustaa eriarvoisuuden ja köyhyyden kasvua on  heikentynyt. H yvin­
vointivaltio  on  välttäm ätön , sillä on  vahva kannatus eikä kukaan halua 
luopua om asta osuudestaan. Taloudellisen ah tauden  p iirittäm ä valtio ei 
ku itenkaan  tarjoa innostavia näköaloja e tenkään nuorille. Perustulo voi 

tarjota innostavan  vision, vaikka on  selvä, e ttä  realistinen perustu lo  olisi 
lattea versio suhteessa u toopp isiin  odotuksiin .

Perustulo lupaa vastikkeetonta rahaa, vaikka sosiaalipolitiikka pyr­
kii tiuken tam aan  vastikkeellisuutta. Sosiaaliturvaa on pyritty  sitom aan 
tiukem m in  joko etukäteis- (vakuutusm aksuihin) tai samanaikaisvas- 
tikkeisiin (työ- ja aktiivisuusvelvoitteisiin). N äin  realistiseksi pyrkivät 
perustuloesitykset jou tuvat toistuvasti vakuu ttam aan , että "perustulo  
ei ole rahan m aksam ista "tyhjästä” tai "joutilaisuudesta””. Päinvastoin. 
N ykyinen sosiaaliturva käytännössä pakottaa kannustin loukku jen  takia 
sosiaaliturvan varassa olevan jou tila isuuteen , kun  perustu lo  sen sijaan 
kannustaa työn tekem iseen ja aktiiviseen osallistum iseen.” (V ihreä pe­
rustulom alli 2007 , 4). Suom alainen työ-, ahkeruus-, yrittäjyys- ja pe- 
rusturvam oraalin  pohjav irta  on ristiriidassa palkansaaja- ja ansioturva- 
m oraalin  kanssa. Samalla tuo  m oraali on ristiriidassa myös "ilm aisen” 
rahan jakam isen kanssa. En tiedä, voiko perustu loa riittävän uskotta­
valla tavalla kehystää työhön kannustavaksi ja velvoittavaksi. Sen käyt­
tö ö n o tto o n  liittyisi arvaam attom ia ja ennustam attom ia  seurauksia.

Sosiaalidem okraattisessa mallissa sosiaalivakuutus on  sisäistet­
ty osaksi valtiota ja julkista hallin toa. Samalla ainakin Suomessa työ- 
pohjainen  sosiaalivakuutus ja verorahoitte inen  kansanvakuutus ovat 
etään tyneet toisistaan. T ätä  korostaa työeläkkeiden ja tapatu rm avakuu­
tuksen organisointi yksityisissä työeläkeyhtiössä ja ansiosidonnaisen
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työttöm yysturvan organisointi työttöm yyskassoissa. Kansalaisasemaan 
nojaava sosiaalivakuutus on kaven tunu t syyperusteisen turvan vähim - 
m äisetuuksiksi, kansaneläkkeen ja työttöm yysturvan peruspäivärahan 
saajien m äärä on  huvennu t, [ässä tilanteessa voi ainakin  kysyä, voisi­
ko palkansaajien sosiaalivakuutus irtaan tua Valtiosta” yhä enem m än 
työ- ja vakuutusm arkkinoille  ja kansalaisen sosiaalivakuutus sulautua 
perustu loon . Jorm a Sipilä (2004) on  visioinut tähän  suun taan  menevää 
mallia. U uden  m allin ydin olisi intressipohjainen vakuutus ja rahoitus. 
M uu tk in  ovat esittäneet, että e tuuden  saajat ottaisivat nykyistä suurem ­
m an osuuden rahoituksesta (K iander ym. 2005). T äm ä suun ta  toim isi 
perustu lon  puolesta.

Sosiaalidemokratiaan kuuluu vahvan yhteiskunnan idea, kansalais/ 
perustulo taas edellyttää vahvan kansalaisen idean. O lisim m eko lähesty­
mässä anglosaksista ajattelua yksilönvapauksin ja om istusoikeuksin varus­
tetusta kansalaisesta? Perustulo voisi kulkea m yötävirtaan vahvistuneen 
m arkkina- ja kannustinparadigm an sekä ns. kätkeytyvän, m ieluum m in 
epäsuoria rahallisia etuuksia kuin suoria palveluja ja valtiointerventioita 

jakavan hyvinvointivaltion kanssa (Julkunen 2006a; 2006b). Perustulo 
sopii myös uudelleentulkittuun yhteisvastuuseen, joka haluaa julkisen ta­
hon vetäytyvän ja luovan edellytyksiä sille, että m uu t toim ijat -  yksilöt, 
perheet, vertaistuki, yhteisöt, vapaaehtoiset, verkostot, järjestöt, kolmas 
sektori, työnantajat, hyvinvointiyritykset -  kantavat osansa yhteisvastuus­
ta. M onet visionäärit odottavat eläm äntapam urrosta, jonka seurauksena 
keskiluokka suuntautuisi vähem m än työuraan ja tuloihin, enem m än per­
heeseen, yhteisöihin ja onnellisuuteen. Itse en kuitenkaan pidä teesiä jäl- 
kimaterialistisesta keskiluokasta kovin uskottavana.

Perustulo voisi siis kulkea m yötävirtaan täm än ajan kehityssuuntien 
kanssa. Epäpyhät allianssit kuitenkin edellyttäisivät, että perustulo oli­
si vastaus joihinkin taloudellisten ja poliittisten eliittien m äärittelem iin 
ydinintresseihin. Talouselämän sisältä on tullut ainakin yksi (Bror W ahl­
roos) yllättävä esitys perustulosta, vieläpä varsin korkeasta. En tiedä m iten 
vakavasti ja oireellisesti se tulisi ym m ärtää. Ajatukseen saattaa sisältyä ku­
vattu uhka julkisten palvelujen ja ansioturvan kannalta. Perustulolla on 
tosin vahva liittym äkohta ekonom istisen ajattelun päävirtaan. Eurooppa­
laisen työ- ja sosiaalisen mallin heikkoutena pidetään kyvyttöm yyttä syn-
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nyttää riittävästi matalan osaamisen ja tuottavuuden työpaikkoja. Tämän 
tukemiseen on vuosia ehdoteltu myös in-ivork-benefits, matalia palkkoja 
täydentäviä työsidonnaisia etuuksia ja/tai työnantajille maksettavia palk- 
kasubventioita.

EU-areenoilla vaikuttava ekonomisti Tito Boeri esitti Suomen EU- 
puheenjohtajuuskaudella (7/2006-12/2006) järjestetyssä korkean tason 
sosiaalipoliittisessa konferenssissa palkkasubventiot vaihtoehtona tai täy­
dennyksenä kannustavuuden nimissä tapahtuvalle sosiaalietuuksien leik­
kaamiselle. Subventioiden tulisi kuitenkin olla tarkkaan, kustannus-te- 
hokkaasti kohdennettuja, ei yleinen ja ehdoton perustulo. Pohjoismaisessa 
hyvinvointimallissa matalapalkkaisen työn tukeminen ja edistäminen on 
kiistelty asia. Suomessa siihen suuntaan on ollut Ruotsia enemmän valmi­
utta, kuten ikääntyneiden matalapalkkatuki ja kotitalousvähennys osoit­
tavat (Julkunen 2006b). Ruotsin nykyinen oikeistolainen hallitus on tosin 
irrottautumassa tästä sosiaalidemokraattisesta vakaumuksesta.

Sosiaaliturvan kokonaisuudistusta valmistelevassa SATA-komiteassa 
(2007-2010) pöytä on tavallaan katettu perustulolle. Komitean tehtävä 
on suunnitella nimenomaan työhön kannustava perusturvauudistus. Ko­
mitean poliittinen edustus vastaa hallituspohjaa. Täten sosiaalidemokraat­
tinen vaikutusvalta on minimoitu, vaikka palkansaajajärjestöt ovatkin 
edustettuina. Osmo Soininvaaralla sen sijaan on vaikutusvaltainen asema. 
Lisäksi perustulo toimisi nyt enemmän myötäkarvaan kuin ehkä koskaan 
sen 40 vuoden aikana, kun idea on ollut Suomessa esillä. O m a arvauk­
seni on, että vastarinta on nytkin ylittämätön. O n vaikea nähdä, miksi 
hyvin menestyvä keskiluokka kannattaisi perustuloa. Harvat sosiaalipoli­
tiikan asiantuntijat uskovat siihen. Instituutionaalinen vastarinta on koko­
naisuudessaan liian vahva. Pohjoismainen hyvinvointieetos sinänsä voisi 
venyä ottamaan vastaan perustulon, koska ne ovat samasta ideamaailmas­
ta (universalismi, tasa-arvo, solidaarisuus). Kysymys olisi idean polkuriip- 
puvuudesta, "vain” politiikka muuttuisi (Cox 2004). Sen sijaan perustulo 
uhkaa tai sen ainakin koetaan uhkaavan liian monia mallin peruspilareita. 
Mutta kun kansalaispalkan tai perustulon idea on elänyt vuosisatoja ja kun 
asiantuntijat ovat keskustelleet siitä Suomessakin ainakin neljäkymmentä 
vuotta, voi olla aika varma, että idea pysyy julkisuudessa tai nousee julki­
sen keskustelun kohteeksi viimeistään ennen seuraavia eduskuntavaaleja.
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10 SOSIAALIPOLITIIKKA 
EUROOPAN UNIONISSA

-  Miksi sosiaalipolitiikan konvergenssi nousi unionin 
asialistoille 1980-luvun lopussa?

Timo Hakala

S osiaa lipo litiikan  lähentym inen eli konvergoitum inen on m on ita ­

soinen tu tkim usongelm a. Tästä syystä sosiaalipo litiikan konvergoi- 

tum isen tu tk im us  on lisääntynyt viim eisten vuosikym m enten aikana. 

Arkisesti konvergenssi tarkoittaa lisääntyvää samankaltaisuutta ja yh ­

täläisyyttä. Sosiaalipolitiikan yhteydessä tällä tarkoitetaan m uun muas­

sa sosiaaliturvajärjestelm ien yhdenm ukaistum ista, etuusperusteiden sa­

m ankalta istum ista tai esimerkiksi yhteisiä to im enp ite itä  köyhyyden ja 

syrjäytym isen estämiseksi.

Konvergoitum isen käsitettä voidaan analyyttisesti tu tk ia  useasta 

näkökulmasta. Ensiksi lähentym isen käsite voi sellaisenaan kuvata po­

lit iik a n  tulosta ja seurausta. T ä llö in  konvergo itum inen on harjo ite tun  

p o litiika n  lopputu los. N ä in  ym m ärrettynä m uutos itsessään ei ole kon- 

vergoitum ista, vaikka sitä usein käytetään lähentym isen synonyym inä. 

Toiseksi sosiaalipo litiikan konvergo itum inen voi o lla tie tty jen kansal­

listen ha llin to jen  e rillinen  tavoite tie tyn  alueen sisällä. N äin  on etenkin 

EU:ssa. Kolm anneksi lähentym inen on tekninen käsite, joka m ittaa sa­

m ankaltaisuuden määrää tai astetta. Konvergoitum isen määrä riip pu u  

tarkasteltavan ajanjakson pituudesta, tu tk im uskohteeksi valitusta maa- 

joukosta ja konvergoitum isen m ittarista  ( 0 ’C onno r 2007).

Vanhojen eli EU 15 -maiden sosiaalipo litiikan lähentym inen on 

ajankohtainen tu tk im uskohde. V a ltio t ovat liittynee t E U :iin  useissa 

aalloissa, m ikä on m ahdo llis tanu t vertailevan tu tk im uksen asetelman. 

Tu tk im us on perustunut siihen m ahdollisuuteen, että integraatio leviää 

to im in ta-a lue ille , jo tka  eivät ole kuuluneet EU :n  alkuperäiseen to im i-
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valtaan. Tutkimuksessa on m uun muassa pohdittu  tosiasiallisen eli de 
facto ja lainsäädännöllisen eli de jure  lähentym ism ekanism ien merki­
tystä (Leibfried & Pierson 2000). De facto -lähentymisellä tarkoitetaan 
taloudellisten, poliittisten ja yhteiskunnallisten m uutosten vaikutuksia 
sosiaalipolitiikkaan. De jure  -lähentymisessä on kyse sitovasta sosiaa­
lipoliittisesta lainsäädännöstä. Sosiaalipoliittista lähentymistä voidaan 
eritellä tarkem m in historiallis-institutionaalisen tutkim uksen näkö­
kulmasta (Pierson 1996). Täm ä viitaa siihen, että EU:n sosiaalipoli­
tiikkaa on mahdollista lähestyä omasta tulevaisuushorisontista käsin 
(ks. Palola 2007).

Tässä luvussa analysoidaan EU:n sosiaalipolitiikaa. Luvussa tarkas­
tellaan minkälaisia uskomuksia, ajatusmaailmoja ja tavoitteita EU:n so­
siaalipolitiikka sisältää ja edistää sekä minkälaisten uskomusten vallas­
sa sosiaalipolitiikan konvergenssia pyritään edistämään. Konkreettisesti 
luvussa keskitytään syihin, jotka johtivat vuonna 1992 neuvoston suo­
situksiin sosiaalipoliittisten tavoitteiden konvergoitumisesta ja vähim- 
mäissosiaaliturvasta (EC 1992a; EC 1992b). Suositukset ovat m erkittä­
viä sosiaalipolitiikan konvergoitumisen kannalta EU:ssa, koska niissä 
on määritelty yhteiset sosiaaliturvan uudistamisen suuntaviivat (Gre­
ve 1996). Suositusten yhteydessä onkin pohdittu , millaisia EU:n jä­
senvaltioiden sosiaaliturvajärjestelmät tulevat tavoitteiden toteutues­
sa olemaan. Yksiselitteistä vastausta on vaikea antaa. Kehitys johtanee 
(vapaaehtoisen) vakuutusperusteisen turvan aseman vahvistumiseen, 
m utta toisaalta vaatimukset riittävästä perusturvasta ovat kasvaneet. 
EU:n lisäksi käytännössä kaikki kansainväliset järjestöt ovat suositelleet 
perussosiaaliturvan järjestämistä samalla kun rahastoinnin merkitystä 
on korostettu. Tässä luvussa ei kuitenkaan täm än tarkemmin oteta esiin 
suositusten mahdollisia poliittisia vaikutuksia sosiaaliturvajärjestelmien 
uudistamisessa. Tavoitteena on esitellä syitä, jotka aikanaan mahdollis­
tivat neuvoston suositusten hyväksymisen.
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S o s ia al ip o l i t i ik an  l ä h e n t y m i s e n  p a r a d i g m a

Hyvinvointivaltiotutkimuksessa on käytetty m uutam ia vakiintunei­
ta teoreettisia lähtökohtia. Hallinnon kansainvälisessä tutkimuksessa 
(,intergovernmentalism) valtio ym märretään itsenäiseksi ja suvereeniksi 
toimijaksi, joka tarvittaessa toimii parhaaksi katsomallaan tavalla yh­
teistyössä m uiden suvereenien valtioiden kanssa. Siksi kansainvälinen 
yhteistyö perustuu ensisijassa valtioiden väliseen poliittiseen kaupan­
käyntiin ja neuvotteluprosesseihin (Interstate bargaining). Kaikki m uut 
kansainväliset toimijat ovat valtioiden ohjauksessa ja valvonnan alai­
sia. Ne ovat lähinnä työrukkasia valtioiden välisten ongelmien ratkai­
semisessa. Kansainvälisen politiikan (uus-)funktionalistisen käsityksen 
m ukaan ylikansallisilla instituutioilla on huomattava valta toimia auto­
nomisesti. Funktionalistisesti ajateltuna tämä valta on (pysyvästi) pois 
valtioilta ylikansallisten toimijoiden eduksi (Pierson 1996).

Edellisten teorioiden ongelma on, että ne (uus-)lunktionalism in 
tavoin redusoivat kansallisen ja kansainvälisen tason suhteen nolla­
summapeliksi. Kansainvälinen hallinnon tutkim us puolestaan selit­
tää vain suurten sopimusten ja tapahtum ien taustat. Se ei sano juuri 
mitään näiden merkkipaalujen välillä tapahtuvista prosesseista (Pier­
son 1996). Tältä osin institutionalismi ja erityisesti sen historiallinen 
m uunnelm a haastaa hallitusten välisen tutkim uksen ja (uus-) funktio­
nalismin (Hall & Taylor 1996). Historiallisen institutionalism in pää­
asiallinen tarkoitus on selittää, miksi valtiot eivät usein pysty täyttä­
mään ohjaus-ja valvontatehtäviään (Pierson 1996, 127, 147). Se pyrkii 
myös täsm entäm ään (uus-)funktionalistista valtioiden ja ylikansallisten 
organisaatioiden suhdetta. Tavoitteena on selvittää, millä edellytyksil­
lä ylikansalliset instituutiot saavat vaikutusvaltaa ja ovatko ne edelleen 
vaikutusvallastaan huolim atta valtioiden hallittavissa vai eivät (Pierson 
1996, 134). Kyse on siitä, miksi ylikansalliset instituutiot säilyttävät 
ristiriitatilanteissa asemansa (Pierson 1996, 142). Historiallinen insti­
tutionalism i voi myös selittää tärkeitä historiallisia tapahtum ia (Pierson 
2004, 135; Palier 2005, 38). Miksi poliittisesta umpikujasta saatetaan 
yhtäkkiä päästä odottam attom aan yhteisymmärrykseen? Tärkeitä ovat 
institutionaalisen järjestelmän m uoto, perusarvojen ja -norm ien sekä
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maailmankuvien vaikutus politiikkaan sekä institutionaalisen raken­
teen vaikutus toimijoiden väliseen vuorovaikutukseen, mahdollisiin 
valintoihin ja käyttäytymiseen (Chryssochoou 2001, 117). Uusim­
massa institutionaalisessa tutkimuksessa on korostettu (poliittisten) 
ideoiden ja maailmankuvien sisällyttämistä teoreettiseen viitekehyk­
seen (Beland 2005). Historiallisen institutionalismin oleellinen määre 
liittyy aikaan (Pierson 2004, 8). Toisin kuin hallinnon kansainvälises­
sä tutkimuksessa, historiallisessa institutionalismissa poliittiset proses­
sit ovat oleellisesti sidoksissa aikaan. Siksi niitä täytyy seurata elokuvan 
tapaan silkan valokuvan tai poikkileikkauksen lisäksi. (Pierson 1996; 
Pierson 2004, 134.)

Sosiaalipolitiikan nousu nykyisen Euroopan unionin asialistoille 
on ollut pitkä prosessi. Tätä kehitystä hallitusten välisen tutkimuksen 
tai funktionalismin on vaikea selittää. Historiallisen institutionalismin 
avulla sosiaalipolitiikan asemaa ja kehitystä EU:ssa voidaan arvioida 
paremmin kuin aikaisemmassa tutkimuksessa. Silloin otetaan huomi­
oon, että EEC/EU-instituutioiden itsenäisyys on lisääntynyt ja että po­
liittisten päätösten seurauksia on vaikea ennustaa. Samoin on otettava 
huomioon odottamattomat seurannaisvaikutukset ja politiikan pre­
ferenssien, tavoitteiden tai arvojen muuttuminen. Sosiaalipolitiikan 
muotoutumiseen on vaikuttanut EU-instituutioiden kyky vastustaa jä­
senmaiden ylivaltaa ja niiden vahvistuminen pysyvinä, peruuttamatto­
mina eliminä (institutional stickiness). (Pierson 1996.)

Historiallis-institutionaalista tutkimusta on käytetty EU:n sosiaa­
lipolitiikan analyysissä (Pierson 1996). Sosiaalipolitiikan m uuttum is­
ta voidaan tutkia esimerkiksi sosiaalipoliittisen lähentymisen eli kon­
vergenssin kautta. Konvergenssi on pääasiassa muutosta ajassa, mikä 
osaltaan kohdentaa huomion EU:n integraation käsi nkosketel tavi in 
muutoksiin. Konvergenssitutkimuksen tehtävä on mitata ja kuva­
ta lähentymisastetta sekä etsiä syitä sosiaalipoliittiselle lähentymisel­
le (Montanari 2001). Ensiksi on selitettävä lähentymisen ajatus, para­
digman syntyminen ja leviäminen, loiseksi tarkastellaan kulloisenkin 
uuden etapin taustalla olevaa integraatiotilannetta. Jokainen vaihe on 
ohjannut seuraavaa vaihetta ja rajannut vaihtoehtoja. Sosiaalipolitii­
kan konvergenssin esiinnousussa EU:n asialistoille on mielenkiintois-
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ta se, m iksi määrällisesti vaatimattomasta ja toisarvoisesta Rooman so­

pim uksen (1957) sosiaalipolitiikkaa koskevasta sääntelystä päädyttiin  

vuonna 1992 a lle k ir jo ite ttu ih in  suosituksiin  9 2 /4 4 l/E T Y  ja 92 /442 / 

ETY. Päällimmäiseksi nousee kysymys, m iten  on o llu t m ahdollista ede­

tä nä ink in  p itkälle.

Sosiaalipolitiikan kehitysvaiheet EU:ssa

Euroopan u n ion i on keh ittyny t vuoro in  hitaasti ja nopeasti. Euroopan 

u n ion in  edeltäjien perustamisen jälkeen 1960-luvu lla  edettiin  en im ­

mäkseen hitaasti. Integraatio nopeutu i tilapäisesti sosiaalipolitiikassa 

1970-luvun alkuun mennessä m u tta  hidastui nopeasti m aailm anta lo­

uden vaikeuksien vuoksi. Uusi, nopeamman integraation kausi k o it t i 

1980-luvun puo livä lin  jälkeen, jo llo in  syntyi m onia  sosiaaliturvan ke­

h ittäm istä  koskevia ohjelm allisia ju listuksia. Sosiaalipolitiikan kannalta 

tärke im m ät tavoitteet o liva t konvergenssikriteerien m uoto ilem inen  ja 

riittävän  vähimmäissosiaaliturvan m ääritte lem inen.

Euroopan u n ion in  sosiaalipo litiikka on historiallisesti jaettu nel­

jään kehitysvaiheeseen, joista tässä lyhyesti tarkastellaan kahta ensim­

mäistä (Schm idt 2005, 249-250; De Schutter 2006; ks. myös Kari 

1998, 32—34). Ensimmäinen vaihe u lo ttu i vuoteen 1972 saakka ja to i­

nen vaihe tästä vuoteen 1989. Kolm annen kauden alkupuole lla  päästiin 

yhteisymmärrykseen sosiaalipo litiikan suuntaa koskevista suosituksis­

ta (EEC 1992; EEC 1992b). Ensimmäistä vaihetta luonneh ti sosiaa­

lip o lit iik a n  selkeä alisteisuus ta louspo litiika lle . M u u n  muassa miesten 

ja naisten välinen palkkatasa-arvovaade perustui tasapainon sä ily ttäm i­

seen jäsenmaiden työvoim ien välillä  (Schm idt 2005). Toisen vaiheen 

aikana käynnistyivät sosiaaliset to im in taoh je lm a t. Tänä aikana työ tu r­

vallisuudesta tu li tärkeämpi tavoite ku in  a iem m in lähinnä korkeam mat 

työturva llisuusstandard it hyväksyneiden jäsenvaltioiden vaatimuksesta. 

Tavoitteena o li pyrkiä siihen, ettei työ tu rva llisuu tta  käytettäisi k ilp a ilu ­

keinona. (Pierson 1996; Schm idt 2005.)

G örg Haverkate ja Stefan Huster (1999) sekä M anfred  S chm idt 

(2005) jakavat Euroopan yhteisöjen sosiaalipo litiikan kolmeen kehi-
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tysvaiheeseen. Ensim mäinen EU:n sosiaalioikeudellinen kehitysjak­
so on vapaan liikkuvuuden sosiaalioikeutta (Freiziigigkeits-Sozialrecht). 
Kyseessä on työntekijöiden vapaan liikkuvuuden takaava teknisen 
säännöstön toimeenpano. Kyseinen säännöstö kielsi kansalaisuuteen 
perustuvan syrjinnän. Näistä säännöksistä sovittiin EU:n edeltäjien pe­
rustamisvaiheessa (Rooman sopimuksen alkuperäinen artikla 51). Siel­
tä periytyvät Euroopan talousyhteisöjen (EEC) asetukset 3 ja 4 vuodel­
ta 1958, jotka korvattiin m yöhem m in neuvoston asetuksilla 1408/71 
ja 574/72 sosiaaliturvan koordinoinnista. (Kari 1998, 86; Kari & Saari 
2005, 24.)

Toinen EU:n sosiaalipolitiikan kehityslinja on kilpailutaloudellista 
sosiaalioikeuden kehittymistä (Wettbewerbs-Sozialrecht). Täm ä tarkoit­
taa sitä, että kunkin jäsenvaltion kansallista sosiaalioikeutta tulkittiin 
yhä enemm än EU:n perusvapauksien eli työvoiman, pääomien, tavaroi­
den ia palveluiden vapaan liikkuvuuden näkökulmasta. Tässä kehityk­
sessä erityisesti Euroopan yhteisöjen tuom ioistuimella on ollut tärkeä 
asema. Euroopan yhteisöjen tuomioistuimella on yksinoikeus yhtei­
sölainsäädännön tulkinnassa. Käytännössä tuom ioistuin on ennakko­
ratkaisuillaan ohjannut yhteisölainsäädännön tulkintaa. Oikeuslähtee­
nä tuom ioistuin käyttää perussopimuksia. Siksi niiden perusperiaatteet 
ovat vahvistuneet ja jäsenvaltioiden toimivalta on kaventunut. Näin on 
tapahtunut myös sosiaalipolitiikassa. Sopimusteksteissä vähäisiltä tu n ­
tuvia m ainintoja menettelytavoista ja periaatteista voidaan noudattaa 
jäsenvaltioiden välisissä kiistoissa. Nykyään keskustellaan esimerkiksi 
sosiaalivakuutusten avaamisesta vapaalle kilpailulle. Teoreettisesta nä­
kökulmasta kyse on perusvapausparadigman laajentumisesta.

Kolmanneksi EU:n sosiaalioikeutta voidaan kuvata alkuperäisen 
yhteisöoikeuden käsitteellä (uriginäre Gemeinschafts-Sozialrecht). Tällä 
tarkoitetaan politiikka-alueita, jotka syntyivät alkuperäisiin sopim uk­
siin liittyneistä kompromisseista. Niillä taattiin jäsenmaiden välillä val­
linnut taloudellis-sosiaalinen tasapaino. Sopijamaissa haluttiin, ettei 
yleistä naisten ja miesten eriarvoista palkkausta saa käyttää hyväksi si­
ten, että jotkin jäsenmaat hyötyisivät tästä kohtuuttom asti. Erityisesti 
Ranskassa haluttiin varmistua omasta kilpailukyvystä verrattuna halvan 
(nais)työvoiman maihin. Myös sodasta toipuvassa Saksassa tämä argu-
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m entti oli helppo hyväksyä. Vastaavista kompromisseista oli kysymys 
terveyspolitiikassa ja sosiaalirahastoissa.

Euroopan integraatiokehityksen alussa yhteisöjen (EEC) m uodol­
linen toimivalta sosiaalipolitiikassa oli vähäistä, joskaan ei olematonta. 
Room an sopimuksessa vuodelta 1957 sosiaalista suojelua koskevat ar­
tiklat 117-128. Täm än lisäksi vuonna 1949 perustetun Euroopan neu­
voston sosiaalipöytäkirja vuodelta 1961 (European Social Charter o f  the 
Council ofEurope) tarjosi sysäyksen syvempään eurooppalaiseen sosiaa­
lipoliittiseen yhteistyöhön (Hantrais 1995, 2). M uodollista sitovuutta 
Euroopan neuvoston sosiaalipöytäkirjalla ei ollut. Lisäksi yhteisössä pe­
rusteltiin, ettei Euroopan markkinoiden integraatio vaikuta sosiaalisiin 
olosuhteisiin eikä korjaaviin tai kompensatorisiin toim iin tarvitse ryh­
tyä (De Schutter 2006, 131-132). Tästä syystä sosiaalinen suojelu ja 
ylipäänsä sosiaalipolitiikka eivät kuulu Euroopan unionin päätäntäval­
taan (esim. De la Porte 2000; Schm idt 2005, 251). Sosiaaliturvasta ja 
sen tasosta päättävät jäsenvaltiot, koska jäsenmaita oikeudellisesti vel­
voittavaa yhteisölainsäädäntöä ei ole (De Schutter 2006). Täm än het­
ken oikeudellisesti sitova EU-säännöstö ei edellytä jäsenmailta yhden­
mukaista sosiaaliturvalainsäädäntöä. Yhteisössä on sovittu periaatteista, 
joita tulisi noudattaa uudistettaessa sosiaaliturvajärjestelmiä ja sosiaali­
politiikan suuntaviivoja. Harm onisointiyritykset -  eli täydellinen lain­
säädännöllinen etuustason yhdenm ukaistam inen — eivät ole tuottaneet 
tulosta. Am m attitautien perusteella m yönnettävien eläkkeiden harm o­
nisointi epäonnistui 1960-luvulla teknisten esteiden ja jäsenvaltioiden 
m uuttuneiden tavoitteiden vuoksi (Kari 1998, 33). Toistaiseksi m i­
kään jäsenvaltio ei ole tunnustanut toisen jäsenvaltion työkyvyttömyy­
den määritelmää sellaisenaan sovellettavaksi omissa järjestelmissään. 
Stephan Leibfried ja Paul Pierson (1995) ovat arvioineet harm onisoin­
nin m ahdottomaksi. He ovat perustelleet tätä sillä, että jäsenmaiden 
sosiaalimenot jakautuvat hyvin eri tavalla. Käytännön esteet ovat lii­
an suuret. M inimisosiaaliturvastandardien luom inen epäonnistui laajo­
jen (ylikansallisten) talousongelmien vuoksi 1970-luvulla (Kari 1998, 
33—34; De Schutter 2006, 135). Onnistuessaan vähim m äism uotoinen 
sosiaaliturva olisi voinut taata jäsenmaiden kansalaisille yhtenäisen pe­
rustulon. Poliittisessa yhteisymmärryksessä olisi voitu säätää äitiys- ja
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lastenhoitovapaat sekä terveydenhuolto  kaikissa jäsenm aissa vähim ­
mäistasojen m ukaisesti. H istoriallisen institu tionalism in  näkökulm asta 
tärkein tä on, että harm oniso in ti kuului neuvo tte lu ih in  jo tuollo in . Täs­
tä keskustelusta siirtyi sosiaalipoliittisia tavoitteita im plisiittisesti yhtei­
sön politiikkaan.

E u r o o p a n  u n i o n i n  t o i m i v a l t a  s o s i a a l i p o l i t i i k a s s a

Sosiaaliturvan harm on iso inn in  epäonnistum isesta huo lim atta  ajatus 
sosiaalipolitiikan konvergoitum isesta on jäänyt poliittiselle agendal- 

le (Schm idt 2005 , 249). N ykytutkim uksessa sosiaalipolitiikan lähen­
tym inen ja jopa yhdenm ukaistam inen  nähdään  laajentuvan union in  
koossa pysym isen edellytyksenä. Ajatus yhtenäisestä sosiaalipolitiikas­
ta, sam oista tavoitteista ja m enettelytavoista säilyi m u u n  muassa mies­
ten ja naisten tasa-arvokysymyksissä sekä työntekijö iden yksilöllisten 
oikeuksien tunnustam isessa. M yöhem m in näih in  periaatteisiin on  voi­
tu palata m uissa asioissa. M iesten ja naisten tasa-arvoon liittyy selkeitä 

taloudellisia kilpailukykyetuja. Työntekijö iden yksilöllisten oikeuksien 
tunnustam iseen liittyy teknisiä koord inaatiopaineita. Näissä yksittäisis­
sä tilanteissa harm oniso in ti oli saavutettavissa. N euvoston asetukset 3 
ja 4 koskettivat kirjaimellisesti jokaista (Kari 1998, 8 6 -1 0 9 ). Talous- ja 
sosiaalipolitiikkaa ei vo inu t täydellisesti erottaa toisistaan. Jäm ä on p i­
tänyt EU :n sosiaalipolitiikan lähentym isen tavoitte tta  ajankohtaisena.

Sosiaalipolitiikassa ja sosiaalisessa suojelussa suurin  osa EU -sään- 
nöksistä liittyi työntekijöiden ja siirtotyöläisten asemaan. A lkuperäi­
sessä R oom an sopim uksessa työntekijö iden vapaa liikkuvuus taattiin  
artiklassa 49. Laajem m in sosiaalisten kysymysten alue E,U:ssa m ääritel­
tiin artikloissa 1 18-120 . N äm ä artik lat koskivat yhteistyön edistäm istä 
(artikla 118), m iesten ja naisten tasa-arvoa ja yhtäläistä palkkaa sam as­
ta työstä (artikla 119) sekä palkallisia lom ia (artikla 120). M yöhem ­
m in osoittautui, että etenkin artiklalla 1 19 oli laajoja vaikutuksia EU:n 
sosiaalipolitiikkaan. Teoriassa artiklalla 119 oli sosiaalipolitiikkaa agen- 
doilla säilyttävä funktio . Tässä yhteydessä G örg  H averkate ja Stelan 
H uster (1999) puhuvat aidosta yhteisöoikeudellisesta sosiaalipolitiikas-

306



ta ja sen laajenem isesta sekä kehittym isestä. A rtik lan  119 m yöhem m ät 
tu lk in n a t ylittivät 1970-luvulle tultaessa aikanaan jäsenvaltioiden tar­
ko ittam an  sisällön (Pierson 1996, 150; Kari &  Saari 2005 , 29). Ehkä 
h iem an od o ttam atta  ranskalaisten saksalaisille tekem ät m yönnytykset 
sosiaalipolitiikassa eivät olleet n iin  suuria, ettei sosiaalipolitiikasta olisi 
voitu keskustella yhteisössä. N äin  siitä huo lim atta , että artikla 119 — sa­
m oin kuin  artikla 118 — ei a n ta n u t yhteisölle lainsäädännöllistä to im i­
valtaa (Kari 1998, 33; De la Porte 2000; W isch 2006, 92).

A rtiklassa 118 kannuste taan  ja rohkaistaan jäsenm aita he lp o tta ­
m aan sosiaaliturvan koord inaatio ta  sekä edistäm ään työllisyyttä, am ­
m atillista kou lu tusta , työlainsäädäntöä, sosiaaliturvaa, työolosuhteita , 
terveyttä, työturvallisuu tta ja työm arkkinoiden  to im in taa. (D e Schutter 
2006, 132.) Koska artikla 118 olisi vo inu t jäädä julistukselliseksi ilm an 
sisällöllistä m erkitystä, yhteisössä syntyi tapa käyttää sosiaalisten pää­
m äärien edistäm iseen sosiaalirahastoja. Sosiaalirahastojen asema EU:ssa 
perustuu  R oom an  sopim uksen 123-127 :een  artik lo ih in  (W isch 2006, 
91; D e S chu tter 2006, 133). Yhteisön to im ivalta m uistu tti sitä to im i­
valtaa, joka Yhdysvalloilla on osavaltioihinsa nähden  (Spicker 1991, 
9). O ikeudellisten  esteiden vuoksi liittovaltio  perusti erityisiä ohjelm ia, 
esim erkiksi War on Poverty, joilla saatettiin  oh ittaa  osavaltioiden lain- 

säädäntö to im ivalta  (N oble 1997, 1 5 1 -1 5 2 ). Sosiaalirahastojen käyttö 
osoitti, ettei yhteisö ollut valm is jä ttäm ään  artiklaa 118 soveltam atta.

A rtikla 51 oli E uroopan yhteisöjen tärkein siirtotyöläisiä kosketta­
nut artikla. Artiklassa todettiin , että työhön perustuvat vakuutuskaudet 
tulee huom io ida  toisessa jäsenmaassa etuuso ikeuden  ansaitsemiseksi ja 
e tuuden  laskemiseksi (D e S chutter 2006, 133; D itch  1999, 232; De la 
Porte 2000). T äm ä oli vä lttäm ätöntä , jo tta  siirtotyöläisten vapaa liik­
kuvuus ylipäänsä olisi o llu t m ahdollista ja työntek ijö iden  kannalta jär­
kevää. S iirto työläisten  asem an sääntely artiklalla 51 oli enem m änk in  
välttäm ättöm yys ku in  yhteisöjen politiikan  sanelem a prioriteettikysy- 
mys. T arkoituksena oli poistaa m arkk inain teg raation  haitto ja  (D itch  

1999, 233).
Useiden tu tk ijo iden  m ukaan  sosiaalipolitiikan nousu  asialistalle oli 

m arkkinain tegraation  johdannaisvaikutus eli in tegraation  o d o ttam ato n  
seuraus (D e S chu tter 2006 , 133; S chm id t 2005 , 149). M uun m uas-
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sa naisten aseman kohentamisella ja yhteisillä työturvallisuusmääräyk- 
sillä haluttiin estää epäreilua kilpailua (Kari 1998, 48; Schmidt 2005, 
149). Edellisen perusteella EU:n sosiaalisen ulottuvuuden alkuvaiheen 
kehittyminen tiivistyy laihaksi kompromissiksi. Alkuperäisenä tavoit­
teena oli harmonisoida jäsenmaiden sosiaaliturvajärjestelmät. Käytän­
nössä Rooman sopimuksessa koordinoitiin siirtotyöläisten sosiaalitur­
vaa. Laajamittainen sosiaalinen politiikka jäi toteutettavaksi sosiaalisten 
ohjelmien ja rahastojen keinoin (Hantrais 1995, 19; De Schutter 2006, 
134). T ämä kuitenkin piti yllä mahdollisuutta sopia sosiaalipolitiikas­
ta yhteisössä.

Ensimmäisen sosiaalisen toim intaohjelm an {SocialAction Program- 
me) ja öljykriisin jälkeen yhteisössä keskityttiin parantam aan taloudel­
listen ongelmien aiheuttamia sosiaalisia seurauksia. Kehitys oli hidasta, 
koska eurooppalaisten yritysten kotipaikkakunnan määräytymissään­
nöksillä, selvitystilaan ajautumista koskevilla säännöksillä ja joukkoir- 
tisanomislainsäädännöllä oli rajoittava vaikutus yhteisötason sosiaali­
turvan kehittymiseen. Yhteisöpolitiikka oli tässä suhteessa ennakoivan 
sosiaaliturvan kehittämisen sijaan passiivista ja reaktiivista (Ditch 1999, 
233; De Schutter 2006, 136-137). Yhteisössä ei säädetty positiivista 
lainsäädäntöä sosiaalipolitiikan alueella. Sosiaalipolitiikka oli pääsään­
töisesti ohjelmallista tavoitteiden kirjaamista (artikla 117) (Ditch 1999, 
232, De Schutter 2006, 133).

Hiljaiselon jälkeen sosiaalipolitiittiset aloitteet lisääntyivät huo­
mattavasti vuosien 1986 ja 1989 välillä (Johnson 2005). Euroopan 
yhtenäisasiakirja (Single European Act, EC 1987) merkitsi Euroopan 
integraation kiihtymistä, sosiaalisen ja taloudellisen koheesion eli yhte­
näisyyden vahvistumista, keskusteluyhteyksien luomista eri osapuolten 
välillä sekä yhteisön toimivallan lisäämistä terveyspolitiikassa ja työtur­
vallisuudessa. (Kari 1998, 34, 36; de la Forte 2000; De Schutter 2006, 
144; Schm idt 2005, 250.) Euroopan yhtenäisasiakirjaan johtanees­
sa prosessissa jäsenmaiden lisäksi myös eurooppalaiset instituutiot oli­
vat tärkeitä (Budden 2002). Samoin yhtenäisasiakirja käynnisti yhtei­
sön sopimusten uudistamisen. Euroopan yhtenäisasiakirja ei poistanut 
unionin toimivallan epäselvyyksiä. Tämä antoi Euroopan yhteisöjen 
tuomioistuimelle tahattomasti lisää sopimusten tulkintavaltaa. Epäsel-
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vyydet eivät poistuneet työntekijöiden sosiaalisista perusoikeuksista an­
netun peruskirjan (Charter o f  the Fundamental Social Rights ofWorkers, 
EC 1990) ilmestyttyä vuonna 1989. Peruskirja koskee työntekijöiden 
vapaata liikkuvuutta, yhtäläistä palkkausta, työ- ja asumisolosuhteiden 
parantam ista, työturvallisuutta, sosiaalista hyvinvointia, lapsia ja nuo­
ria sekä vam m autuneita ja vanhuksia (Kari 1998, 71-73; Wisch 2006, 
93). Peruskirja on tärkeä, koska siinä määritellään subsidiariteetti- eli 
läheisyysperiaate. Läheisyysperiaate rajoittaa yhteisön toimivallan kun­
kin tilanteen vaatimalle mahdollisim m an alhaiselle päätäntätasolle. Yh­
teisö ei voi suoraan puuttua jäsenvaltiossa ilmenevään sosiaaliseen on­
gelmaan, vaan ratkaisua on haettava ensin paikalliselta tai jäsenvaltion 
tasolta. Vaikka yhteisön toimivaltaa rajoitetuinkin läheisyysperiaatteel­
la, yhteisöstä tuli peruskirjan mukaisesti itsenäinen toimija sosiaalitur- 
vakysymyksissä (De la Porte 2000). Tätä helpotti määräenemmistöpää­
töksiin siirtyminen (Pierson 1996). Peruskirja oli tärkeä myös siksi, että 
sen nojalla komissio saattoi tehdä sosiaaliasioita koskevia esityksiä. Siksi 
komission ja jäsenvaltioiden välillä voitiin keskustella yhteisistä sosiaali­
poliittisista tavoitteista ja näiden yhdenmukaistamisesta.

Jacques Delorsin johtam an komission 1980-luvun jälkipuoliskon 
aktiivisen sosiaalipoliittisen kauden huipentum ia ovat neuvoston suosi­
tukset 92/441 /ETY ja 92/442/ETY. Yhteisö päätti edistää sosiaalisten 
tavoitteiden konvergoitumista. O n tuskin sattumaa, että sosiaalipolitii­
kan yhdenm ukaistam istavoitteet nousivat 1992 esityslistoille uudelleen 
1950- ja 1960-lukujen jälkeen. Ajatus konvergoitumisen sisältymi­
sestä yhteisön pitkän tähtäim en sosiaalipolitiikkaan on houkutteleva. 
Esimerkiksi M atti Kari ja Johannes Pakaslahti (2003, 37) toteavat, että 
m ahdollinen sosiaaliturvajärjestelmien yhdenm ukaistam inen on pidet­
tävä mielessä. Sosiaalipolitiikan tavoitteista sopiminen on ensisijainen 
ja sosiaaliturvan sisällöstä sopiminen on toissijainen tehtävä. Historial- 
lis-institutionaalisen teorian m ukaan sisältökysymyksiin keskittyminen 
voisi olla seuraava vaihe sosiaalipolitiikan kehittymisessä. Seuraavassa 
tarkastellaan lähem m in, m iten konvergoitum inen ilmenee m uutam as­
sa EU-asiakirjassa.
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Konvergenssipolitiikka ja EU-lähteet

Euroopan un ion in  sosiaalipolitiikkaa ja sen keh ittym is iä  voidaan a rv io i­

da m uutam an EU-lähteen avulla. Näitä ovat Euroopan yhtenäisasiakir­

ja (1986) ja työntekijö iden  sosiaalisista oikeuksista annettu peruskirja 

(1989). Sosiaalipoliittisen konvergoitum isen ja vähimmäissosiaalitur- 

van kannalta tärkeim m ät tu tk im uslähteet ovat neuvoston suositukset 

9 2 /4 4 l/E T Y  ja 92/442 /E TY . Jäljempänä selvitetään yksityiskohtaisesti 

näiden suosituksien sisältö.

Seuraavaksi tarkastellaan sitä, m iten Euroopan yhtenäisasiakirja ja 

työntekijö iden  sosiaalisista oikeuksista annettu peruskirja ovat säilyttä­

neet tarpeen keskustella sosiaalisen suojelun tavoitteiden ja päämäärien 

yhdenmukaistamisesta. Teoreettisesti ajateltuna sosiaalipo litiikka, sen 

tavoitteet ja päämäärät sekä sosiaalipolitiikan lähentym inen ovat ide­

oita, jotka ovat aika aioin nousseet esityslistoille. A lla  olevassa jaksossa 

selvitetään Euroopan yhtenäisasiakirjan, työn tek ijö iden  sosiaalisista o i­

keuksista annetun peruskirjan sekä suositusten 9 2 /441 /E T Y  ja 92 /442 / 

E T Y  m erkitystä sosiaalisten tavoitteiden konvergoitumisessa. Tavo it­

teena on tarkastella sitä, millaisessa integraatiotilanteessa yllä m a in itu t 

suositukset syntyivät, ja m iten konvergenssi niissä ymmärretään.

Euroopan yhtenäisasiakirja

Euroopan yhtenäisasiakirja m u u tti 1957 so lm ittua  Rooman sopimus­

ta. Tavoitteeksi asetettiin sisäm arkkinoiden to teutum inen määräaikaan 

mennessä (European C om m un ities  1987; yhtenäisasiakirjan a rtik la  

13). Tämä ta rko itti tavaroiden, henkilö iden, palveluiden ja pääomien 

vapaata liikkuvuu tta . Euroopan yhtenäisasiakirjan pääasiallisena sosiaa­

lipo liittisena  tavoitteena o li rajoittaa m ahdollisten ta loudellisten m uu ­

tosten ja kriis ien sosiaalisia seurauksia (esim. De Schutter 2006, 136). 

Varsinkin Ranskassa tämä ka tso ttiin  välttäm ättöm äksi, jo tta  yhteis­

m arkkina t to teutu isivat, etenkin kun yhteisö o li 1986 laa jentunut kah­

della uudella jäsenmaalla. Tämän tavoitteen saavuttamisessa Ranskaa 

autto i Iso-Britannia, joskin täysin eri syistä. Ison-B ritann ian  pää llim -
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mäisenä tavoitteena oli saattaa sisämarkkinat voimaan ajallaan. Rans­
kan tavoitteen mukaisesti EY-sopimusta lisättiin artiklalla 118a, jonka 
turvin määräenemmistöpäätöksellä saatettiin voimaan direktiivejä. Ar­
tiklan 118a m ukaan jäsenm aiden tulee pyrkiä työolosuhteiden -  eri­
tyisesti työterveyden ja -turvallisuuden -  parantamiseen asettamalla 
tavoitteeksi yhdenm ukaistaa kyseisiä olosuhteita. Komission m ukaan 
tällä tavalla voitiin estää osa sosiaalisen polkum yynnin (social dumping) 
riskeistä sisämarkkinoiden toteutuessa ja yhteisön mahdollisesti edel­
leen laajetessa. (De Schutter 2006, 142-143.)

Komission ja m yöhem m än sosiaalipoliittisen uudistumisen kan­
nalta yhtenäisasiakirja oli tärkeä, koska työolosuhteita koskevan tavoit­
teen saavuttamiseksi siinä oli sovittu m ääräenem mistöpäätösm enet- 
telystä. Robert Geyer (2000, 235) toteaa, että m yöhem m in komissio 
yritti laajentaa m ääräenemmistöpäätösmenettelyä m uihin sosiaalisen 
suojelun alueisiin. Konvergoitumisen ajatus ei missään tapauksessa jää­
nyt sivuun sosiaalipolitiikassa. Itse asiassa määräenemmistöpäätösme- 
nettely mahdollisti, että konvergoitumistavoite olisi siirtynyt m uihin 
sosiaaliasioihin, mikäli artiklaa 118a olisi käytetty perusteena uuden 
politiikan luomisessa. Toisaalta artiklassa korostetaan myös asteittais­
ta etenemistä olosuhteiden harm onisointitavoitteen saavuttamisessa. 
Yhtenäisasiakirjassa sosiaalipoliittiset tavoitteet on määritelty harm o­
nisoinnin käsitteen avulla. Tässä mielessä yhtenäisasiakirja asetti jäsen­
maille selkeän tavoitteen. Yhtenäisasiakirjalla lisättiin EY-sopi m ukseen 
vielä artikla 118b. Sillä pyritään lisäämään työnantajien ja työntekijöi­
den välistä vuoropuhelua, jotta näiden osapuolien välisiä asioita voitai­
siin ratkoa sopimalla. M yöhem m in tätä pyrkimystä vahvistettiin työn­
tekijöiden sosiaalisista oikeuksista annetun peruskirjan artiklalla 12 
(Hepple 1990, 644).

Yhtenäisasiakirjan artiklassa 130a tuodaan esiin myös sosiaalisen 
koheesion käsite. Artiklan ensimmäisen m om entin sanamuoto kuu­
luu vapaasti käännettynä seuraavasti: "Edistääkseen kaiken kaikkiaan 
harmonista kehittymistään yhteisö kehittää ja tavoittelee toimia, jotka 
johtavat taloudellisen ja sosiaalisen koheesion voimistumiseen.” Toises­
sa momentissa täsm ennetään ensimmäistä m om enttia ja viitataan alu­
eellisten erojen tasaamiseen yhteisössä. Artiklassa 130b tuodaan esiin
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se, että yllä esitettyyn tavoitteeseen tulee päästä talouspolitiikan ja sisä­
markkinoiden täytäntöönpanokeinoin. Artiklassa viitataan myös ylei­
siin politiikkoihin (common policies) näitä kuitenkaan tarkem min mää­
rittelemättä. Samaisessa artiklassa todettuja tavoitteita ja niihin pääsyä 
yhteisö tulee tukemaan rakennerahastojen, Euroopan investointipan­
kin ja muiden olemassa olevien rahoituskeinojen kautta (ks. myös artik­
lat 130c-130e). Sosiaalipolitiikka oli näiden artiklojen valossa alisteista 
markkinaintegraatiolle, jonka tosin tuli huolehtia siitä, että harjoitet­
tu politiikka oli sopusoinnussa yllä m ainittujen artiklojen tavoitteiden 
kanssa. Sosiaalipoliittisten tavoitteiden tuli sisältyä talouspoliittisiin ta­
voitteisiin siten, etteivät nämä saaneet olla ristiriidassa keskenään. Ris- 
tiriidattomuusvaatimus on sinänsä osoitus sosiaalipoliittisen ajattelun 
laajentumisesta EU:ssa.

Yhtenäisasiakirja jatkaa sosiaalipolitiikan kehittäm istä ja laajenta­
mista. Yhtenäisasiakirjassa jäsenvaltioille turvattiin mahdollisuus yh­
teistyössä kontrolloida sisämarkkinoiden toimintaa. Konvergoitumisen 
näkökulmasta yhtenäisasiakirjan artiklat ovat lähinnä ohjelmallisia ar­
tiklan 118a varsin voimakkaista sanavalinnoista riippum atta. Kuiten­
kin yhtenäisasiakirja pohjusti osaltaan tietä työntekijöiden sosiaalisista 
oikeuksista annetun peruskirjan syntymiselle (Geyer 2000, 250).

Työntekijöiden sosiaalisten  oikeuksien peruskirja

Työntekijöiden sosiaalisista oikeuksista annettu peruskirja vuodelta 
1989 (EC 1990) kuuluu tärkeimpiin yhteisön sosiaalipoliittisiin asia­
kirjoihin. Daniel Vaughan-W hiteheadin (2006, 28) mukaan peruskirja 
ilmaisee yhteiset arvot, joiden pohjalta yhteisön sosiaalipolitiikkaa tulee 
harjoittaa. Peruskirjan allekirjoittamisen jälkeen komissio teki 47 eh­
dotusta peruskirjan tavoitteiden toteuttamiseksi (Hepple 1990, 644). 
Komissio julkaisi myös tiedonannon (C O M (89)568), jossa se esitti toi­
menpiteitä peruskirjan toimeenpanon edistämiseksi.

Peruskirja koostuu kahdesta osasta. Ensim mäinen osa, joka on 
laajin, käsittelee työntekijöiden sosiaalisia perusoikeuksia. Osa sisäl­
tää kappaleet vapaasta liikkuvuudesta, työllistämisestä ja palkkauksesta,
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asuin- ja työskentelyolosuhteiden parantamisesta, sosiaaliturvasta, y h ­
distymisvapaudesta ja työmarkkinaneuvotteluista, ammatillisesta koulu­
tuksesta, miesten ja naisten yhdenvertaisesta kohtelusta, työntekijöiden 
osallistumisesta ja tiedottamisesta, terveydestä ja työturvallisuudesta, 
lasten ja nuo r ten  suojelusta, vanhuksista sekä työkyvyttömistä, lo in en  

peruskirjan osa sisältää neljä peruskirjan toimeenpanoartiklaa.
Henkilöp iir i l tään  peruskirja kattoi nim ensä mukaisesti vain työn­

tekijät. Työeläm än ulkopuolella oleva väestö oli suljettu peruskirjan 
k o h d e ry h m än  ulkopuolelle, vaikka komissio oli alussa toista mieltä 
(D e Schu tte r  2006 , 144; ks. ja vrt. Spicker 1991, 69 ja C O M (8 9 )2 4 8  
sekä C O M (8 9 )4 7 1 ) .  S it tem m in  työntekijö iden lisäksi m uita  ryhmiä, 
ku ten  opiskelijat, on  o te ttu  koord ino in tisäännösten  piiriin. O ik eude l­
lisesti peruskirja ei laa jentanut yhteisön toimivaltaa. Peruskirja onk in  
oleellisesti julistuksellinen. Siinä todetaan, että jäsenvaltioiden tulisi 

tu n n u s taa  eräiden lueteltavissa olevien perusoikeuksien olemassaolo 
ja o t taa  näm ä h u o m io o n  kansallisessa sosiaalipolitiikassa. Peruskirjan 
ohjelm allinen lu o n n e  ja tavoite käyvät ilmi seuraavasta lainauksesta 
(7 artikla): "S isäm arkkinoiden to teu tum isen  on johdettava E uroopan  
yhteisön työntekijö iden elintason ja työolosuhteiden paranemiseen. 
"M y ö h em m in  samassa artiklassa todetaan, että " täm än parannuksen  
on  tarvittaessa u lo tu ttava t ie tty ih in  työelämän sääntelyyn liittyviin te­
kijöihin, kuten  joukkoirtisanom is-  ja konkurssim enette lyihin." Tästä 
h uom ataan ,  että peruskirjassa todetaan uudelleen alkuperäisen R oo­
m an  sopim uksen  117:nnen ja 118:nnen artiklojen tavoitteet (Pakas- 

lahti 2001 , 39).
R oom an  sopim uksen  artiklassa 1 17 todetaan, että sosiaali- 

( turva)järjestelmät (social systems) ha rm oniso ituvat yh te ism arkkinoi­
den to im innan ,  lakien, asetusten ja hallinnollisten to im ien lähen­
tymisen (approxim ation o f  provisions) avulla. Sosiaalisten oikeuksien 
peruskirja on ku itenk in  laajempi ja yh tenäisem pi kokonaisuus kuin  
R oom an  sopim uksen sosiaaliturvaa koskevat 48-31 , 1 1 7 -1 2 2  ja 123— 
128 artiklat (Pakaslahti 2001 , 39). Merkitykselliseksi peruskirjan te­
kee, että  se antoi komissiolle m ahdollisuuden  käynnistää ja valvoa 
sosiaaliturvapolitiikkaa. T äm ä  mahdollisti  sosiaalipoliittisten to im in ­
taohjelm ien käynnistäm isen (Kari 1998, 71—73). V iim ein  peruskirja
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liitettiin M aastrichtin sopimukseen (1992), jolloin Iso-Britannia jäi 
joksikin aikaan sopimuksen ulkopuolelle. Peruskirja mahdollisti myös 
suositukset 92 /441 /ETY ja 92/442/ETY , joita tarkastellaan jäljem pä­
nä sosiaalipolitiikan konvergoitumisen näkökulmasta (C O M (89) 248; 
C O M (89) 471).

Työntekijöiden sosiaalisten oikeuksien peruskirjan synnyn ja m er­
kityksen ymmärtämiseksi on hyvä tarkastella yhteisössä vallinnutta in­
tegraatiotilannetta m uutam ien suurten jäsenmaiden näkökulmasta. 
Ensinnäkin Ranskassa oli saatettu voimaan toimeentuloturva Revenu 
minimum d ’insertion (RMI) vuonna 1988. Uuden järjestelmän tavoit­
teena oli vähentää sosiaalista syrjäytymistä ja köyhyyttä. Toisin kuin 
Ison-Britannian sosiaaliturvauudistuksissa, neuvoston suosituksen ja 
RM I:n henkilöpiiri sisälsi työntekijöiden lisäksi m uita henkilöryhmiä. 
(Palier 2005, 322, 325; Schmid 2002, 154-155; Taylor-Gooby 2002, 
160.) Syynä RM I:n laajuuteen oli, että ranskalaiset työntekijät oli vuo­
desta 1974 saatettu kattavan sosiaaliturvan piiriin. N iinpä RM I oli en­
sisijassa köyhyyden ja syrjäytymisen estävä työväline (Spicker 2002, 
115), kun taas suositus 92/441/ETY ohjasi jäsenmaiden huom ion sosi­
aalisten oikeuksien toteuttamiseen (De Schutter 2006, 144).

Isossa-Britanniassa olivat konservatiivihallitukset vallassa vuosi­
na 1979-1997. Hallituspolitiikka tähtäsi julkisten menojen supista­
miseen, julkisen vallan roolin pienentämiseen, uusien työpaikkojen 
luomiseen, työmarkkinoiden vapauttamiseen ja talouden liberalisoin­
tiin (Taylor-Gooby 2002). Vielä 1950 Iso-Britannia oli sosiaaliturva- 
menoilla m itattuna johtava maa, m utta 1970-luvulle tultaessa se oli 
m enettänyt asemiaan (Tomka 2003, 252). Kansallisen politiikan eri­
laisuudesta ja yhteisöpolitiikan vaikuttavuudesta kiinnostava yksityis­
kohta on se, että Isossa-Britanniassa ja Ranskassa köyhyysaste oli yhtä 
suuri 1980-luvun loppupuolella. Nykyään tilanne on kääntynyt Ison- 
Britannian tappioksi. Näin on siitäkin huolimatta, että Iso-Britannia 
oli m ukana yhteisössä köyhyyden vastaisen toimintaohjelm an alkaessa 
vuonna 1975. (Ditch 1999, 233.)

EEC/EU ja ranskalaiset olivat 1950- ja 1960-luvuilla enem m än 
samoilla linjoilla sosiaalipolitiikan tavoitteista (Palier 2005, 330; De 
Schutter 2006, 138) kuin esimerkiksi saksalaiset tai m yöhem m in britit.
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Ranskan kansallisen sosiaalipo litiikan tavoitteena o li lisätä syntyvyyttä  

ja vahvistaa työntekijö iden (po liittis ta ) asemaa. Ranskassa parannettiin  

perheiden ja vanhusten asemaa sekä k iin n ite tt iin  huom io ta  työ tapa tur­

m iin  ja terveyden huo ltoon. (Palier 2005, 9 5 -9 7 .) Euroopan yhteisös­

sä Ranskan tavoitteena o li edistää köyhyyden vastaisia to im ia  ja lisä­

tä yhte iskunnallis ta  yh teenkuu luvuutta . Funktionaaliseksi selitykseksi 

tähän pyrkim ykseen on ta rjo ttu  ranskalaisten tarvetta suojata naisval­

taisen teo llisuuden k ilpa ilukyky. Ranska e s ittik in , ilm an merkittävää 

tulosta, että miesten ja naisten palkat samasta työstä o lis i harm oniso i­

tava perustamissopimuksen noja lla  (esim. Pierson 1996, 150). Selitys 

on k u ite n k in  puuttee llinen, koska tavoitteet työn tek ijö iden  e lino lo ­

suhteiden parantamiseksi o li k ir ja ttu  jo  yhteisön perustamisen sopi­

mukseen (1 18:a artik la) (Spicker 1991, 8 -9 ) eikä tässä vaiheessa o llu t 

Ita liaa lu ku u n  ottam atta k ilpa ilua  eteläisestä Euroopasta. Periaatteelli­

sempaa funktiona lis tis ta  syytä Ranskan tavo itte ille  voi etsiä talouspo­

litiikasta . Ranskassa on ha rjo ite ttu  voimakasta va ltio joh to is ta  talous­

suunn itte lua  to is in  ku in  liberaalissa Isossa-Britanniassa (Palier 2002, 

63). Osana tähän on ku u lu n u t va ltion, työn tek ijö iden  ja am m attiyh ­

d istysliikkeen vuoropuhelu (Spicker 2002, 113). Solidaarisuuden ko ­

rostam inen ja sosiaalinen kum ppanuus kuu luva t nä ih in  m ekanism ei­

h in  ja käsitte isiin, jo iden avulla vuoropuhelua on käyty. H istoria llisen  

in s titu tio n a lism in  kautta Ranskan asemaa voi parem m in ym märtää, 

jos ottaa huom ioon  maan sosiaalisten perusarvojen luonteen ja Rans­

kan kiinnostuksen oman sosiaalipolitiikkansa kehittämiseen.

Neuvoston suositus riittävistä voimavaroista ja 
sosiaalihuollosta (92/441/ETY)

Neuvoston suosituksen 9 2 /4 4 l/E T Y  tarko ituksena o li m äärite l­

lä yhteisesti hyväksytyt verta iluperusteet r iittä v ille  vo im avaro ille  so­

s iaa liturvan alueella. Suositus korostaa E U :n  koordinaatioasetuksen 

1408/71 p iir iin  kuu lum attom an  sosiaalihuollon m erkitystä sosiaali­

turvajärjestelmänä. Suosituksen käytännöllisenä vaikutuksena sosiaa­

lih u o lto a  ja m in im itu lo a  takaavia järjeste lm iä parannettiin  eteläeu-
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rooppalaisissa jäsenm aissa. (Ferrera 1996, 4; D e la Porte 2000; Kari 
ja Saari 2005 , 19.)

Suositus viittaa R oom an sopim uksen 235:een artik laan, Euroopan 
yhtenäisasiakirjaan ja erityisesti sen esipuheeseen, neuvoston päätöslau­

selmaan taistelusta sosiaalista syrjäytym istä vastaan (1989), työntek ijö i­
den sosiaalisista oikeuksista an n e ttu u n  peruskirjaan sekä talous- ja sosi­
aalikom itean m ielipiteeseen köyhyydestä (1989). R oom an sopim uksen 
235:s artikla koskee neuvoston m ahdo llisuu tta  kom ission aloitteesta li­
sätä yhteisön toim ivaltaa tarpeellisiksi katsottavien sosiaalipoliittisten 
to im enp ite iden  aikaansaamiseksi. N euvoston päätöslauselm a kuvas­

taa yhteisym m ärrystä siitä, että sosiaalinen syrjäytym inen on  m uutak in  
kuin taloudellisten voim avarojen p u u ttu m is ta  (H u n t 2005 , 114). Pää­
töslauselm an m ukaan kyse on henkilö iden  asum isolosuhteista ja niiden 
kohentum isesta sosiaalisen in tegraation ja työm arkkinoille  osallistum i­
sen keinoin. N äkem ys sosiaalisen syrjäytym isen syistä on perusteiltaan 

työm arkkinaläh tö inen . Talous- ja sosiaalikom itean m ielipide suositte- 
lee vähim m äistasoisen tu lon käy ttööno ttoa.

Varsinainen neuvoston suositus 9 2 /4 4 1 /E T Y  allekirjoitettiin  ke­
sällä 1992. Sosiaalipoliittiset tavoitteet, pääm äärät ja keinot on jaet­
tu  kuuteen kohtaan. Ensim m äisessä kohdassa v iitataan perusoikeuteen 

elää ihm isarvoisesti. Toisessa kohdassa todetaan  yleiset periaatteet, jo t­
ka liittyvät ensim m äisen kohdan  julistukselliseen tavoitteeseen. T ähän  
tavoitteeseen päästään tunnustam alla  työn tek ijö iden  ja m uiden  henk i­
löryhm ien yksilöllinen oikeus riittäviksi katsottaviin  sosiaalisiin voim a­
varoihin. Jäsenm aiden tulee huoleh tia  siitä, ettei kukaan jää vaille tätä 
turvaa. Suosituksessa todetaan, että työtä ja kou lu tusta  sekä taloudel­
lisia ja sosiaalisia syrjäytymisen vastaisia keinoja tulee tarvittaessa käyt­
tää. T äm ä ei kuitenkaan koske opiskelijoita eikä kokopäivätyöntekijöi- 
tä. N äm ä tavoitteet ovat viimesijaisia eikä täm än vuoksi niillä voida 
perustella kattavam m an sosiaaliturvan heikentäm istä.

Suosituksen kolm annessa kohdassa keskitytään tavoitteiden to ­
teuttam iseen. Toim eenpanossa on huom attava jäsenm aiden h in ta- ja 

elintaso. T oim enpiteiden tulee olla sellaisia, että  ne kannustavat työnte­
koon. N euvoston suositus neuvoo jäsenm aita käyttäm ään taloudellista 
apua, neuvontaa ja opastusta sekä tiedo tusta  ja koulu tusta  ongelm ien
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ratkaisussa. Neljänneksi ha llinnon  tu lis i olla yksinkertaisesti järjestetty 

ja se tulee liit tä ä  sosiaaliturvan m u ih in  järjeste lm iin  ja rakenteisiin. Lo ­

puksi suosituksessa todetaan rapo rto inn in  ja systemaattisen tiedonhan­

k innan tarve. I  ässäkin tulee ku ite n k in  noudattaa taloudellisten vo im a­

varojen mukaista po litiikkaa.

Neuvoston suositus sosiaaliturvan tavoitteiden ja  
sosiaalipolitiikan lähentämisestä (92/442/ETY)

Euroopan yhteisöjen kom ission tiedonannon (C O M (9 9 )3 4 7 ) mukaan 

neuvoston suosituksen 9 2 /4 4 2 /E T Y  pääasiallisena tehtävänä o li saada 

aikaan yhteisölle konvergenssistrategia. Ajatuksena o li luoda oh je lm al­

linen  keh ikko, joka perustuu yhteisille  tavo itte ille  ja jonka avulla vo i­

ta is iin  kehittää kansallisia sosiaaliturvajärjestelmiä. Suositus o li siten tu ­

leva isuusoriento itunut.

H yvinvo in tiva ltio jä rjes te lm ien  kestävyys o li a jankohtainen keskus­

te lunaihe Yhdysvalloissa ja Isossa-Britanniassa 1970-luvun alussa sekä 

Ranskassa ja Saksassa 1970-luvun puo livä lin  tieno illa . (Palier &  Bono- 

li 1995; Schm id 2002; Palier 2005.) Vaikka sosiaaliturvajärjestelmien 

rahoittam isesta p u h u tt iin  laajalti, neuvoston suosituksessa tästä ei ole 

m ainintaa. Suosituksessa ei myöskään puututa  jäsenvaltioiden o ikeu­

teen määrätä järjestelmistään tai k iinn ite tä  huom io ta  heikentyneeseen 

taloustilanteeseen. Suositus ohjasi yh te isöpo litiikkaa  koh ti vähimm äis- 

sosiaaliturvakysymyksiä (Haverkate &  Huster 1999, 60). Suosituksen 

tekee tärkeäksi se, että siinä m ää rite ltiin  menettelytavat ja periaatteet, 

jo tka  tulee ottaa huom ioon  sosiaaliturvan kehittämisessä (Palier 2005, 

61). Tämän nojalla komissio a lo itti kehityksen seurannan ja tarkka ilun  

jäsenmaissa (Ferrera 1996, 2).

Neuvoston suositus on jaettu kahteen osaan. Näistä ku ite n k in  vain 

ensimm äinen osa on sisällöllisesti m erkittävä, joskin  toisessa osassa ko ­

m issiolle annetaan edistymisen raporto in tive lvo ite , konsultaatiom ah­

dollisuus ja sopivien m itta rien  kehittäm inen. M u u n  muassa kolmas 

köyhyysohjelm a vuosina 1990-1994  tähtäsi köyhyysindikaattoreiden 

käyttöönottoon  (D itc h  1999, 234). Ensimmäisessä osassa käsitellään
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sosiaaliturvan tärkeim m ät alueet: terveys ja sairaus, äitiys, työttömyys, 
työkyvyttömyys, vanhuus sekä perhe. Historiallis-institutionaalisen tu t­
kimuksen kannalta on huom attava, että komissiolle annettiin  aloiteval­
taa ohjata yhteisön huom io  talouspolitiikkaa ja sisämarkkinoita lähellä 
oleviin sosiaalipoliittisiin aiheisiin. Erään väitteen m ukaan  komission 
aloitteiden menestys riippuisi siitä, m iten  hyvin sosiaali- ja talouspoli­

tiikka olisivat yhteen sovitettavissa. Yhteisön kattavilla työmarkkinoilla 
on tämän onnistumisessa tärkeä rooli, koska ne yhdistävät luonnollisel­
la tavalla näm ä kaksi politiikka-aluetta toisiinsa. Näin ajateltuna ajatus 
yhdentymisestä, konvergoitumisesta ja jopa harmonisoitumisesta on 
ensiksi säilynyt ja toiseksi tu n k e u tu n u t  työvoiman vapaan liikkuvuu­
den takaamisesta ja talous- sekä työvoimapolitiikan tavoitteista sosiaa- 
lipolitiikaan.

Universaalin sosiaaliturvan näkökulmasta suosituksessa 9 2 /442 / 
ETY todetaan, että tarvittavan terveydenhoidon lisäksi jäsenmaiden tu ­

lisi huolehtia kaikille asukkaille tarkoitettujen terveyttä edistävien toi­
m enpite iden kehittämisestä. Konkreettisesti terveyspolitiikka oli 1980- 
luvulle asti eräin poikkeuksin ohjelmallisten pyrkimysten värittämää 
(Kari 2004, 15-16). N euvoston suosituksen m ukaan  aiem m in työelä­
mässä olleille ja työttömille tulee taata tietty elintaso. Erityisesti n u o ­
ria on estettävä syrjäytymästä. Äitiydestä aiheutuvat kustannukset tuli­
si kattaa sosiaaliavulla (social assistance). Pohjoismaissa tämä sektori on 
selvemmin kuin muissa maissa kuu lunu t universaaliin sosiaaliturvaan. 
Suosituksessa todetaan vielä, että vanhuusturvan  tulee olla m inim is­
sään sen tasoista, että sillä on mahdollista kattaa vanhusten erityistar­
peet ja riittävä elintaso. Pääperiaatteena on, että tämä ja erityisesti mi- 
nimiturvaa parempi sosiaaliturvan taso saavutetaan eläkejärjestelmien 

ja m uiden  vastaavien järjestelmien jäsenyydellä. Vanhuusturvan osal­
ta suosituksessa kiinnitetään erityistä huom io ta  niihin, jotka ovat las­
ten hank innan  tai sairauden vuoksi olleet vakuuttam attom ina . Aukot 
heidän vakuutusturvassaan tulee kattaa muilla keinoin. Myös keskus­
telu väestöllisestä m uuntum isesta  ja perherakenteiden muutoksesta on 
otettu  m ukaan  suositukseen. V anhuusturvan herkkyys näihin m u u to k ­
siin tulisi säilyttää. Suosituksessa otetaan kantaa työelämään palaavi­
en mahdollisuuksien ja kaikkein huonoim m assa  asemassa olevien sekä
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monilapsisten perheiden parem m an sosiaaliturvan järjestämisen puo­
lesta. Kaiken kaikkiaan m onet suosituksen kohdat ovat ylimalkaisia. 
M onin kohdin viitataan nimenomaisesti vähimmäistasoiseen toim een­
tuloon. Chantal Euzeby (2000, 268) huom aa täm än osittain vastaavan 
Ranskan sosiaalipolitiikkaa 1980-luvulla. Silloin sosiaalipolitiikan toi­
m enpiteiden kohteena olivat vanhukset, vammaiset, työttöm ät, nuoret, 
yksinhuoltajat ja työelämään ensimmäistä kertaa tulevat.

Suosituksen alussa viitataan aikaisempiin yhteisön sosiaalipolitii­
kan kannalta merkittäviin asiakirjoihin. Näitä ovat Rooman sopim uk­
sen artiklat 235 ja 118, työntekijöiden sosiaalisista oikeuksista annettu  
peruskirja, Euroopan yhtenäisasiakirja ja neuvoston suositus riittävis­
tä voimavaroista ja sosiaalihuollosta. Suosituksessa m uistutetaan, että 
yhtenäismarkkinoiden toteutum inen edellyttää sosiaalisten oikeuksien 
kehittymistä. Vaikka konvergoitumistavoite esiintyy suosituksessa hy­
vin ohuena, suositus vaatii, että saavutettu sosiaaliturvan taso on säi­
lytettävä. Jäsenmaiden etunäkökohdat otetaan huom ioon toteamalla, 
että tavoitteen tulee toteutua asteittain. Neuvoston suositus oikeut­
taa työntekijöille ja yrittäjille taatun vähimmäissosiaaliturvan. Näiden 
ohella suositus ottaa huom ioon ne henkilöt, jotka eivät ole koskaan 
voineet syystä tai toisesta siirtyä työmarkkinoille. I ässä ilmenee konk­
reettisella tavalla työ- ja yhteism arkkinoiden sekä sosiaaliturvan liitty­
mäkohta. M yöhem m in EU:n sosiaalisen ulottuvuuden yhteydessä on 
puhuttu  myös m uusta kuin taloudellisesti aktiivisesta väestöstä.

Perusteluja sosiaaliturvan ja sosiaalipolitiikan lähentymisen tavoit­
teelle on löydettävissä neuvoston suosituksen sanamuodoista. Ensiksi 
suosituksessa nostetaan esiin yhteiset ongelmat, jotka parhaiten voite­
taan yhteisten tavoitteiden avulla (esim. Eerrera 1996, 2). Neuvoston 
mukaan konvergoitumista on tosiasiallisesti, de facto , tapahtunut ja lä­
hentym inen on myös toivottavaa. Neuvoston suositus viitannee kehi­
tykseen työturvallisuudessa, joka oli 1970-luvulla silloisten EY-maiden 
ulkosuhteita ja siirtotyöläisiä koskettanut ongelma (M artin &c Miller 
1980, 318, 325). Usein siirtotyöläiset asuivat kehnosti suurkaupunkien 
teollistuneiden alueiden läheisyydessä. Esimerkiksi siirtotyöläisten kan­
soittamassa ja purettavaksi aiotussa Berliinin Kreuzbergissä ansiotulot 
olivat 1970-luvulla kaupungin alhaisimmat.
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Suosituksen toinen tavoite l i it ty y  liia llisen sosiaaliturvajärjestel­

m ien erilaisuuden aiheuttamaan koord inaation eli yhteensovittam i­

sen vaikeutumiseen ja siihen, että sosiaaliturvajärjestelmien lähentym i­

nen sallisi parem m in kansallisten järjestelmien ja ohje lm ien to im innan. 

Epätasainen sosiaaliturva saattaisi rajoittaa siirto työ lä isten liikkuvuu tta  

(M a rtin  &  M ille r  1980, 327). i  ässä ajattelussa sosiaalisen po lkum yyn­

n in  vaara on tunn iste ttu . Vauraiden maiden näkökulmasta s iirto työ ­

läisten ajatellaan siirtyvän vain etelästä pohjoiseen.

Euroopan siirtotyölä isten osuudet ja lähtöm aiden tarkastelu osoit­

taa selvästi, m ikä eurooppalaisessa sosiaalipolitiikassa on kansainväli­

sesti o llu t ajankohtaisinta. Vuonna 1977 Ranskassa h iukan vajaa puo­

let työllisistä ulkomaalaisista o li läh tö is in  Portugalista, Espanjasta tai 

Italiasta. Saksassa nämä ryhm ät edustivat neljännestä siirtotyölä isistä. 

Eniten s iirto työ lä isiä  Saksaan tu li Turkista (27 % ) m utta  siirto laisuus 

o li merkittävää myös Kreikasta (9 % ) ja silloisesta Jugoslaviasta. (M a r­

tin  &  M ille r  1980, 321.) Ylikansalliselle sosiaalipo litiika lle  o li siten 

tode llinen tarve. S iirtotyölä isten aseman o ikeudellinen sääntely koski 

suoraan italialaisia ja jo  neljä vuotta  m yöhem m in myös kreikkalaisia. 

Ranskaan suun tau tunu t siirto laisuus o li suhteellisesti suurin ta. I ästä 

syystä ranskalaisten voi olettaa ottaneen teräväm m in huom ioon  integ­

raatiotilanteen ja yhteisön m ahdollisen laajentumisen mukanaan tu o ­

m at sosiaalipoliittiset haasteet.

Konvergenssipolitiikan tarkastelua

Arvioitaessa Euroopan un ion in  sosiaalista u lo ttuvuu tta  ja sen h is to ri­

allisia kehitysvaiheita huom io  täytyy k iinn ittää  sen taustalla o lle isiin  

h is to ria llis iin  tapahtum iin  ja prosesseihin. Integraation alussa Rans­

ka näki sosiaalipoliittisen lähentymisen m uita  maita tärkeämpänä ta­

voitteena. Tähän va iku tti ranskalaisten suuri k iinnostus kehittää oman 

maansa sodan jälkeistä sosiaaliturvaa. Ranskalaisten yritykset lähenemi- 

sen lisäämiseksi EU :n asialistoille eivät tuottaneet suurta tulosta. Sosi­

aa lipo litiikka  jäi toisen luokan po litiikaks i. M arkkina in tegraation on­

nistumiseksi o li ku itenk in  luotava määräykset työntekijö iden  vapaasta
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liikkuvuudesta. Aikanaan myös Euroopan yhteisöjen tuom ioistu in  
joutui o t tam aan  kantaa harvalukuisten sosiaalipolitiikkaa koskenei­
den artiklojen tulkinnasta. Sosiaalipolitiikkaa koskeneiden päätösten 
suhteellinen osuus kaikista tuom ioista  lisääntyi. E tenkin 1970-luvun 
alkupuolella Euroopan yhteisön tuom iois tu in  aktivoitui 119:nnen ar­
tiklan soveltamisessa (Kari 2004, 12-13). Käytännössä näillä tu lk innoil­
la oli sosiaalipolitiikkaa laajentava vaikutus. Lisäksi 118:nnen artiklan 
toteuttamiseksi komissio toimi sosiaalirahastojen kautta. Eurooppalai­
sen sosiaalipolitiikan suvantovaiheen aikana siirtolaisuus oli h u o m a tta ­

vasti lisääntynyt. O ngelm ia syntyi työturvallisuudessa, työolosuhteissa 
ja asumisessa. Esimerkiksi Ranskaa vaadittiin parantam aan siirtotyö­
läisten tilannetta. Tarve vähimmäissosiaaliturvasta sopimiseen lisään­
tyi. Lisäksi kansainvälinen talous ajautui 1970-luvulla kriisiin. Täm ä 
näkyi m y ö h em m in  Euroopan yhtenäisasiakirjassa, joka liitti talous- ja 
sosiaalipolitiikan parem m in toisiinsa estämällä esimerkiksi sosiaalisen 

po lkum yynnin . Käytännössä täm ä edellytti jonkinasteista lähentymis­
tä. M ääräenem m istöpäätösm enette ly  puolestaan lisäsi mahdollisuuksia 
sosiaalipoliittisten direktiivien hyväksymiseen.

Talous- ja sosiaalipolitiikan yhteensovittaminen sai jatkoa työn­
tekijöiden sosiaalisten oikeuksien peruskirjassa. Sosiaalisten oikeuksi­

en luettelo m uo to u tu i  lopulta suositukseksi vähimmäissosiaaliturvasta. 
Sosiaalipolitiikan näkökulmasta tarvittiin myös suositus sosiaalipolitii­
kan lähentämisestä yleensä. Suositus kattoi siten m u u n k in  ku in  viime­
sijaisen sosiaaliturvan. Teoreettisesti näh tynä  suositusten hyväksyminen 
on ollut kontingenttien  historiallisten tapah tum ien  lopputulos. Ilman 
massiivista siirtolaisuutta, taloudellisia sokkeja tai E E C /E U -ins ti tuu ti-  
oiden vähittäistä vahvistumista EU :n  sosiaalipolitiikka näyttäisi toisen­
laiselta.

Konvergoitumisen näkökulmasta yhteisön aktiivinen rooli m äärit­
tää uusin ta  EU:n sosiaalipolitiikkaa. T äm ä ei ole uutta, koska aiem­
m ink in  yhteisö on pyrkinyt, milloin se on muodollisesti ollut m ahdo l­
lista, to im im aan aktiivisena sosiaalisten aiheiden esiintuojana. Yhteisö 

on  pyrkinyt edistämään jäsenmaiden sosiaaliturvajärjestelmien kehit­
tymistä siten, että ne edistäisivät m u u n  muassa työllisyyttä (Merrien 
ym. 2003, 368). Ongelmallisinta yhteisön sosiaalipolitiikan m uu tok -
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sessa on ollu t, että sen in tegrointi kansallisiin po litiikkoih in  on  ollut 
heikkoa (G eyer 2000, 251).

Edellä m ain itusta  riippum atta  voi todeta, että neuvoston suosi­
tukset eivät ole m erkittävästi vaikuttaneet jäsenm aiden sosiaaliturvaan. 
Jäsenm aiden sosiaalipolitiikkaa ohjaavat E U :n  direktiivit ja suosituk­
set, m u tta  käytännössä sosiaaliturva kussakin maassa on niiden itsen­
sä m äärittelem ä ja organisoim a. M akrotason em piirisessä tu tk im ukses­
sa on  vaikea havaita näiden suositusten täsm ällistä vaikutusta. M onet 
toisensa kum oavat m uutokset peittävät ja tasoittavat vaihtelua aggre- 
gaa ttim uu ttu jien  välillä. Käytännössä on helpom paa em piirisesti tu tk ia  
esimerkiksi talouskasvun tai väestöllisen m uun tum isen  vaikutuksia so­
siaalim enoihin kuin  täsmällisesti osoittaa sosiaalipoliittisen lähen tym i­
sen vaikutus sosiaalim enoihin tai m u ih in  em piirisiin  sosiaalipolitiikan 
ind ikaattoreih in . T äm ä jo h tu u  siitä, että sosiaalipoliittisten uud istus­
ten vaikutusten  to team inen  kestää kauan. Esim erkiksi eläkeuudistuk­
sien yhteydessä suurten  rahavirtojen nopeat m uutokset eivät näyttäisi 
olevan ilm an kriisiytym istä m ahdollisia. I  ästä riippum atta  E U :n sosi­
aalipolitiikassa neuvoston suositukset ovat edelleen jatkaneet ja vaali­
neet ajatusta sosiaaliturvan tavoitteiden lähentym isestä ja konvergoi- 
tum isesta (esim. Ferrera 1996, 4). N äin ollen suosituksia voidaan pitää 
R oom an sopim uksen 118:nnen  artiklan jatkeena, joka n im enom aisesti 
kehottaa jäsenm aita yhteistyöhön sosiaalipolitiikassa.
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ja tuli voimaan 1.7.1999.
2 Iso-Britanma liittyi työntekijöiden sosiaalisista oikeuksista annettuun 
pöytäkirjaan vuonna 1997 Amsterdamin sopimuksen myötä.
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11 KÖYHYYDEN 

VÄHENTÄMISEN POLITIIKAT

-  Miten ideat muokkaavat globaalia kehityspolitiikkaa?

Timo Voipio

öyhyyden vähentäminen on kansainvälisen kehitysyhteistyön kes­
keisin tavoite vuosituhannen vaihteessa. Köyhyyden vähentäm i­

sen idea ja sen konkretisoiminen Yhdistyneiden kansakuntien (YK) 
Vuosituhatpäämääriksi (.M illenniun Development Goals, M D G :t) - eli 
aikatauluun sidotuiksi kvantitatiivisiksi päämääriksi - on m aailm an hal­
litusten yhteisesti määrittelemä sosiaalipoliittinen idea. Kehitysyhteis­
työ on yksi globaalin sosiaalipolitiikan konkreettisim m ista m uodois­
ta. Kuitenkin M aailm anpankki ja m uut suurim m at instituutiot, joiden 
vastuulle maailmanyhteisö on uskonut köyhyyden vähentämisen tehtä­
vän, ovat valtavirran (uusklassisen) taloustieteen ideoiden dom inoim ia.

Suomen tapaisessa maassa toimivien sosiaalipolitiikan ammattilais­
ten on joskus vaikea ymmärtää, kuinka marginaalissa sosiaalipolitiikan 
ideat, varsinkin pohjoismaiset ideat, voivat joissakin muissa maissa -  ja 
globaalin hallinnan instituutioissa -  olla. Suomessahan sosiaali- ja ter­
veysministeriö on yksi suurim pia m inisteriöitä (ainakin vuoden 2008 
uudistukseen asti, jolloin budjetti siirretään valtionvarainministeriön), 
sosiaali- ja  terveyspolitiikan tutkimusta rahoitetaan kansainvälisesti ver­
raten erittäin avokätisesti ja sosiaalipolitiikan ideat ovat yhteiskunnal­
lisen keskustelun keskiössä. Useimmissa maailman yhteiskunnissa -  ja 
multilateraalijärjestöissä -  tilanne on aivan toisenlainen.

M onet tässä kirjassa esitellyt suomalaiset ja eurooppalaiset sosiaa­
lipoliittiset ajatukset ja arvot ovat vaikuttaneet globaalin sosiaalipoli­
tiikan ideoihin. M utta vain omalla painollaan. Myös amerikkalaiset, 
aasialaiset, afrikkalaiset ideat -  ja vahvojen globaalien teknokratioiden 
ajatukset -  vaikuttavat omalla painollaan globaalin kehityspolitiikan
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tavoiteasetteluun. Ihm iskunnan  enem m istön  sosiaalipolitiikkaa p o h ­
dittaessa suomalaiset sosiaalipolitiikan ajatukset eivät ole esillä. Tässä 
kirjassakin esiin tulevasta laadukkaasta tu tkimuksesta huolim atta  suo­
malainen ääni ei kuulu . T äm ä  on sääli, sillä nykyisen e läm änpiirim m e 
suu rim m at sosiaaliset epäkohdat liittyvät globaaliin eriarvoisuuteen. 
Sosiaalisen o ikeudenm ukaisuuden  to teuttam ista  tavoitteenaan pitävien 
ja sen konkretisoinnissa am m attita ito isten  suomalaisten sosiaalipolitii­
kan ammattila isten ideoille olisi käyttöä m uuallakin  kuin Suomessa ja 
Brysselissä.

In t re ss i t  vai i d e a t  ?

Kehityspolitiikan ideoiden taistelutantereella ovat niin politiikassa kuin 
tutkimuksessakin olleet pitkään vastakkain vasemmistolaiset ja  oikeis­
tolaiset ajatukset: Rikkaiden (yksilöiden ja maiden) näkökulm aa ym ­
m ärtäm ään  pyrkivät oikeistolaiset tutkijat ja poliitikot ovat väittäneet, 
että tuotanto la itosten  (ja maiden) kilpailukyky markkinoilla vaarantui­

si, jos köyhät ihmiset (kansat) vaurastuisivat niin paljon, etteivät ne 
enää suostuisi 'joustavasti” tö ih in  ilman omistajien merkittäviä lisäin­
vestointeja palkkaan, työolosuhteisiin tai sosiaaliturvaan. Vasemmisto­
laiset tutkijat ja poliitikot ovat puolestaan uskoneet ja väittäneet, että 
tuloja, mahdollisuuksia, sosiaaliturvaa ja vaurautta entistä tasaisemmin 
jakamalla olisi mahdollista  samanaikaisesti sekä vähentää köyhyyttä, li­
sätä tuo ttavuu tta  että edistää kansantalouden kestävää kasvua.

O m istussuhteisiin  ja taloudellisiin intresseihin perustuva oikeisto/ 
vasemmisto -jako ei enää (yksin) tyydyttävällä tavalla selitä globaalin 
kehityspoliittisen keskustelun keskeisimpiä ristiriitoja. Globaaliin  köy­
hyyden vähentämiseen liittyvät haasteet ja ristiriidat liittyvät lisäänty­
vässä määrin -  ei intresseihin vaan — ideoihin. Mentaalisten kehysten 
kuilun vastapuolilla ovat yhtäältä (valtavirran) ekonom istit  ja heidän 

dom inio im ansa  kehitysrahoituslaitoksen, ja toisaalta ei-ekonomistit  ja 
m u u t  kehityspoliittiset toimijat.

Intressit eivät toki ole m enettäneet merkitystään kehityspolitiikas­
sa. Esitän kuitenkin, että perinteisten aineellisten intressien rinnalle on
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noussut erilaisia ideoita edustavien tiedeyhteisöjen ja organisaatioiden 
intressi varmistaa johtoasemansa ideoiden välisessä kilpailussa. Kukin 
rahoituslaitos ja tieteenala ohjaa köyhyyttä koskevaa globaalia kehi­
tyspoliittista keskustelua sellaiseen suuntaan, jossa maailmanyhteisö ei 
näytä tulevan toimeen ilman juuri niitä ideoita, m enetelm iä ja taitoja, 
joita kyseisellä laitoksella ja tiedeyhteisöllä sattuu olemaan.

Analysoin tässä luvussa köyhyyden vähentämistä koskevien ideoi­
den m uutoksia globaalissa kehitysyhteistyössä. Tarkastelun kohteena on 
O E C D :n  Kehitysyhteistyökomitean köyhyysverkostossa POVNET:ssä 
ja Maailmanpankissa 1990- ja 2000-luvuilla to teu tunut ideoiden väli­
nen kilpailu. Väitteeni on, että perinteinen oikeisto-vasemmisto -jako 
ei tyhjentävästi selitä niitä ideoiden jakolinjoja, joiden puolesta virka­
miehet ja asiantuntijat taittavat peistä ja viilaavat pilkkuja hallitusten­
välisissä neuvotteluissa ja akateemisissa konferensseissa. Kehityspoli­
tiikan ristiriitoja ei voi ym m ärtää hahm ottam atta myös akateemisten 
toim ijoiden om ilta tieteenaloiltaan omaksumien m aailmankuvien mer­
kitystä ajattelua ja toimintaa ohjaavana perustana.

Voimakkaat kansainvälisen politiikan vaikuttajat, kuten esimer­
kiksi EU ja USA, siirtävät usein kotoisessa politiikanteossa kehiteltyjä 
ideoita globaalin hallinnan foorumeille. Ideoiden siirtymiä on mielen­
kiintoista tutkia mm. tekstianalyysin keinoin: esimerkiksi seuraamal­
la, m iten nopeasti ja laajasti vaikkapa ranskalaiset ajatukset sosiaalisesta 
kumppanuudesta tai anglosaksinen puhe evidenssipohjaisesta politiikan­
teosta ovat siirtyneet m ihinkin kansainväliseen järjestöön.

Voidaan esimerkiksi osoittaa EU:n sosiaalipoliittisten ideoiden (ks. 
täm än kirjan luku 10) siirtymiä globaalin sosiaalipolitiikan asialistoil­
le. Toisaalta, paljon useammin kuin suomalaiset tai eurooppalaiset kes­
kustelijat yleensä huomaavat, myös iso osa ”EU-ideoista” ja "suoma­
laisista ideoista” on tuontitavaraa, eli globaalin hallinnan foorumeilta 
lainattua tai ainakin ajatuksia, jotka ovat syntyneet ja vahvistuneet re­
aktioina globaalien järjestöjen (esim. O E C D , IMF, M aailm anpankki, 
YK jne.) esittämiin globaaleihin ideoihin. M utta myös se on syytä tun­
nistaa, että ideoiden globaaleilla kilpakentillä pienellä maalla, kuten esi­
merkiksi Suomella, on paljon parem m at vaikutusm ahdollisuudet kuin

329



niissä kilpailuissa, joissa voitto ratkeaa taloudellisen tai sotilaallisen 
voiman perusteella.

Tietoja uskomukset toim innan edellytyksinä

Globaali kehityspolitiikka on esimerkki syvän eli ns. knightilaisen epä­
varmuuden leimaamasta päätöksentekotilanteesta (Knight 1921; Blyth 
2002). En usko intressipohjaisiin "salaliittoteorioihin”, joissa Maail­
m anpankin, Kansainvälisen valuuttarahaston lM F:n ja O E C D m  eko­
nom istit vain teeskentelisivät edistävänsä köyhien ihmisten etua, m ut­
ta todellisuudessa valitsisivat politiikkasuosituksensa sen mukaan, mikä 
parhaiten edistäisi länsimaiden suuryritysten taloudellisia intressejä ke­
hitysmaissa. M onet heistä pyrkivät aidosti globaalin köyhyyden poista­
miseen (Easterly 2001 ab; Kanbur 1999; Ritzen 2005; Stiglitz 1999).

M aailmanpankin ekonom istit eivät kuitenkaan voi varmuudella 
tietää, minkälaiset neuvot ja keinot varmim m in johtaisivat köyhyyden 
poistumiseen kehitysmaista. Useimmat ekonom istit toivoisivat voivan­
sa käsitellä tätä epävarm uutta todennäköisyyslaskennan avulla. Knigh- 
tilainen epävarmuus on kuitenkin erilaista kuin riskinhallinta (jossa to­
dennäköisyyslaskennalla päästään pitkälle). Se on nim enom aan sellaista 
epävarmuutta, jossa erilaisille lopputuloksille ei voida määritellä toden­
näköisyyksiä.

Knightilainen epävarmuus on myös erilaista kuin kompleksisuus 
ja siitä aiheutuva epävarmuus. Kompleksisissa tilanteissa -  joita esi­
merkiksi Douglass C. N orth (1990), Herbert Simon (1978) ja Eric 
Beinhocker (2006) ovat käsitelleet - toimija on yleensä varma omis­
ta intresseistään, m utta epävarma siitä, miten pystyisi niitä parhaiten 
edistämään. Knightilaisessa epävarmuudessa tilanteet ovat niin ainut­
kertaisia, että toimija ei pysty johtam aan optimaalisia tavoitteita tai nii­
den todennäköisyyksiä mistään aiemmista kokemuksistaan. Hän jou­
tuu luottamaan ideoihinsa. Tässä yhteydessä en tarkoita ideoilla mitä 
tahansa päähän juolahtavia sattumanvaraisia ajatuksia, vaan usein mo- 
nimutkaisiinkin kognitiivisiin mekanismeihin perustuvia uskomuksia,
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tottum uksia, tavoitteita ja toiveita (Knight 1921, Denzau and N orth 
1994; Blyth 2002, 24 ,31-34).

Toiminnan teorian näkökulmasta kiinnostavaa on totuuden, tie­
don ja uskomusten rooli toim innan perustana. Kuten Charles Sanders 
Peirce (1839—1914) oivalsi jo yli sata vuotta sitten, toim intaa ei voi olla 
ilman uskomuksia. Hänen mukaansa uskomus on se perusta, jonka va­
rassa olemme valmiita ottam aan sen ensimmäisen askeleen, jota kaikki 
toim inta edellyttää. Tiedon merkitys ihmisen toim innan kannalta on 
antaa meille riittävä syy uskoa johonkin asiaan tai ideaan niin paljon, 
että olemme valmiita toim im aan sen pohjalta (Peirce 1997a [1877]; 
Peirce 1997b [1878], Veblen 1909; Bromley 2006, 24).

M istä voisimme saada sellaista tietoa, johon voimme luottaa niin 
paljon, että voimme perustaa uskom uksem m e ja toim intam m e sen va­
raan? Tieteen tarkoitus on tuottaa juuri tuollaista uskomuksia hiovaa 
("belief fixing”) tietoa, kuten Pierce kirjoitti jo vuonna 1877.

Tieteessä käytettävissämme on kolme päättelymenetelmää usko­
m usten luomiseen. Kaksi niistä on laajalti tunnettuja, sillä ne opetetaan 
kaikille opiskelijoille jo johdantokurssien aikana: induktio ja deduktio. 
Kolmas päättelyn menetelmä, abduktio, jää vähälle huom iolle yliopis­
tokursseilla, vaikka se on jatkuvasti käytössä niin tieteessä kuin arkielä- 
mässämmekin (Paavola 2006; Bromley 2006, 23). Aristoteles ja myö­
hem m ät filosofit ovat kutsuneet abduktiota myös nimellä diagnoosi. Se 
on se tiedon tuottam isen tapa, jonka avulla lääkärit ”haarukoivat” ja 
"sulkevat pois” mahdollisia sairauden syitä pois meitä tutkiessaan, ku­
ten myös autom ekaanikot autojen vikoja etsiessään:

Tiedon tarvehan usein herää, kun yllätymme jostain syystä: M iksi 
omenapuuni näyttää kuolevan? Miksi minua huimaa? M iksi auto 
ei lähde käyntiin? Abduktiota on se, kun muotoilemme mielessämme 
testattavia hypoteesejä, joiden kautta yritämme löytää vastauksen 
mieltämme askarruttavaan kysymykseen. Periaatteessa abduktion 
olennaisin tehtävä on tuottaa meille uskomus, jonka pohjalta voimme 
toimia — eli yrittää pelastaa kuolemassa olevan omenapuumme, pois­
taa huimauksen syy, tai saada auton käyntiin. (Peirce 1957, 36.)
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Kehityspolitiikka on aina ollut paitsi poliittisten ideologioiden, myös 
akateemisten ideoiden "taistelutannerta”, mikä on ymmärrettävää otta­
en huom ioon, että se on miltei ainoa toim intakenttä, jossa ekonomistit 
ja m uut yhteiskuntatieteilijät ovat voineet edes haaveilla pääsevänsä tes­
taamaan ideoitansa "yhteiskunnallisissa kokeissa”. Vauraiden teollisuus­
maiden politiikkaprosesseissa on yleensä niin valtaisa määrä voimia ja 
vastavoimia, joiden välinen valtataistelu johtaa käytännössä miltei aina 
kompromissiratkaisuihin, jotka eivät tyydyttävällä tavalla kelpaa tieteel­
listen teorioiden ja ideoiden testeiksi. Monissa köyhissä kehitysmaissa 
valta on keskittynyt viimeisen puolen vuosisadan aikana. Tutkija, joka 
on pystynyt vakuuttam aan yhteiskunnan keskeiset johtajat ideoittensa 
toimivuudesta, on saanut käyttöönsä koko yhteiskunnan kuin suuren 
laboratorion. Koekaniineina toimineiden kansalaisten näkökulmasta 
tämä ei ole ollut kovin miellyttävää, m utta joidenkin vaikutusvaltaisis­
sa organisaatioissa toimivien johtavien ekonomistien näkökulmasta on 
todellakin vaikuttanut mahdolliselta — ja jopa tärkeältä — testata jon­
kin taloustieteellisen idean toimivuus todellisissa oloissa. (Kehityspoli­
tiikasta tiedon taistelutantereena, ks. Long and Long 1992).

Köyhyyden ja kehityksen teemat ovat perinteisesti synnyttäneet 
voimakkaita "laulu- tai huutokilpailuja” kehityspolitiikan ajattelijoi­
den, kirjoittajien ja toimijoiden keskuudessa. Keskeinen jakolinja on 
kulkenut jonkinlaisen vasemmiston ja jonkinlaisen oikeiston välillä. Va­
semmalla köyhyyden perussyiksi on usein identifioitu kolonialismi, ra­
sismi, epäreilu maailmankauppa ynnä m uu kapitalistinen hyväksikäyttö 
tai liian vähäinen kehitysapu rikkailta mailta köyhille maille. Oikealle 
kallellaan olevien ajattelijoiden selitykset köyhyyden syistä viittaavat 
usein mm. huonoon hallintoon ja korruptioon sekä m arkkinoiden va­
paan toim innan esteisiin kehitysmaissa, sekä apuriippuvuuteen, ja jos­
kus jopa -  enemm än tai vähemmän peitellysti -  rotujen tai kulttuurien 
laadullisiin eroihin (Beinhocker 2006, 428-429).

Jako oikeistoon ja vasemmistoon ei kuitenkaan millään lailla tyh­
jentävästi -  eikä tyydyttävästi -  selitä niitä ideoiden jakolinjoja, joihin 
olen itse kolmen vuosikymmenen aikana törm ännyt kehityspolitiikan 
osallistuvana havainnoitsijana. Ekonomisti /  ei-ekonomisti -jako selittää 
rintamalinjoja globaalin köyhyyspolitiikan ideoiden taistelutantereella
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usein vähintään yhtä hyvin, joskus parem m inkin, kuin jako oikeistoon 
ja vasemmistoon. Toinen tapa ilmaista tätä jakoa olisi puhua kilpalau­
lannasta toisaalta talouskasvu ensin ja toisaalta ihminen ensin -ideoihin 
sitoutuneiden leirien välillä. Voisi myös sanoa, että ideoiden kilpailua
— ja parhaassa tapauksessa rakentavaa ja toisiaan täydentävää vuoropu­
helua -  käydään (kestävän) kehityksen taloudellisen ja sosiaalisen ulot­
tuvuuden välillä.

Intress ien ja i d e o id e n  m o n i m u t k a in e n  vyyhti

Taloustieteilijöiden johtam at laitokset (esimerkiksi M aailm anpankki ja 
O E C D ) pitävät yleensä kunnia-asianaan - ja köyhyyden vähentämisen 
välttäm ättöm änä edellytyksenä — näyttöön perustuvaa politiikantekoa 
(evidence-based policy-making). M itään politiikkasuosituksia ei pitäisi 
antaa eikä toim enpiteitä käynnistää ennen kuin on tilastoihin ja las­
kentaan perustuvaa tietoa suositusten ja toim enpiteiden optim aalisuu­
desta suhteessa käsillä olevaan tilanteeseen. Todellisen elämän tilanteis­
sa ekonom istikin kuitenkin törm ää ongelm iin havaitessaan, että hänen 
om at ideansa - eli uskomuksensa, ajatuksensa, toiveensa ja tavoitteensa
- vaikuttavat paitsi siihen, millaista tietoa hän kerää ja m iten hän hah­
mottaa om at intressinsä ja toisten toim ijoiden intressit, myös siihen, 
millaiseksi lopputulos m uotoutuu. Luonnontieteissä se, m iten me us­
kom m e esimerkiksi planeettojen liikkuvan ei vaikuta millään tavalla 
siihen, miten planeetat todellisuudessa liikkuvat. Yhteiskuntatieteissä, 
ml. taloustieteissä on toisin: se, mitä uskomme, vaikuttaa ainakin jol­
lain painoarvolla myös siihen, mitä yhteiskunnassa/taloudessa todelli­
suudessa tapahtuu.

Ideat ja intressit kietoutuvat monimutkaiseksi vyyhdeksi, jossa ob­
jektiivisuudesta puhum inen käy hankalaksi. Toimijan intressejä ei voi­
da johtaa objektiivisesti rakenteista — tuntem atta niitä ideoita (ajatuk­
sia, uskomuksia, toiveita), jotka toimijaa ohjaavat ja niitä institutitioita 
tai organisaatioita, joiden yhteydessä toimija toimii. O lem m e yleen­
sä taipuvaisia uskomaan sellaisiin ideoihin, joiden perusteella vaikut­
taa uskottavalta, että se organisaatio, jossa itse toim im m e, pystyy rele-
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vantilla tavalla vaikuttamaan asioihin. Esimerkiksi M aailmanpankki ja 
Suomen ulkoministeriö valikoivat globaaliin köyhyyteen ja sen vähen­
tämiseen liittyvistä lukuisista mahdollisista "totuuksista” sellaisia, jotka 
perustelevat niille itselleen (ja mikä tärkeintä niiden rahoittajille), että 
juuri M aailm anpankin ja Suomen ulkom inisteriön toimintaa kannat­
taa rahoittaa (Campbell 1998; 2004).

Sama koskee asiantuntijoita; jos kahdella ekonomistilla on hyvin 
erilaiset uskomukset siitä, m iten talous toimii, he voivat päätyä hyvin 
erilaisiin suosituksiin. Näin ollen erilaisten näkemysten totuudellisuus 
ei taloustieteissä ratkea pelkästään sen perusteella, m inkä totuuden ta­
kana on eniten objektiivista evidenssiä, vaan myös sen mukaan, miten 
m onet taloustieteilijät m ihinkin totuuteen uskovat. Lisäksi vaikuttaa, 
kuka m ihinkin totuuteen uskoo: eliittien näkemysten painoarvo on ri- 
vimiesten/naisten näkemyksiä suurempi.

Ekonomistien panos perustuu instrumentaalisen rationaliteetin ide­
aan. Metodologiseen individualismiin sitoutunut uusklassinen talous­
tiede lähtee liikkeelle oletuksesta, että kaikki toim inta on selitettävis­
sä omaa taloudellista intressiään (utiliteettiaan) maksimoivan yksilön 
(homo economicuksen) rationaalisten valintojen kautta. Riippumatta 
naapuriensa valinnoista ja jokapäiväiseen elämään liittyvistä valinnan 
vaikeuksista, tämä "tietokoneaivoilla” varustettu yksilö kalkyloi päivät 
pitkät erilaisia vaihtoehtoja, ja valitsee täydellisiksi oletettujen tietojen­
sa perusteella virheittä ne toim intavaihtoehdot, jotka maksimoivat hä­
nen intressinsä tehokkaimmin.

Vierailut todellista elämää elävien ihmisten parissa ovat saaneet 
uusklassiset ekonom istit tekemään vuosikymmenten varrella m onen­
laisia myönnytyksiä edellä esiteltyyn ydinideaansa. Thorstein Veblen 
(1839-1929) esitteli jo vuonna 1909 ajatuksen riittävästä syystä (snf- 

ficient reason) artikkelissaan ” The Lirnitations o f  marginal utility \  John 
Maynard Keynesin (1936) mukaan todellisia osakemarkkinoita ei voi 
kuvata m arkkinalundamentaaleja seuraavien rationaalisten yksilöiden 
kamppailuksi vaan epärationaaliseksi "kauneuskilpailuksi”, jonka voit­
taa se, joka arvaa mitä tuom arit ajattelevat. Herbert Simon (1978; 1985; 
1986) ansaitsi taloustieteen Nobel-palkinnon rajallisen rationaliteetin 
(ibounded rationality) teoriallaan. George A. Akerlol (s. 1940), Micha-
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el Spence (s. 1943) ja Joseph Stiglitz (s. 1943) saivat saman kunni­
anosoituksen epätäydellisen ja epätasaisesti jakautuneen tiedon (tiedon 
asymmetrisyyden) teorioistaan (Akerlof 1970). Douglas N orth (1990) 
ja m onet m uut institutionaaliset taloustieteilijät ovat täydentäneet ta­
loustieteen ydinideaa tiedolla siitä, m iten instituutiot vaikuttavat tuon 
yksinäisen kalkyloijan, hom o economicuksen, valintoihin. Daniel Kah- 
nem ann (s. 1934) ja Vernon Smith (s. 1927) ovat osoittaneet käyttäy­
tymisen taloustieteellään, ettei uusklassisen taloustieteen ydinidea vas­
taa todellisuutta (Kahnem ann 2002; Kahnem ann and Tversky 1979, 
2000: Smith 1962; 2000).

Köyhyyden vähentäm isen  idea  
kehitysyhteistyön historiassa

Köyhyyden vähentäm inen on aina ollut kehitysyhteistyön keskeinen 
tavoite. 1960-luvulla kehitystyötä ohjasi usko siihen, että kunhan entis­
ten siirtomaiden kansantalouksia vaivannut säästärnis- ja  investointivaje 
saadaan kehitysrahoituksen avulla täytettyä, talouden rattaat pyörähtä­
vät käyntiin, ja talouskasvun synnyttäm ä vauraus "tihkuu” myös köy­
hemmille väestönosille poistaen ennen pitkää köyhyyden. Täm ä trickle 
down -idea ei kuitenkaan to im inut toivotulla tavalla. (Voipio 2005.)

Öljykriisit opettivat 1970-luvulla sekä teollisuus- että kehitys­
maille, että kehitysmailla on useita sellaisia luonnonvaroja, joita teol­
lisuusmaat tarvitsevat kipeästi om an talouskasvunsa edistämiseen. Kes­
kinäisen riippuvuuden idean oivaltaminen vahvisti kehitysmaiden 
neuvotteluvoimaa suhteessa teollisuusmaihin. Ne alkoivat vaatia ra­
kenteellisia m uutoksia kansainvälisen kaupan ja rahoituksen järjestel­
miin. Puhuttiin  UKTJ:sta eli Uudesta kansainvälisestä talousjärjestyk- 
sestä. Enää ei uskottu, että talouskasvu automaattisesti tihkuisi myös 
köyhien maiden ja köyhien väestönosien hyväksi, vaan alettiin esittää 
vaatimuksia tulojen ja vaurauden tietoisesta ja systemaattisesta uudel- 
leenjakamisesta.

M aailm anpankin talousoppineet eivät kuitenkaan hyväksyneet 
ideaa om aisuuden uudelleenjaosta, m utta vallitsevaksi nousi Maa-
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ilmanpankin kompromissiksi kehittelemä idea Redistribution from  
Groivth (Chenery ym. 1974). Sen mukaan olemassa oleviin omistuksiin 
ei pidä puuttua, mutta  talouskasvun tuottama lisävauraus tulisi käyt­
tää hyvinvointierojen tasaamiseen, erityisesti ihmisten perustarpeita eli 
opetusta, terveydenhoitoa, juomavesihuoltoa ja ravintoturvaa laaja- 
alaisesti ja tasapainoisesti kehittämällä. 1970-luvun perustarvestrate- 
gia (ILO 1976; 1977, World Bank 1975) olikin läheistä sukua vuosi­
tuhannen vaihteen MDG-idealle. UKTJ-idea puolestaan piti sisällään 
monia sellaisia ajatuksia, joista kolmannen vuosituhannen alkuvuosina 
on puhuttu  globalisaation demokraattisen hallinnan tai globalisaation 
sosiaalisen ulottuvuuden ideoiden nimissä (Emmerij 2007).

1980-luku kuitenkin käänsi vallitsevan kehitysajattelun suunnan 
sekä köyhissä että rikkaissa maissa. Markkinafundamentalistiset ideat 
vahvistuivat ensin Britanniassa ja Yhdysvalloissa Margaret Thatcherin 
(s. 1925) ja Ronald Reaganin (1911-2004) noustua valtaan. Osoittau­
tui, että Maailmanpankin ja muiden rahoittajien kehitysmaille 1960- 
ja 1970-luvuilla suosittelemat teollisen infrastruktuurin modernisointi- 
projektit eivät olleet täyttäneet niille asetettuja tavoitteita. Kun tuli aika 
alkaa maksaa takaisin niiden rahoittamiseksi otettuja jättimäisiä ulko­
maisia lainoja, kävikin ilmi, etteivät investoinnit olleet tuottaneet ulko­
maanvaluuttaa neuvonantajien esittämien tuotto-odotusten mukaises­
ti. Lisäksi melkoinen osa huonosti valvottujen projektien tuotoista oli 
karannut kehitysmaiden yksinvaltaisten ja korruptoituneiden johtajien 
yksityisille tileille Eurooppaan ja Amerikkaan. Kehitysmaat ajautuivat 
maksuvaikeuksiin. Meksiko oli ensimmäinen kehitysmaa, joka ilmoitti 
1982, ettei se pysty maksamaan lainojaan takaisin. Pian maa toisensa 
jälkeen ajautui velkakriisiin.

Tämä umpikuja antoi hätiin kutsutuille IMF:lle ja Maailmanpan­
kille oikeutuksen vaatia kehitysmaiden hallituksilta ankaria kansanta­
louksien rakennesopeutusohjelmia, joiden virallisena tavoitteena oli 
maiden velanmaksukyvyn palauttaminen. Virallisen tavoitteen rinnalle 
alkoi kuitenkin ilmestyä - uusliberaalin ajattelun vahvistuttua Washing- 
tonin valtapiireissä -  myös ideologisesti latautuneita vaatimuksia kehi­
tysmaiden keskusjohtoisten tai sekatalousjärjestelmien reformoimisesta 
entistä ”markkinaystävällisemmiksi”. IMF ja Maailmanpankki vaativat
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kehitysmaita yksityistämään valtionyrityksensä, liberalisoimaan äkkiry- 
säyksellä tavara- ja valuuttakauppansa ja vähentäm ään 'turhaa” julkis­
ta kulutustaan -  esimerkiksi perusopetuksen, terveydenhoidon ja so­
siaaliturvan kustannuksia. Jälkikäteisarvioiden m ukaan m onet näistä 
vaatimuksista olivat oikean suuntaisia m utta toistuvasti ylim itoitettu­
ja, epärealistisen nopeatahtisia ja liian usein maakohtaiset erityispiirteet 
laiminlyöviä patenttiratkaisuja. Rakennesopeutusta ohjannut talous- 
ajattelu keskitti kaiken huom ion viennin ja tuonnin  lisäämiseen, m utta 
laiminlöi nykyajattelun näkökulmasta köyhien kansakuntien reaalisen 
tuotantokapasiteetin, työllisyyden, osaamisen, ja sosiaaliturvan pitkä­
jänteisen kehittämisen. Kun kiire globaalimarkkinoiden laajentamiseen 
oli (liian) suuri, aito kansallinen ja alueellinen markkinaintegraatio jäi 
monissa köyhissä maissa puolitiehen.

Rakennesopeutusohjelmat herättivät myös paljon vastustusta. Ke­
hitysmaiden hallitukset, globaali kansalaisyhteiskunta, kriittiset tutkijat 
ja keskeiset YK-järjestöt kävivät vastarintaan monella rintamalla. Terä­
villä argumenteillaan ja internet-pohjaisella lobbaustyöllään ne saivat­
kin rahoituslaitokset m uuttam aan ideoitaan ja politiikkojansa paljon 
entistä m onim uotoisem m iksi ja maakohtaiset erityispiirteet parem m in 
tunnistaviksi.

YK:n järjestämä Rion ympäristökonferenssi (1992) esitteli globaa­
lin kehityspolitiikan päämääräksi kestävän kehityksen idean. Sen kes­
kiössä on ajatus tasapainosta nykyisen ja tulevien sukupolvien tarpei­
den välillä. Ja tasapainosta kestävän kehityksen useiden ulottuvuuksien 
-  sosiaalisen, taloudellisen ja ekologisen -  välillä: kestävää voi olla vain 
sellainen kehitys, joka on taloudellisesti mahdollista, sosiaalisesti hy­
väksyttävää ja luonnonym päristön uusiutumiskyvyn rajoissa. YK:n so­
siaalisen kehityksen huippukokous (1995) Kööpenhaminassa puolestaan 
nosti köyhyyden vähentämisen uudestaan globaalin kehityspolitiikan 
keskiöön. Kööpenhaminassa maailman valtioiden päämiehet sopivat, 
että köyhyyden vähentäminen on maailman kansojen yhteisen Globaali- 
agendan -  Maapallon toim intasuunnitelm an — keskeisin tehtävä. Kah­
deksi muuksi päätehtäväksi määritettiin tuottavan täystyöllisyyden edis­
täminen ja sosiaalinen integraatio.
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1990-luvun puoliväli oli aikaa, jolloin liikkeenjohdon konsultti­
en tunnetuiksi tekemät tulosjohtamisen ideat ja työkalut levisivät myös 
globaaliin julkishallintoon, pääosin brittien toimesta ja O E C D :n  kaut­
ta. Globaaliagendan tavoitteet tiivistettiin O E C D :n  kehitysyhteistyö- 
komiteassa (O E CD -D A C  1996) ja YK:n Millennium-huippukoko- 
uksessa maailmanyhteisön yhteisiksi päämääriksi nimellä M illennium  
Development Goals (M D G :t, ks. taulukko 1).

MDG-1. Äärimmäisen köyhyyden ja  nälän poistaminen.
MDG-2. Peruskoulutusmahdollisuuksien takaaminen kaikille lapsille.
MDG-3. Sukupuolten välisten eriarvoisuuden poistaminen koulutuksesta.
MDG-4. Lapsikuolleisuuden vähentäminen kahdella kolmanneksella.
MDG-5. Äitiyskuolemien vähentäminen kolmella neljänneksellä.
MDG-6. LIIV/AlDS:in, malarian ym. tautien leviämisen pysäyttäminen.
MDG-7. Ympäristön kestävän kehityksen varmistaminen.
MDG-8. Globaali kumppanuus kauppa- rahoitus-, työllisyys-, ICT- ja  
lääkekysymyksissä.

Taulukko 1. YK:n Vuosiiuhatpäämäärät (MDG:t) vuoteen 2015 mennessä

Edistys kohti näitä ”vuosituhatpäämääria’ on nyt sittemmin ollut se 
mittari, jolla kansainvälinen — ja suomalainen -  kehitysapuyhteisö 
mittaa työnsä onnistuneisuutta. Virallisten kehitysstrategioiden tasol­
la konsensus on vahvempi kuin koskaan: köyhyyden vähentäminen -  
MDG-mittareilla mitaten -  on keskeisin päämäärä yhtä lailla Suomen, 
EU:n, YK:n kuin myös Maailmanpankin ja alueellisten kehitysrahoi­
tuslaitosten strategia-asiakirjoissa. Kehitysyhteistyön ammattilaisten si­
toutuneisuus näiden päämäärien tavoitteluun on toisaalta historialli­
sen laajaa, mutta tarkemmin katsoen myös perin ristiriitaista ja jossain 
määrin vastentahtoistakin. Seuraavassa tarkastellaan näitä ristiriitoja ta­
paustutkimuksen avulla.

POVNET 1998-2001

O E C D :n  Kehitysyhteistyökomitea DAG perusti 1998 köyhyysverkos- 
ton (POVNET) etsimään kansainvälisen kehitysyhteistyön rahoittaja- 
hallituksille yhteisiä toimintalinjoja ja parhaita käytäntöjä (best prac-
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tices) köyhyyttä vähentävään kehitysyhteistyöhön. PO V N ET:n ehkä 
merkittävin aikaansaannos on jäsenhallitusten vuonna 2001 neuvotte­
lema ja yhteisesti hyväksymä Köyhyyden vähentämisen ohjeisto. Sen m u­
kaan köyhyys on m oniulotteinen ja kontekstiherkkä ongelma, jonka 
ratkaisemiseen tarvitaan m onim uotoisia ja kunkin yhteiskunnan ja ti­
lanteen erityispiirteet huom ioon ottavia toimia.

Köyhyys on m uutakin kuin liian vähäisiä tuloja ja köyhyyden vä­
hentämiseen tarvitaan m uutakin kuin talouskasvua. Köyhiä työllistävää 
ja hyödyttävää (pro-poor) talouskasvua toki tarvitaan köyhyyden vähen­
tämiseksi, m utta se ei yksin riitä. Köyhyys ilmenee myös muilla elä­
män ulottuvuuksilla, joihin ponnisteluja köyhyyden vähentämiseksi on 
suunnattava.

Terveyteen, koulutukseen sekä ravintoturvaan liittyviä hyvinvoin- 
tipuutteita kutsutaan PO V N ETm  köyhyysohjeistossa yhteisnimel­
lä köyhyyden inhimillinen ulottuvuus. Köyhyydellä on myös poliittinen 
ulottuvuus: vaikka ihmisellä olisi kohtuulliset tulot ja terveys, m utta ei 
m ahdollisuutta ilmaista omia mielipiteitään eikä oikeutta osallistua it­
seään koskeviin päätöksiin, hän voi kokea itsensä köyhäksi. M m . Suo­
men hallitus kirjasi "Kehityspoliittiseen ohjelmaansa” (2004) idean 
(ihmis-) oikeusperustaisesta lähestymistavasta köyhyyden vähentämiseen. 
Etnisten tai m uiden vähemmistöjen usein kokemasta statuksen ja ar­
vostuksen puutteesta ja syrjinnästä puhutaan PO V N ETm  ohjeistossa 
köyhyyden sosio-kulttuurisena ulottuvuutena.

M ielenkiintoinen uutuus kehityspolitiikkaan liittyvien ideoiden 
joukossa on PO V N Ed -ohjeiston esittelemä köyhyyden viides -  eli sosi­
aalisen turvallisuuden -  ulottuvuus. Kuten 1990-luvulla kehitysyhteis­
työssä yleistyneet osallistavat köyhyysanalyysit ovat osoittaneet, m onet 
tilastojen köyhiksi määrittelemät ihmiset elävät suuren osan aikaa koh­
tuullisen kelvollista elämää, m utta köyhiksi heidät tekee ennen m uuta 
heidän suuri haavoittuvuutensa erilaisille enem m än tai vähemmän en­
nustam attom ille elämän riskeille. Köyhiä ovat siis ne ihmiset, joilla ei 
ole sosiaalisia turvaverkkoja tai — kuten Suomi usein kansainvälisissä 
puheenvuoroissaan korostaa — sosiaalisia trampoliineja, jotka auttaisi­
vat ja aktivoisivat hädänalaiseen asemaan joutuneita ihmisiä ponnah­
tamaan takaisin jaloilleen eli aktiivisiksi om an elämänsä managereiksi.
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Köyhyyden sukupuoli- ja  ympäristöulottuvuudet ovat läpileikkaavia, eli 
ne liittyvät kaikkiin m uihin köyhyyden ulottuvuuksiin.

S U K U P U O L I

Y M P Ä R I S T Ö

I NH I M I L L I N E N
terveys
koulutus
ravinto

S O S I O ­
K U L T T U U R I N E N
status
(itse-)kunnioitus

POL I I T T I NE N
oikeudet
vapaudet
vaikutusvalta

T A L O U D E L L I N E N
kulutus
tulot
om aisuus

T U R V A L L IS U U S  
haavoittuvaisuus 
sosiaalinen turvallisuus

Kuvio 2. Köyhyyden moniulotteisuus DAC:n köyhyysohjeistossa

Koska köyhyyden syyt ovat moniulotteisia, edellyttää köyhyyden vä­
hentäm inen O E C D :n köyhyysohjeiston mukaan myös monimuotoisia 
toimenpiteitä, mm. seuraavia: 1) Köyhiä suosivaa (pro-poor) talouskas­
vua; 2) Köyhien oikeuksien vahvistamista ja köyhiä tukevaa hallintoa; 
3) Keskeisiä hyvinvointipalveluja ja ruokaturvaa; 4) Elämänriskien vä­
hentämistä ja hallintaa eli sosiaaliturvaa; 5) Erilaisuuden ymmärtämistä 
ja hyväksymistä; 6) Sukupuolinäkökulm an valtavirtaistamista ja 7) Ym- 
päristökestävyyden valtavirtaistamista.

Myös YK:n ”vuosituhatpäämäärien” taustalla on sama ajatus köy­
hyydestä moniulotteisena ongelmana. Köyhyyden kestävä vähentäm i­
nen edellyttää edistystä jokaisen kahdeksan M D G :n kohdalla (Voipio 
2005). Täm än moniulotteisen ja kontekstispesifin köyhyyskäsityksen 
vakiintuminen tärkeimpien kehitysyhteistyön rahoittajahallitusten ja 
toteuttajaorganisaatioiden yhteiseksi viralliseksi kannaksi ei ollut m i­
tenkään itsestään selvää. Itse asiassa se oli merkittävä poliittinen voit-
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to niille hallituksille, YK-järjestöille, tutkijoille ja kansalaisjärjestöille, 
jotka olivat jo 1980-luvulta lähtien kritisoineet kansainvälisen kehitys­
politiikan voim akkaim pia vallankäyttäjiä — M aailm anpankkia ja Kan­
sainvälistä valuuttarahastoa IM F:ää -  siitä, että ne tuputtivat kaikkien 
köyhien m aiden hallituksille samaa, vakiom uotoista ja neoliberaalin 
Washington-konsensus -ideologian läpitunkem aa talouspolitiikan pa­
kettia.

IM F ja M aailm anpankki olivat olettaneet, että köyhyys voisi pois­
tua pelkästään rahatuloja ja peruskoulutusta lisäämällä, ym m ärtäm ät­
tä miten vahvasti haavoittuvaisuus ja vaikutusvallan puute vaikuttavat 
köyhien ihmisten ja kansojen valintoihin. Johtavat kehitysrahoituslai­
tokset olivat asettaneet BKT:n ja vientitulojen kasvun kaikkien m uiden 
yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden edelle ja laiminlyöneet mm. sosi­
aaliturvan ja valtaistamisen (empowerment) (Chambers 1983; 1993; 
1997; C ornia ym .1987).

N iinpä PO V N ETm  "köyhyysohjeisto” sisälsi voimakkaan ja m er­
kittävän viestin: rahoittajahallitukset eivät enää luottaneet M aailm an­
pankin ja IM F:n ekonom istien neoliberaaleihin resepteihin: köyhyy­
den hahm ottam inen yksinomaan taloudellisena ongelmana, valtavirran 
taloustieteen työkaluin, ei ollut väärin ja epäuskottavaa ainoastaan 
M aailmanpankin ja IM F:n pääkonttorien edessä äänekkäästi mieltään 
osoittavien kansalaisjärjestöjen — vaan myös Maailmanpankin ja IM F:n 
tärkeimpien rahoittajien eli teollisuusmaiden hallitusten mielestä. Eli 
alkoi olla jopa M aailm anpankin ja IM F:n om an maineen ja edun (tule­
van rahoituksen) kannalta tärkeätä (a) harkita uudestaan taloustieteen 
ideoita, ja (b) hahm ottaa uusia moniulotteisem pia ja -tieteisempiä seli­
tyksiä ja reseptejä köyhyyden ongelmaan. Tähän tarjoutui harvinainen 
mahdollisuus, kun M aailm anpankki sai 1990-luvun puolivälissä uuden 
visionäärisen pääjohtajan ja vähintään yhtä itsenäisesti ajattelevan pää- 
ekonomistin.
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Maailmanpankin harvinainen hetki

Uusien ideoiden hahmottaminen ja niiden mukaan toimiminen osoit­
tautui IMFdle ylivoimaiseksi haasteeksi. Sen sijaan Maailmanpankki 
tarttui uudelleenajattelun haasteeseen määrätietoisesti voimakastahtoi­
sen pääjohtajansa James Wolfensohnin (s. 1933) ja avarakatseisen pää- 
ekonomistinsa Joseph Stiglitzin (s. 1943) johdolla. Helppoa se ei ole 
ollut. Wolfensohnin vuonna 1997 käynnistämä Maailmanpankin si­
säinen itsetutkiskelu- ja reformiprosessi (Strategic Compact) käynnistyi 
aikana, jolloin uusi internet-tekniikka mursi monessa organisaatiossa 
raja-aitoja sisäiseen ja ulkoiseen käyttöön tarkoitetun tiedon välillä. In­
ternetin ja sähköpostiverkostojen kautta kiinnostuneelle ulkopuoliselle 
tarkkailijalle aukeni tuolloin harvinainen hetki seurata ideoiden roolia 
suuren talousinstituution toiminnassa: johtavien ajattelijoiden rohkei­
ta avauksia, avointa ja peiteltyä vastarintaa, kannustimia, sanktioita 
ja kompromisseja, peruuttamattomia muutoksia ja polkuriippuvuut- 
ta. Wall Streetillä henkilökohtaiset miljardinsa kerännyt Wolfensohn 
ei ollut radikaali idealisti vaan investointipankkiin. Mutta toisaalta: 
hän ei ollut teoreetikko, vaan toiminnan mies. Sijoittajat eivät maksa 
hienoista taloustieteen teorioista tai eleganteista ekonometrisistä yh­
tälöistä. He maksavat neuvoista, jotka toimivat, eli poikivat pääomaa 
pääomasta ja korkoa korolle. (Chang 2001; Mallaby 2004; Wolfen- 
sohn 2005; Kagia 2005).

Wolfensohn kirjasi johtoonsa annetun Maailmanpankin, maail­
man mahtavimman kehityspoliittisen vaikuttajan, toiminta-ajatuksek­
si (Mission Statement): "Unelmamme on maailma ilman köyhyyttä. 
Tehtävämme on taistella köyhyyttä vastaan intohimolla ja ammatti­
taidolla kestävien tulosten saavuttamiseksi.” (Wolfensohn 2005, ii.) 
Vuosien ajan Maailmanpankki oli asettanut kehitysmaiden hallitusten 
rahoituspakettien ehdoiksi suuria ja vaikeita hallinnon uudistusohjel­
mia. Nyt Wolfensohn lupasi uudistaa Pankin oman hallinnon entistä 
nopeammaksi, responsiivisemmaksi ja tuloksellisemmaksi köyhyyden 
vähentämisessä.

Wolfensohnin uudistusohjelma ei ollut idealismia. Sen ensisijai­
sena tavoitteena oli lisätä kaupankäyntiä. Maailmanpankin sisäiset ar-
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viot oso ittivat, että Pankin asiakkaat eli kehitysm aiden hallitukset oli­
vat en tistä  epäileväisem piä M aailm anpank in  ekonom istien  an tam ien  
neuvojen suhteen  ja entistä  ha lu tto m am p ia  o ttam aan  uusia lainoja 
M aailm anpankilta  — asiakaspohjan po ten tiaalinen  ku tis tu m in en h an  
on h u o n o  uu tin en  m ille tahansa pankille. (W orld Bank 1997; W ol- 
fensohn 2005 .) A siakkaiden lisäämiseksi W olfensohn vaati, että  M aa­
ilm anpank in  oli m ietittävä kehitysagendansa uusiksi: sen oli ym m är­

rettävä parem m in  niitä  m oniu lo tte isen  köyhyysagendan ulo ttuvuuksia, 
jotka olivat jääneet ekonom istien  ajattelussa aiem m in  vähälle h u o m i­
olle - esim erkiksi kehityksen sosiaalista ja ym päristöllistä kestävyyttä. 
W olfensohn perusti M aailm anpankk iin  neljä uu tta  teem averkostoa: (a) 
Ym päristöllisesti ja sosiaalisesti kestävän kehityksen verkoston ESSD; 
(b) Inh im illisen  kehityksen verkoston H D N ; (c) R ahoituksen ja yksi­
tyisen sek torin  verkoston FPS1; sekä (d) K öyhyyden vähentäm isen ja 
ta loushallinnon  verkoston PR E M .

Saatuaan M aailm anpank in  sisäisen rakennesopeutusohjelm an 
käyntiin , W olfensohn neuvotteli ja käynnisti lM F :n  kanssa köyhien 
kehitysm aiden konkreettisen  velkahelpotusohjelm an (H 1PC ). N äin 
M aailm anpankki tu n n u sti, että on  epärealistista ja epäreilua olettaa ras­
kaim m in  velkaantuneiden  m aiden  koskaan m aksavan velkojaan takai­

sin, jolleivät ne voi investoida osaa tu lo istaan ja pääom istaan kansakun- 
tiensa terveyden, osaam isen ja talouden  edistäm iseen.

Samassa hengessä Kaakkois-Aasian rahoitusm arkkinakriisin  yh­
teydessä 1998 W olfensohn vaati M aailm anpank in  joh toa ja henkilö­
kun taa m uistam aan  m yös sen vakavam m an kriisin, josta talousm edia ja 
po liitiko t puhuvat vähem m än: ne kym m enet m iljoonat ihm iset ja per­
heet, jo tka ovat niin köyhiä, että jou tuvat m enem ään joka ilta nälkäisi­
nä n ukkum aan  (W olfensohn 1998, 2005 , 109 -120):

Meidän on puututtava tähän ihmisten tuskaan. Meidän on puhut­
tava muustakin kuin vain kansantalouden vakauttamisesta. Meidän 
on mietittävä, miten luoda pitkäaikaista, tasa-arvoista kasvua. Mei­
dän on kohdistettava huomiomme kestävän kehityksen edellyttämiin 
instituutioihin, rakenteellisiin muutoksiin ja  sosiaalisiin tekijöihin.
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Talouskriisin tasapainottaminen ei riitä, etenkään jos sen seurauksena 
lapset joutuvat pois kouluistaan, köyhät eivät saa enää terveyspalvelu- 
jaan, jos ihmisille työtä ja  toimeentuloa tarjoavat pienet ja  keskisuuret 
yritykset jäävät vaille luottoja ja  kuolevat pois.

Tiedämme nyt -  paremmin kuin ennen — että kehityksen on oltava 
tasapainoista ... Liian usein olemme kohdistaneet huomiomme vain ta­
louden ja  taloustieteen näkökulmiin ymmärtämättä kyllin hyvin yhteis­
kunnan sosiaalisia, poliittisia, ympäristöllisiä ja  kulttuurisia piirteitä.

M uutam a kuukausi m yöhem m in -  tammikuussa 1999 -  Wolfensohn 
julkisti aloitteensa Kehityksen laaja-alaisesta kehyksestä (Comprehensive 
Development Framework, CD F). Wolfensohnin mukaan yksikään yk­
sittäinen kehitysrahoituslaitos tai tieteenala ei pysty yksin ratkaisemaan 
köyhyyden ja kehityksen haasteita. Tarvitaan yhteistyötä, työnjakoa ja 
tasapainoa kehityksen eri ulottuvuuksien, ml. taloudellisen ja sosiaali­
sen ulottuvuuden välillä, samoin kuin tarvitaan tasapainoa, työnjakoa 
ja yhteistyötä valtion ja m arkkinoiden välillä. Köyhyys ei poistu hetkes­
sä -  kehitys edellyttää 10-20 vuoden aikajännettä ja kokonaisvaltaista, 
holistista näkemystä, jonka ainoa mahdollinen johtaja, omistaja ja koor­
dinaattori voi olla maan demokraattisilla vaaleilla valittu parlam entti ja 
sen valitsema hallitus (Wolfensohn 1998, 109-120).

Virallisen totuuden vastaisku

M aailmanpankki m uuttui myönteisellä tavalla Wolfensohnin valta­
kauden ensimmäisellä puoliskolla (Sen 2005). Sen jälkeen M aailm an­
pankin todelliset vallankäyttäjät — Yhdysvaltain hallitus ja valtavirran 
ekonom istit Maailmanpankissa -  alkoivat jarruttaa W olfensohnin uu­
distuksia M aailmanpankin ideoissa, organisaatiossa kuin toiminnassa­
kin. Hämmästyttävin episodi liittyi M aailmanpankin arvostetun lip- 
pulaivaraportin, vuoden 2000 World Development Reportin (W DR, 
World Bank 2000) keskeisten viestien linjaamiseen. Maailmanpankki 
oli om istanut vuosien 1980 ja 1990 W D R:t teemalle köyhyyden vä-
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hentäm inen, ja niinpä pääekonomisti Stiglitz oli päättänyt, että syn­
tyy hyvä perinne, jos myös vuoden 2000 W D R  omistetaan köyhyys- 
teemalle.

Tarkoituksena siis oli, että siihen kirjoitettaisiin keskeisimmät 
ideat, joita M aailmanpankilla oli vuosituhannen vaihtuessa tärkeim­
mästä haasteestaan eli köyhyydestä, sen syistä sekä keinoista sen vä­
hentämiseksi ja poistamiseksi. M aailm anpankki valitsi W D R -2000: 
n päätoimittajaksi maailman arvostetuimpien ekonom istien joukosta 
Ravi K anburin, koska häntä pidettiin W D R -2000 :n  aihepiirin parhaa­
na mahdollisena asiantuntijana. Hänen johtam ansa W D R -tiim in työ 
käynnistyi "harvinaisella hetkellä”, jolloin internet-tekniikka oli juuri 
tehnyt mahdolliseksi periaatteessa kaikille avointen internet-pohjaisten 
e-konsultaatioiden käymisen. Kanburin johtam a ryhmä päätti laittaa 
raporttinsa ensimmäisen luonnoksen nettiin siinä toivossa, että avoi­
mesti osallistava kom mentointiprosessi tuottaisi uusia tärkeitä ideoita, 
ja mahdollisesti myös herättäisi luottam usta M aailm anpankin vilpittö­
myyteen pyrkimyksissään köyhyyden vähentämiseksi. Täm än m ukai­
sesti internet-keskustelun avauskirjoituksessaan päätoim ittaja Kanbur 
ilmoitti, että hän ei aio suostua kirjoittamaan raporttiin mitään sellaisia 
ideoita, joihin hän ei — kaikkia näkökulm ia tasapuolisesti kuunneltuaan 
ja omassa mielessään perusteellisesti pohdittuaan -  voi itse uskoa.15

Kanbur valitsi W D R -2 0 0 0 :n  ensimmäisessä luonnoksessa esit- 
telemälleen köyhyyden vähentämisen strategialle käsitteellisen kehi­
kon, joka poikkesi merkittävästi kaikista M aailm anpankin aiemmista 
köyhyysstrategioista. Talouskasvu oli ollut ehdoton ykköspilari kaikis­
sa M aailm anpankin ekonom istien aiemmin laatimissa köyhyyden vä­
hentämisen strategioissa. Vuoden 1980 W DR:ssä köyhyysstrategian 
kakkospilarina oli esitelty inhimillinen kehitys, lähinnä investoinnit pe­
ruskoulutukseen ja perusterveydenhoitoon. Vuoden 1990 W DR:ssä 
näiden kahden pääpilarin rinnalle oli otettu  vielä kolmas, puolikas pi­
lari: sosiaaliset turvaverkot, joiden oli määrä vähentää köyhyyttä nii-

1 5 T ä m ä  versio, W orld  B ank  2 0 0 0 ,  sen taus tapaperi t  ja si ihen eri puolil ta  m aa ­
ilmaa esitetyt k o m m e n t t i p u h e e n v u o r o t  ovat ladattavissa M a a i lm an p a n k in  
i n te r n e t - s iv u l r a :h t t p : / / w w w l  .w o r l d h a n k . o r g / p r e m / p o v e r t y / w d r p o v e r t y /  
d ra ft lO O .h tm
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den parissa, jotka eivät pystyneet osallistumaan talouskasvuun eivätkä 
hyötyneet investoinneista peruskoulutukseen tai -terveydenhuoltoon. 
Kanburin ryhmän strategiassa köyhyyden vähentämisen neljä kes­
keistä tukijalkaa olivat: vakautuminen (empoiverment), sosiaaliturva, 
mahdollisuudet ja kansainvälinen toiminta, tässä järjestyksessä. Aiem­
min tärkeimpänä pidetty talouskasvu oli nyt pudotettu vain yhdeksi 
köyhyysstrategian kolmospilarin (Opportunities) monista osakompo­
nenteista, ja siinäkään kohdassa Kanbur ei halunnut puhua mistä ta­
hansa talouskasvusta, vaan tietynlaisesta, erityisesti köyhiä hyödyttä­
västä (pro-poor) talouskasvusta (World Bank 2000, 2.23; Narayan ym. 
2000a; 2000b; 2002).

Internet-kommenteissa W D R-2000:n uusi käsitekehikko sai pal­
jon kiitosta, mutta Maailmanpankin, IMF:n ja Yhdysvaltain valtio­
varainministeriön ekonomistit eivät olleet tyytyväisiä. Heidän näkö­
kulmastaan Kanburin ryhmä tuntui ottavan Washington-konsensusta 
kohtaan eri puolilta maailmaa esitetyn kritiikin liian vakavasti, ja aset­
tavan vaihtoehtoiset näkemykset luonnoksessaan tasapainoisesti rin­
nakkain Washingtonin valtainstituutioiden virallisen totuuden kanssa. 
Heidän kannaltaan hälyttävää oli, ettei Kanburin luonnos osoittanut 
selvästi vääriksi niitä väitteitä, joiden mukaan IMF:n ja Maailman­
pankin vaatimus kaupan ja pääomaliikkeiden liberalisoimisen ja val­
tionyritysten yksityistämisen asettamisesta kaikkien muiden poiitiik- 
katavoitteiden yläpuolelle ei ehkä olisikaan köyhän enemmistön edun 
mukainen.

Tällainen vapaamielisyys ideoiden taistelutantereella oli ennenkuu­
lumatonta ja herätti vastareaktion, jonka organisoi Yhdysvaltain valtio­
varainministeri Lawrence Summers.1 Ennen ministeriksi siirtymistään 
Summers oli toiminut Maailmanpankin pääekonomistina. Maailman­
pankin vuosinaan Summers oli tottunut saamaan apua ja tukea lähim­
mältä avustajaltaan, joka oli sattumoisin Ravi Kanbur. Summers eh­
dotti Kanburille WL)R:n tekstin kirjoittamista uusiksi muotoon, joka 
ei niin selvästi sotisi vastoin Washington-konsensuksen perusolettik-

1 S um m ers (s. 1954) oli v a ltio n v ara in m in is te rin ä  p resid en tti Bill C lin to n in  
hallituksessa  ja valittiin  sam aan  teh tävään  m yös p resid en tti Barac O b a m a n  
h a llitukseen  2 0 0 9 .
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siä. K anbur m u istu tti entistä esim iestään julkisuudessa antam astaan 
lupauksesta olla hyväksym ättä W E )R -2000 :een  m itään  sellaisia ideoi­
ta, jo ih in  hän  ei itse uskonut ja kieltäytyi m u u ttam asta  tekstiluonnos­
taan S um m ersin  toiveiden m ukaiseksi. Sum m ers tarjou tu i tuo llo in  itse 
"korjaam aan” W D R -2 0 0 0 :n  tekstit o ikeam paan m u o to o n , ja sävys­
tä kävi ilm i, että kyseessä oli "tarjous, josta ei sopisi kieltäytyä” (Lobe 
2000; W ade 2000; 2001; B retton  W oods Project 2000a; 2000b; K an­
bur 2001 ; 2002 , D outhw hite  2000).

Poliittisesta painostuksesta lo u k k aan tu n u t K anbur otti tässä tilan­
teessa käyttöönsä yllättävän aseen: hän laittoi toukokuussa 2000  in ­
ternetiin  avoim en kirjeen, jossa hän ilm oitti eroavansa W D R -2 0 0 0 : 
n pääto im itta jan  tehtävästään jo u d u ttu aan  poliittisen  painostuksen 
kohteeksi. Skandaali levisi in ternetin  kautta  M aailm anpankkia  seuraa- 
vien ihm isten  tieto isuuteen kaikkialla m aailm assa. T äm ä oli tietenkin  
hankalaa n iin  Sum m ersille ku in  myös M aailm anpank in  pääjohtajalle 
W olfensohnille. Sum m ers oli vain kuusi k u ukau tta  aiem m in asettanut 
W olfensohnin  toisen pääjohtajakauden ehdoksi, että  W olfensohnin  on 
erotettava IM F :n  neuvoja Kaakkois-Aasian talouskriisin  yhteydessä kri­
tiso inu t (ja m yöhem m in  taloustieteen N obelilla palkittu) M aailm an­
pankin  pääekonom isti Joseph Stiglitz. W olfensohn oli h a lu n n u t to i­
sen pääjohtajakauden  ja su ostunu t Yhdysvaltain valtiovarainm inisterin  
pyyntöön . (M allaby 2004; W ade 2000 /1 ).

M ielenkiin to ista  on  se, että täm än kam ppailun  rin tam alin ja t ei­
vät kulkeneet puoluerajoja p itk in . Lawrence Sum m ers oli dem okraatti- 
p residentti C lin to n in  hallituksensa ta louspolitiikan  johtajaksi ku tsum a 
liberaali (am erikkalaisittain siis keskiviivan vasem m alla puolella ole­
va) taloustieteilijä. Stiglitz oli ennen  M aailm anpankkiin  siirtym istään 
C lin to n in  kansallisen talousneuvoston puheen joh taja , siis myös dem o­
kraatti. Kyse ei siis o llu t vasem m istolaisten ja oikeistolaisten a jattelijo i­
den välisestä ristiriidasta, vaan ortodoksisen  neoklassikon (Sum m ers) ja 
h iem an heterodoksisem m in ajattelevien Stiglitzin (ja K anburin) välisis­
tä erimielisyyksistä.

H ankalaksi tilanteen teki Sum m ersin kannalta se, että K anburin  
"vääräoppiset” ideat olivat jo levinneet in te rne tin  kau tta  kaikkialle m aa­
ilm aan. Ideologisen vahingon korjaam iseksi Sum m ersin  oli löydettävä
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tutkimusevidenssiä, joka osoittaisi hänen kannattamansa puhdasoppi­
set neoklassiset totuudet oikeiksi. Evidenssiksi kelpasi M aailmanpankin 
tutkimusosaston tutkijoiden David Dollarin ja Aart Kraayn (tämän jäl­
keen D&K) hiljattain julkaisema tutkim usraportti Groivth is Goodfor 
the Poor (2000). Sen tuottamiseksi D & K  olivat ajaneet regressio-ohjel­
mia M aailm anpankin tilastoaineistoilla ja saaneet kaivettua datasta irti 
sellaisen tiedon, että köyhät hyötyvät talouden BKT-kasvusta "keski­
määrin yhtä paljon” kuin rikkaat. "Keskimäärin laskien” aina kun kan­
sakunnan rikkaiden tulot kasvavat esimerkiksi 5:llä prosentilla, esim. 
5000 dollarin kuukausituloista 5250 dollariin, myös köyhien, esimer­
kiksi dollarilla päivässä tulot kasvavat keskimäärin "yhtä paljon”, eli 5 
sentillä päivässä. Koska köyhät saavat 1,5 dollaria ja rikkaat 250 dolla­
ria lisää tuloja kuussa, köyhät hyötyvät D & K :n argumentin mukaan 
”yhtä paljon”.

Toinen "tieteellistä todistamista” vaativa haaste oli osoittaa, että 
ulkomaan- ja pääomakaupan liberalisoiminen johtaa köyhyyden vä­
hentymiseen. Dollar ja Kraay "kiduttivat” taas tilastoaineistoa regres­
sio-ohjelmillaan niin kauan kunnes löytyi korrelaatio liberalisoinnin ja 
tuloköyhyyden vähenemisen välillä. "Löydös” julkistettiin pian kautta 
maailman M aailmanpankin tiedotusosaston voimakkaalla tuella näky­
västi artikkelina, jonka pääviesti oli nostettu yksiselitteisesti artikkelin 
otsikkoon: Trade is Good fo r the Poor. D& K:n käsittelyssä kauppa tar­
koittaa tosin yksinomaan ulkomaankauppaa. Tullimuurien ynnä m ui­
den ulkomaankaupan esteiden purkamisesta ideologisesti kiinnostu­
neet tutkijat ja politiikan teki jät ovat osoittaneet hämmästyttävän vähän 
-  edes akateemista -  kiinnostusta siihen, m iten esimerkiksi paikallinen, 
kansallinen ja rajakauppa voisivat vaikuttaa köyhien ihmisten köyhyy­
teen (Hayashikavva 2007).

YK-järjestojen tutkijat dokum entoivat välittömästi ja yksityiskoh­
taisesti ne metodologiset virheet, jotka tekemällä D & K olivat saaneet 
regressioanalyyseistään esiin nämä Summersia miellyttävät johtopää­
tökset (Vandernroortele & Delamonica 2000). Harvardin yliopiston ta­
loustieteen professori Dani Rodrik osoitti hyvin pian, että D & K  olivat 
myös tässä tutkimuksessaan tehneet regressiotutkijoille tyypillisen vir­
heen ja sekoittaneet keskenään korrelaation ja kausaliteetin: tuloköyhi-
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en pääluvun väheneminen perustui D& K :n tutkimuksessa m uutam an 
suuren maan -  lähinnä Kiinan ja Intian -  poikkeuksellisen nopeaan 
BKT-kasvuun ja tuloköyhyyden vähenemiseen 1980- ja 1990-luvuilla. 
Intian eikä etenkään Kiinan BKT-kasvua ei kuitenkaan voi selittää ul­
kom aankaupan liberalisoinnin seuraukseksi, sillä BKT-kasvu oli näissä 
maissa lähtenyt käyntiin jo paljon ennen kuin ne olivat ryhtyneet m er­
kittävästi liberalisoimaan ulkomaankauppaansa (Rodrik 2001; Ackah 
and Morrissey 2001).

Kanburin esittelemää käsitekehikkoa ei ollut enää mahdollista ko­
konaan poistaa W DR:stä. N iinpä kirjan luvut laitettiin M aailm anpan­
kissa sillä tavoin uuteen järjestykseen, että Opportunities-pilari nostettiin 
tärkeimmälle paikalle eli ykköseksi (ohi Empowerment\n, ja Securityn, 
jotka olivat olleet ensimmäinen ja toinen Kanburin versiossa.) D& K :n 
"tutkimusevidenssi” koottiin Opportunities-osioon. Näin voitiin kirjata 
talouskasvu ja sääntelyn poistaminen köyhyyden vähentämisen keskei­
siksi edellytyksiksi.

Lopputulema oli kömpelö: kaikki prosessia internetin kautta seu­
ranneet asianharrastajat eri puolilla maailmaa tiesivät, että julkaistu 
W D R -2000 oli kompromissi Kanburin ja hänen ryhmänsä alkuperäis­
ten heterodoksisten ideoiden ja (Summersin) tilaustyönä tuotettujen or­
todoksisten neoklassisten ideoiden välillä. Kesti kuitenkin kuusi vuotta, 
ennen kuin M aailmanpankin oma itsenäinen evaluaatioyksikkö päätyi 
samoihin johtopäätöksiin. Pankin vuosien 1998-2005 tutkimustyöstä 
tekemässään arviossa M aailmanpankin evaluaattorit -  neljä kokenut­
ta ja arvostettua ekonomistia — sijoittivat Dollarin & Kraayn tutkim us­
raportit erityiseen tarkastelukategoriaan, jonka he olivat otsikoineet 
suuntaa antavasti: "Tärkeitä tutkimusaiheita, m utta vakavia puutteita 
tutkim usten toimeenpanossa ja johtopäätöksissä.” (Banerjee ym. 2006, 
52.) Evaluaatioryhmän raportin mukaan D& K:n tutkimuspaperit olivat 
käsitelleet "suuria, kehityspolitiikan ja -teorian kannalta keskeisen tär­
keitä kysymyksiä” ja esittäneet niihin liittyen voimakkaita mielipiteitä 
(esim. "Talouskasvu on hyväksi köyhille”, "Kaupan vapauttaminen on 
hyväksiköyhille”, "Globalisaatio on hyväksi köyhille”), ja saaneet niil­
le (usein) tuekseen M aailmanpankin voimakkaan tiedotuskoneiston, ja
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näin ollen myös vaikuttaneet voimakkaasti globaaliin kehityspoliittiseen 
keskusteluun.

Ryhmän mukaan D & K  olivat ilmeisen tarkoitushakuisesti käyttä­
neet "valoa kestämättömiä” tutkimusmenetelmiä tuottaakseen "evidens­
siä”, jota Maailmanpankki halusi levittää kautta maailman vaikuttaak­
seen globaaliin kehityspoliittiseen ajatteluun. Evaluaattoreiden mukaan 
D& K:n arveluttavien tekstien pääsyä M aailmanpankin tutkimusyksi­
köstä julkisuuteen ja vieläpä globaaliin levitykseen Pankin tiedotusosas­
ton voimakkaalla tuella ”ei voi arvioida m uuten kuin kutsumalla sitä 
vakavaksi virheeksi M aailmanpankin tutkim ustoim innan sisäisessä kont­
rollissa”. Vakavimpana rikkeenä itsenäinen arviointiryhmä piti sitä, että 
Maailmanpankki oli käyttänyt näitä arveluttavilla menetelmillä tuotet­
tuja tutkimustuloksia kumppaniensa käännyttämiseen. Salatessaan tutki­
mustulostensa luotettavuuteen liittyvät ongelmat M aailmanpankki oli 
pönkittänyt omien ideoittensa asemaa globalisaatioon ja kehitysavun köy- 
hyysvaikutuksiin liittyvässä globaalissa debatissa.

POVNET 2003-2006

O E C D :n Kehitysyhteistyökomitean DAC:n Köyhyysverkosto POV­
N ET oli laatinut vuosina 1998-2001 kehitysrahoittajien yhteisen 
Köyhyyden vähentämisen ohjeiston (O E C D —DAG 2001). Ohjeisto on 
sittemm in ohjannut niin Suomen kuin m uidenkin O EC D -m aiden ke­
hitysyhteistyöpolitiikkaa. Jälkikäteen ajatellen ohjeiston kaksi m erkit­
tävintä ideaa olivat:

(a) Köyhyys on moniulotteinen ongelma. Pelkkä talouskasvu ei siis 
voi poistaa köyhyyttä vaan tarvitaan myös poliittisia oikeuksia, os­
allistumista, inhimillistä kehitystä, sosiaaliturvaa yms.

(b) Köyhyys on kontekstiherkkä ongelma, johon ei ole olemassa 
”yhdenkoon” patenttiratkaisuja. Meidän on siis ymmärrettävä 
yhteiskuntien historiaa, kulttuuria, politiikkaa, virallisen ja epä­
virallisen sosiaaliturvan mekanismeja sekä tietenkin paikallis- ja 
kansantalouden erityispiirteitä sekä globaaleja kytköksiä.
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Vuonna 2003 O E C D  antoi köyhyysverkostolleen POVNET:lle tehtä­
väksi valmistella kehitysrahoittajille ohjeiston siitä, millaista olisi köy­
hiä tukeva ja köyhyyttä vähentävä talouskasvu {pro-poor groivth). Jä­
senistö jakautui teeman Pro-Poor Groivth (köyhiä tukeva talouskasvu) 
käsittelyssä melko selvästi kahteen vastakkaiseen leiriin: osa jäsenhal- 
lituksista oli päättänyt, että kun PO V N ETm  työ nyt kohdistuu tee­
maan talouskasvu, hallitusten edustajiksi on nimettävä ekonomisteja. 
Osa jäsenhallituksista taas halusi köyhyysasiantuntijoidensa jatkavan 
P O V N E T ssa sitä työtä, jota he olivat varsin tuloksellisesti tehneet 
DAC:n Köyhyysohjeistoa tuottaessaan. M onet heistä olivat m uita yh­
teiskuntatieteilijöitä.

Työn taustalla oli kahdenlaista motivaatiota. Yhtäältä ekonomis- 
tisemmin ajattelevia DAC-jäseniä oli jäänyt kismittämään, että sekä 
DAC:n vuoden 2001 "köyhyysohjeisto” että M aailm anpankin W D R — 
2000 olivat kyseenalaistaneet talouskasvun roolin kehitys- ja köy- 
hyysagendan keskeisimpänä haasteena. Köyhyysagendaa oli "tarpeetto­
masti m onim utkaistettu” tuomalla m ukaan moniulotteisen köyhyyden 
m uita ulottuvuuksia, joiden käsittelyyn ekonomisteilla ei ollut kelvol­
lisia työkaluja: "Käytännössä köyhyys on sitä, ettei ole tarpeeksi raitaa”, 
osa PO V N ETm  ekonomistijäsenistä argumentoi, "ja rahaa tuottaa ai­
noastaan talouskasvu”. N iinpä talouskasvu oli heidän mielestään nos­
tettava takaisin köyhyyskeskustelun keskiöön. Toisaalta ekonomistien 
revanssihenkisyys herätti ymmärrettävästi huolta niiden POVNET-jä- 
senten joukossa, jotka olivat vuosien 1998—2001 aikana suurin pon­
nistuksin onnistuneet rakentamaan kehitysrahoittajien kesken vahvan 
yhteisymmärryksen köyhyydestä m oniulotteisena ja kontekstispesifinä 
haasteena. Köyhyyteen ei ole m itään kaikkiin tapauksiin soveltuvia pa­
tenttiratkaisuja, sanoipa sitten vallitseva talousteoria mitä tahansa kas­
vusta ja köyhyydestä. Osallistavien köyhyysanalyysien kautta sosiaalisen 
kehityksen am m attilaisten tietoisuus köyhien ihmisten omista näke­
myksistä oli lisääntynyt. Köyhät ihmiset olivat omissa analyyseissään 
korostaneet vahvasti mm. haavoittuvuuden, vaikutusvallan puutteen 
sekä status- ja arvostusongelmien merkitystä köyhyyden kokemuksessa 
-  rahan, omaisuuden ja m uun aineellisen vaurauden puutteen rinnalla.
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Ekonomistileiri halusi keskittää P O V N E T :n  työn maatalouteen, 
infrastruktuuriin  ja yksityisen sektorin kehittämiseen, joita pidettiin  ta­
louskasvun kannalta  tärkeimpinä. Näiden sektoreiden osuus kehitysra­
hoituksesta oli p u d o n n u t  ekonomistien mielestä aivan liian alas verrat­
tuna  60- ja 70-lukuihin. Poliitikot ja virkamiehet oli saatava siirtämään 
kehitysrahoituksen painopiste perusopetuksesta ja -terveydenhuollosta 
"kasvusekto reille”.

Kehityksen sosiaalista ja ekologista u lo t tuvuu tta  painottava 
P O V N E T m  sisäinen oppositio ei kieltänyt tarvetta käsitellä m aata lou­
den, infrastruktuurin  ja yksityisen sektorin haasteita. N äköku lm a oli 

kuitenkin  erilainen: päätöksentekijät olivat 1990-luvulla vähentäneet 
näiden teemojen rahoitusta, koska he eivät olleet vakuuttuneita , että 
näille sektoreille suunnattu  rahoitus todella koitui köyhien ihmisten ja 
kansanosien hyväksi. Jotain on  ollut pielessä erityisesti infra- ja m aa­
talousalan kehitysyhteistyössä. Sosiaalisen kehityksen asiantuntijoiden 

mielestä P O V N E T m  tärkeä tehtävä olisi miettiä, m iten  näiden alojen 
kehitysohjelmia pitäisi m uuttaa ,  jotta ne todella tuottaisivat hyötyä 
köyhille ihmisille. Rohkea uudelleenajattelu voisi kenties auttaa löytä­
m ään uusia tapoja edistää maataloutta, yhteiskuntarakennetta  ja yrittä­
jyyttä niin, että köyhät ihmiset hyötyisivät enem m än?

Sosiaalisen kehityksen neuvonantajien mielestä mikä tahansa ta­

louskasvu ei ollut köyhien asemaa parantavaa. BKT-kasvu voi myös 
ohittaa köyhät tai olla köyhien ihmisten kannalta  suorastaan haitallista. 
H u m an  Developm ent Report (H D R ) 1996 esitteli viisi erilaista ske­
naariota, joiden toteutuessa talouskasvu voi olla jopa haitallista ihm is­
ten köyhälle enemmistölle: näin onnettom asti voi käydä, jos talouskas­
vu on 1) Jobless (eli ei tuota työpaikkoja), 2) Ruthless (eli hyödyttää  vain 
rikkaita ja syrjäyttää köyhät), 3) Voiceless (eli epädemokraattis ta  ja rep- 
ressiivistä), 4) Rootless (eli m urentaa  ihmisten syviä kulttuurisia arvoja 
ja juuria) tai 3) Futnreless (eli kasvua, jonka nykyinen sukupolvi "varas­
taa” tulevilta, esim. kuluttamalla loppuun uus iu tum attom at lu o n n o n ­
varat (U N D P  1996, 3-4).

Ekonomistisemman leirin mukaan Pro-Poor -kasvuksi (Pro Poor 
Groivth, PPG) voidaan sanoa mitä tahansa talouskasvua, jonka tulokse­
na köyhien ihmisten dollarimääräiset tulot kasvavat, tapah tu ipa  sitten
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”ei-köyhien” tuloille mitä tahansa (PPG:n absoluuttinen määritelmä). 
Täm än määritelm än m ukaan myös sellainen talouskasvu olisi ”pro- 
poor”, jonka tuloksena "ei-köyhien” tulot kasvaisivat paljon köyhien 
tuloja nopeam m in. Yhteiskunnan tuloerot siis merkittävästi lisääntyi­
sivät.

Sosiaalisempi PO V N E T  -leiri ei voinut hyväksyä tällaista ajatte­
lua. Jotta voisimme puhua köyhiä tukevasta talouskasvusta, on kasvun 
vähennettävä tuloeroja ja m uita yhteiskunnallisia eriarvoisuuksia (suh­
teellinen määritelmä). Täm ä on tärkeää myös yhteiskuntarauhan ja si­
säisen turvallisuuden kannalta. Koetut eriarvoisuudet ruokkivat yhteis­
kunnallisia konflikteja, eikä epäoikeudenm ukaisuuden kokemus poistu 
sillä, että eliitti osoittaa tilastollisen elintason kasvaneen, jos huono- 
osaiset kansanosat näkevät eliitin rikastuneen m onin verroin enem ­
män.

Ideoiden "huutokilpailun” vastapuolet päätyivät lopulta kom pro­
missiratkaisuun. PPG:n määritelmäkiistaa ei lopullisesti pystytty rat­
kaisemaan, m utta kehitysyhteistyön rahoittajahallituksille pystyttiin 
sorvaamaan suosituksia ja ohjeisto siitä, m iten kehitysyhteistyön kei­
noin voidaan edistää köyhiä(kin) hyödyttävää talouskasvua. "Ekono- 
mistisemmin" ajatteleva siipi painotti talouskasvun nopeuden merki­
tystä. "Sosiaalisemmin” ajattelevat jäsenet (ml. Suomi, Ruotsi, Sveitsi, 
Irlanti, UNDP, ILO ja W FP) painottivat talouskasvun muotoa/raken­
netta: Kaikkien mielestä olennaista oli, että edistetään sellaista talous­
politiikkaa, joka suo myös köyhille ihmisille m ahdollisuuden osallis­
tua ja tuoda om a panoksensa kansantalouden kasvattamiseen - ja myös 
päästä osallisiksi kasvun tuottam ista hyödyistä.

Keskeistä on miettiä ennen suurten talouspoliittisten reformien 
tai ohjelmien käynnistämistä, missä määrin suunnitellut toimet lisää­
vät työllisyyttä ja kasvun edellytyksiä niillä alueilla, sektoreilla ja m ark­
kinoilla, joilla väestön köyhä enemm istö todellisuudessa toimii. No­
peakin talouskasvu voi koitua köyhien tappioksi, jos kasvupolitiikka 
rakennetaan (sosiaalisen hyväksyttävyyden ja ympäristökestävyyden 
kustannuksella) ainoastaan kapeiden - globaalien vientimarkkinoiden 
näkökulmasta "lupaavien” m utta m uusta kansantaloudesta irrallisten - 
kasvusektoreiden (enklaavien) varaan (O E C D -D A C  2006a; 2000b).
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Tähän POVNET:ssa saavutettuun historialliseen kompromissiin 
saatiin vahvaa sivustatukea mm. M aailmanpankin vuoden 2006 lippu- 
laivaraportista World Development Report 2006 (W D R -2006), jon­
ka keskeisin viesti oli seuraava: “Menestyvä yhteiskunta luo jäsentensä 
enemmistölle innovoinnin ja investoinnin kannustim ia.” (World Bank 
2006.)

POV NETm  Sosiaaliturvan työryhmä osoitti POVNETdle, että 
köyhät ihmiset maksimoivat usein valinnoissaan m ieluum m in var­
m uutta kuin voittoa ja talouskasvua. Sosiaaliturvan vahvistaminen on 
talouskasvun kannalta hyödyllistä, jos se rohkaisee m iljoonia köyhiä 
ihmisiä valitsemaan korkeamman tuottavuuden (m utta kenties myös 
korkeamman riskin sisältäviä) elinkeinoja, viljelykasveja ja bisneksiä. 
Työryhmä argumentoi, että sosiaaliturvan vahvistaminen on itse asiassa 
kansantalouden kasvun välttäm ätön ehto niissä yhteiskunnissa, joissa 
väestön enemm istö on köyhiä (Haddad &C Sabates-Wheeler 2005).

Ihmisten toim eentuloon liittyvät riskit ovat kussakin yhteiskun­
nassa erilaisia. Myös elämän riskien hallintaan soveltuvat politiikat ja 
instituutiot ovat erilaisia eri tilanteissa. Näitä riskejä ja sosiaaliturvan 
mahdollisia keinoja on kuitenkin syytä analysoida kansallisia köyhyys- 
strategioita (Poverty reduction strategy, PRS) laadittaessa. Kehitysra- 
hoittajien olisi tärkeätä vahvistaa sosiaalisesta turvallisuudesta vastuuta 
kantavien viranomaisten (esim. sosiaali- ja työministeriöiden) ja huo- 
no-osaisia ihmisiä edustavien järjestöjen ääniä kansallisissa PRS-kon- 
sultaatioissa.

Köyhyys ja  id ea t

Olen analysoinut tässä luvussa köyhyyden vähentämistä koskevien ide­
oiden m uutoksia 1990- ja 2000-luvuilla, yhtäältä M aailmanpankissa ja 
toisaalta globaalin kehitysavun tärkeimpien rahoittajahallitusten keski­
näisessä yhteistyöelimessä O E C D :n  köyhyysverkostossa PO V N ETssa. 
Linjauksista käytävää poliittista kamppailua ei voi selittää yksinomaan 
toimijoiden aineellisilla intresseillä tai puoluepoliittisilla (vasemmisto- 
oikeisto) -kannoilla. Toimijoiden oikeina ja toivottavina pitäm iä ajat-
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telutapoja ja kehityssuuntia ohjaavat yhtä lailla myös heidän omilta 
tieteenaloiltaan, omista organisaatioistaan tai omista kotiyhteiskunnis- 
taan (tai EU-keskusteluista, ks. täm än  kirjan luku 10) om aksum at m aa­
ilmankuvat.

M aailmanpankki-esimerkki osoittaa, että ekonom istien  am m atti­
kunnan  suuren enem m istön  totunnaiset, lähes "vaistonvaraiset” ajatte­
lu- ja to im intatavat ovat kuitenkin  tärkeitä myös poliittisille toimijoille. 
Sovinnaisesta poikkeavalla tavalla ajattelevat tieteelliset toimijat saat­
tavat jou tua  avoimeen ristiriitaan myös poliittisten toim ijoiden kans­
sa. Poliittisen keskustelun tyyli 'kulissien takana” ja julkisuudessa on 

aina ollut erilaista. Tietotekniset m uutokset ( internet yms.) synnyttivät 
viime vuosituhannen  lopulla "harvinaisen hetken”, jolloin tiedon raja- 
aidat perinteisesti toisistaan täysin erillään toimivien keskustelupiirien 
välillä m urtuivat: samat tekstiluonnokset olivat samanaikaisesti käsit­
telyssä toisaalta Yhdysvaltain valtiovarainministeriön ja M aailm anpan­
kin välillä ja toisaalta M aailm anpankin  ja globaalien kansalaisjärjestö­
jen välillä.

T ä m ä  ep isodi oso itt i  m ie lenk iin to ise l la  tavalla, e t tä  myös m a a ­
i lm an k u v a t ,  m en taa lise t  m alli t  sekä o rgan isaa t io id en  ja a m m a t t i ­
k u n t ie n  to tu n n a ise t  a ja tte lu-  ja to im in ta ta v a t  ovat m yös p u o lu e p o ­
liittisesti ja ideologisesti merkityksellis iä . A m m a t t i - id e n t i te e t t i  ja 

o rg an isaa t io n  " tap a” eivät ole polii t t isesti  neu traa le ja .
T äm ä  luku haastaa myös kirjan m uiden  lukujen kirjoittajat p oh ti­

maan, m iten  pitkälle sosiaalipolitiikan ideoiden analysoinnissa voidaan 
päästä vain suomalaista -  tai mahdollisesti EU -tason -  keskustelua seu­
raamalla: m one t  tässäkin kirjassa "suomalaisina” tai "eurooppalaisina” 
käsitellyt ideat ovat itse asiassa lainaa muista maanosista tai globaaleis­
ta organisaatioista. Toisaalta perisuomalaista ideaa yhteiskunnallisen 
oikeudenm ukaisuuden  edistämisestä sosiaalipolitiikan keskeisenä pää­
m ääränä voi olla nykymaailmassa vaikea edistää pelkkää suomalaista 
tai EU-tason sosiaalipolitiikkaa tutkimalla: "Globaali sosiaalipolitiik­
ka” on haaste ja teema, jota sosiaalisen o ikeudenm ukaisuuden  arvoihin 
sitou tuneet sosiaalipolitiikan tu tk ija t tuskin voivat enää jatkossa oh i t ­
taa (ks. esim. Yeates 2008).

355



O E C D :n  Köyhyysverkostossa PO V N E T :ssa 2000-luvun  alkuvuo­
sina käydyssä vuoropuhelu- ja neuvotteluprosessissa saavutettiin  kehi­
tysyhteistyön rahoittajahallitusten  kesken m erkittävällä tavalla entisestä 
poikkeava yhteisym m ärrys kestävän kehityksen tu lk innasta. Uusi tu l­
kin ta rakentaa siltaa ekonom istisen, talouskasvun keskeisyyttä korosta­
van m aailm ankuvan ja sosiaalisen, ihm iskeskeisen m aailm ankuvan vä­

lille,
Ideoiden kilpailu voi siis synnyttää m yös rakentavia synteesejä, 

joissa erilaiset ajattelutavat täydentävät toisiaan: sosiaalista kehitystä 
on m ahdollista  edistää m aatalouden, in frastruk tuu rin , yksityisen sek­
torin  ja m uiden  ' taloudellisten” sektorien toim illa. Toisaalta sosiaalisia 
tavoitteita, esimerkiksi ihm isten  työllistym istä, sosiaaliturvan ja hyvin­
voinn in  vahvistum ista ei tarvitse nähdä talouskasvun tavoittelun  kan­
nalta pelkkinä kustannuksina vaan oikeastaan kestävän talouskehityk­

sen edellytyksinä, tuo ttav ina investointeina ja lopullisina pääm äärinä.
Sam a pätee myös sosiaalisen o ikeudenm ukaisuuden  edistäm iseen 

sosiaalipolitiikan tu tk im uksen  keinoin: rakentava synteesi ei synny sii­
tä, että  ajatellaan suom alaisen ja globaalin sosiaalipolitiikan tu tk im inen  
toisilleen vastakkaisiksi, kilpaileviksi vaihtoehdoiksi. R akentavam paa 
on ajatella uusia m yönteisiä m ahdollisuuksia: suom alaisen ja eu roop­

palaisen sosiaalipolitiikan tu tk im us hyötyy varm aan jatkossa globaalin 
sosiaalipolitiikan tun tem uksen  syvenemisestä ja laajenem isesta Suo­
messa ja EU-alueella. M utta  toisaalta: globaalin sosiaalipolitiikan keh it­
täm iseen tarvitaan -  ja saadaan -  varm asti tu levina vuosina arvokkaita 
panoksia myös suom alaisilta sosiaalipolitiikan ideoiden tu tk ijo ilta .
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12 MUSTA LAATIKKO

-  Rationaalisuuden rajat ja 
hyvinvointivaltioiden uudistaminen

Juho Saari

aksalaisen rautakansleri O tto  von B ism arckin (1815 -98 ) tunne-

L_ tun  sanonnan mukaan m itä  vähemmän kansalaiset tietävät siitä, 

m iten makkaraa tai lakeja tehdään, sitä parem m in he nukkuvat yön­

sä. Bismarck lienee v iita n n u t tällä lausahduksellaan siihen, että k u m p i­

k in  näistä prosesseista on varsin sotkuinen, ehkäpä jopa verinen, ja sisäl­

tää esteettisesti ikäviä ja mielenrauhaa järkyttäviä p iirte itä . M akkaran 

osalta asiasta lienee laaja yksim ielisyys: jos ihm iset tietäisivät, m itä  ja 

m iten m akkaro ih in  laitetaan, n iiden  m yyn ti romahtaisi. "Lakien” te­

kemisen kannalta tilanne on ku ite n k in  m on im utkaisem pi. Edustuk­

selliseen dem okratiaan perustuvissa yhteiskunnissa lakien ja asetusten, 

ju lk isen vallan ohje lm ien, bud je ttiva lm is te lun , tulossopim usten, stra­

tegioiden ja n iih in  liit ty v ie n  seurantajärjestelm ien tekemisen tu lis i olla 

varsin läpinäkyvää sekä varsin laajapohjaiseen osallistumiseen perustu­

vaa että konsensukseen pyrkivää. Käytännössä ku ite n k in  vain harvoin 

valm istelu on näin läpinäkyvästi ja laajapohjaisesti organisoitu . Täm än 

seurauksena sosiaalipo litiikan  tu tk im ukse lla  — tehdään sitä sitten ta­

loustieteissä, politologiassa, sosiologiassa tai sosiaali- ja yh te iskunta­

politiikka-oppia ineissa  — ei ole toistaiseksi o llu t paljoa sanottavaa siitä, 

miten näitä uudistuksia tehdään.
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Instituutiot

Lait

S trategiat

O hjelm at

H ankkeet

M USTA

IDEATIN TR ESSIT

LAA TIKK O

R esurssit

Kuvio 1. Politiikkaprosessi mustana laatikkona

Politiikkaprosessi jää mustaksi laatikoksi (kuvio 1). Tutkijat tietävät 
paljon siitä, m ikä suuntaa politiikkojen ja virkamiesten to im intaa laa­
tikkoa "täytettäessä”. Hyvinvointivaltiotutkimuksessa vakiintuneen kä­
sityksen m ukaan  intressit välittyvät resurssien ja instituutioiden välit­
se. Toisaalta tu tk ija t tunnistavat laatikosta ulos tulevat lopputulokset 
kuten lait, strategiat, ohjelmat ja hankkeet. M utta  mitä laatikossa itse 
asiassa prosessina tapahtuu, on  pitkälti arvailujen varassa. Tosin viimeai­
kaisten tu tk im usten  avulla osaamme väittää, että ainakin ideat vaikut­
tavat sen toimintaan.

Mustan laatikon läpinäkymättömyys on  institutionaalisen m u u to k ­
sen analysoinnille hankala asia, koska sosiaalipolitiikan  perustehtävänä 
hyvinvointivaltiossa on tuottaa institutionaalisia uudistuksia. Sen aiheut­
tamaa tutkimuksellista haastetta myös lisää se, että hyvinvointivaltion 
uudistam inen on nykyisin ja tulevaisuudessa enenevässä määrin poliit­
tisesti jo sidottujen julkisen talouden resurssien systemaattista uudel- 
leenkohdentamista olemassa olevien järjestelmien sisällä: kuten  kokoel­
man eri luvuissa on  analysoitu, tämän mukaisesti politiikan painopiste 
on siirtymässä m m . makrotasolta mikrotasolle, työvoiman kysynnästä 
sen tarjontaan, passiivisesta aktiiviseen ja solidaarisuudesta kilpailuky­

kyä korostavaksi. Samansuuntaisesti m uun tuva t  myös eurooppalaiset ja
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globaalit politiikat. N äiden m u u tosten  analysoinnin kannalta  politiik- 
kaprosessin m uodostam an  m ustan  laatikon sisäisen rationaalisuuden 
rajat (ja m ahdollisuudet) ovat keskeinen tu tk im usteem a.

Tässä kokoelm an yhteen kokoavassa ja eteenpäin  katsovassa luvus­
sa esitetään, että  m ustan  laatikon avaam iseen pyrkivä ideoiden analy­
sointi siirtää hyvinvointivaltio iden m u u tosta  käsittelevän tu tk im uksen  
painop iste ttä  tai "innovatiivista rajapintaa”

-  rakenteista  organisaatioihin
-  in stituu tio ista  päätöksentekoon
-  variaatiosta prosesseihin, sekä

-  haasteista m ahdollisuuksiin .

Y hte iskunnan  rakenteiden ja n iih in  liittyvien valtasuhteiden sijasta ai­

kaisem paa enem m än  ja system aattisem m in pohd itaan , ku inka  au to n o ­
misesti organisaatio t toim ivat: h u om ion  ytim essä ovat erilaiset päätök­
sen tekotilan teet. Rakenteellisen ja institu tionaalisen  variaation  sijasta 
analysoidaan politiikkaprosesseja, ja erilaisten haasteiden (globalisaatio, 
ikään tym inen , työm arkkinoiden  m uutos, veropohjien siirtym ät) kar­
to ittam isen  sijasta selvitetään yhteiskunnallisiin  haasteisiin vastaam isen 
m ahdollisuuksia. L opputuloksena on tähänastista to im ija- ja to im in- 
takeskeisem pi näkökulm a hyvinvointivaltion m uutokseen , m ikä myös 
avaa m ustaa laatikkoa.

Luku jakau tuu  taakse- ja eteenpäin  katsovaan jaksoon. Taaksepäin 
katsovassa jaksossa analysoidaan hyv invoin tivaltio tu tk im uksen  kerros­
tum ia. Samalla konteksto idaan kirjassa esiteltyjä teem oja alan kirjal­
lisuuteen. T äm ä jakso tukee ja systematisoi kirjan m u ita  lukuja sekä 
helpottaa niiden keskeisten viestien kon teksto in tia . L oppupuolella  kat­
sotaan eteenpäin  ja pohd itaan  tu tk im uksen  tu levaisuutta organisaati­
o iden, päätöksenteon , prosessien ja m ahdollisuuksien suhteen . T äm ä 
jakso kytkeytyy keskusteluun hyvinvointivaltion  tulevaisuudesta ja tu t­
kim uksen tulevista teem oista. Luku päättyy ”kahden  yleisön” politiikan 
analysointiin .
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Hyvinvointivaltiotutkimus ja 
institutionaalinen näkökulma

H yv invo in tiva ltio ta  tu tk itaan  monista taustaoletuksiltaan varsin erila i­

sista näkökulm ista käsin. Tässä kokoelmassa k ir jo itta ja t ovat m ahdo lli­

suuksien mukaan hyödyntäneet institutionaalista  näkökulmaa. In s titu ­

tionaalisia näkökulm ia on puolestaan useita. Yhtäältä on tavanomaista 

tehdä ero vanhaan ja uuteen ins titu tiona lism iin . Vanhalla ins titu tiona - 

lism illa  on juurensa 1800-luvun lopun ja 1900-luvun alun yhteiskun­

tafilosofissa, taloustieteessä ja sosiologiassa.16 Vanhan ins titu tiona lism in  

edustajille o li tyyp illis tä  keskittym inen makrotason m uu ttu jie n  välisten 

mekanism ien systemaattiseen tai ' holistiseen” a jatteluun. Tavanomais­

ta o li esimerkiksi pohtia, ku inka erilaiset m akrotalouden prosessit ja 

yh te iskuntapo litiikan  välineet luovat yhteiskuntaan hyviä ja huonoja 

kehiä, m iten  "yksity inen ja ju lk inen  valta” sovitetaan yhteen, m ikä  on 

"yksityisten ja ju lk isten hyödykkeiden” oikea tasapaino, tai ku inka "ta ­

lous” ja "yhte iskunta” in teg ro itu iva t tai sulkeutuivat toisiinsa.

U usinstitu tiona lism i puolestaan va k iin tu i 1980-luvulla  ja nousi 

kukoistukseen 1990-luvulla. Taustalla o li s illo in  dom ino ineiden raken- 

tee llis-funktionalististen ja yksilöiden va lin to ja  korostavien teorioiden 

kyvyttöm yys selittää institutionaalista  muutosta. Rakenteellis-funktio- 

nalistisille teorio ille  o li tavanomaista selittää jo n k in  in s titu u tio n  ole­

massaolo sen fu n k tio n  kautta. Tavanomainen esimerkki tästä suunta­

uksesta o li sosiaalipolitiikan selittäm inen kapitalistisen järjestelmän 

leg itim itee tin  eli o ikeutuksen ja pääoman kasautumisen kannalta vä lt­

tämättömänä eli funktionaalisena järjestelmänä. N äkökulm a s ivuu tti 

to im ijo iden  in ten tio t. Yksilöiden va lin to ja  korostavat (rationaalisen tai 

julkisen valinnan) teoriat puolestaan rakensivat johtopäätöksensä eri-

16 T ila  ei salli vanhan ins titu tiona lism in  tarkempaa esittelyä. Varhaisia esiku­
via olivat Joseph Schumpeter (1883-1950), Werner Sombart (1863-1941), 
Torstein Veblen (1857-1929) ja Max Weber (1864—1920). Kukoistukseen 
se nousi 1950-luvulla m uun muassa G unnar M yrdalin (1898-1987) ja John 
Kenneth G alb ra ith in  (1908—2006) tutkim usten kantamina: näiden tu tk ijo i­
den näkemykset vaikuttivat myös po litiikkaan sekä tu tk ijo iden  välittöm än 
osallistumisen myös välillisesti heidän teostensa välityksellä (ks. Bergholm &  
Saari, tässä kokoelmassa).
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laisten käyttäytymisoletusten varaan. Teoreettiset ennusteet korostivat 
itsekkyyttä, arvostusten ns. syklisyyttä (esimerkiksi erilaiset äänestysjär­
jestykset toivat erilaisia tuloksia), vapaamatkustamista {free-riding) ja 
yhteisymmärryksen saavuttamisen vaikeutta: tulokset eivät kuitenkaan 
vastanneet empiirisiä havaintoja. (Mueller 1989).

Institutionaaliset näkökulm at alkoivat kehittyä vaihtoehtoisiksi 
teorioiksi. Uusinstitutionalismi jakoi vanhan institutionalismin kiin­
nostuksen laajoihin yhteiskunnallisiin ja taloudellisiin prosesseihin 
sekä yhteiskunnallisten valtasuhteiden analysointiin. Samalla se kiin­
nitti aikaisempaa enemmän huom iota instituutio-käsitteen analyytti­
seen hyödyntämiseen. Sen edustajien mukaan yhteiskunnan pelisään­
nöt eli instituutiot, jotka jakautuvat edelleen virallisiin instituutioihin 
ja sosiaalisiin norm eihin, ovat avainasemassa ihmisten ja organisaatioi­
den toim intaa, ja niiden välistä vuorovaikutusta analysoitaessa. Ehkä 
keskeinen ero vanhaan institutionalism iin nähden oli tässä kohden ai­
kaisempaa systemaattisempi kannustinjärjestelmien analysointi (Stein- 
mo ym. (toim.) 1992; Saari (toim.) 2002; Peters ym. 2005). Kun van­
ha institutionalismi kohdisti huom ionsa yhteiskuntapolitiikan yleisiin 
periaatteisiin, uusinstitutionalismi on analysoinut yksittäisten politiik­
kalohkojen institutionaalista m uutosta ja tuon muutoksen yhteiskun­
nallisia seurauksia. Instituutioiden systemaattisempi analysointi kertoo 
yhteiskuntien institutionalisoitum ista tai pelin sääntöjen "tihentym is­
tä”. Se puolestaan kytkeytyy paikallisten instituutioiden laajamittaiseen 
kollektivoitumiseen, vapaaehtoisten usein norm ipohjaisten järjestely­
jen korvautumiseen pakollisilla ja lakisäänteisillä järjestelyillä, ja yk­
sittäisten instituutioiden välisen koordinaation tehostumiseen. Insti­
tuutio t ovat nykyisin sekä monialaisempia että kompleksisempia kuin 
viisikymmentä tai sata vuotta sitten.

Uusinstitutionalismi jakautuu alamuotoihin. Tässä kokoelmassa 
on pääsääntöisesti hyödynnetty historialliseksi institutionalismiksi ni­
mettyä lähestymistapaa. Sille on luonteenomaista herkkyys alkutilo­
ja, ns. harvinaisia hetkiä, historiallisia prosesseja ja konflikteja kohtaan 
(Saari (toim.) 2006a). Sen ohella on olemassa m uun muassa rationaali­
suutta voim akkaamm in korostavaa taloustieteellistä institutionalismia 
ja kulttuurin merkitystä ja arvojen m uutosta alleviivaavaa sosiologista
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institutionalismia. Näiden kolmen institutionalism in m uodon välillä 
ei kuitenkaan ole suuria eroja (Hall 6c Taylor 1996; Im m ergut 1998). 
M onet tärkeät uusinstitutionaaliset tutkim ukset, kuten vaikkapa orga- 
nisaatiososiologien- ja politiikkatutkijoiden James G. M archin ja John 
P. Olsenin (1990) Rediscovering Institutions, politiikantutkija Elinor 
O strom in (1990) Governing the Commons, ja taloustieteilijä Douglass 
C. N orthin (1990) Institutions, Institutional Change and Economic Per- 
formance, luovat yhteistä teoreettista perustaa kaikille näille institutio­
nalismin suuntauksille. Ne myös kaikki sijoittuvat 1980- ja 1990-lu- 
kujen taitteeseen. Viime vuosina myös ajatus rationaalisuuden rajoja 
määrittävästä "kognitiivisesta käänteestä” (cognitive turn) on eneneväs­
sä määrin hyväksytty kaikissa näissä suuntauksissa, mikä on edelleen lä­
hentänyt niitä toisiinsa (Campbell 2004; N orth 2005; O strom  2005; 
Scott 2008; Björklund 2008ab; Kananen 2008).

Täm än päivän näkökulmasta institutionaalisen tutkim usotteen 
kannalta relevantti hyvinvointivaltiotutkimuksen historia voidaan ja­
kaa kahdeksaan tutkimuskerrostumaan. Ne heijastavat tutkim uksen 
teoreettisen "katseen” muutoksia, jotka ovat vastaavasti myös nostaneet 
tarkastelun kohteeksi uusia tutkim uskohteita. "Sosiaalipolitiikan tu t­
kimuksen kerrostuman” käsite ei ole kovin tarkka. Ensinnäkin, m onet 
sosiaalipolitiikan keskeiset teoreettiset innovaatiot periytyvät toisilla 
aloilla ja toisissa konteksteissa jo varsin pitkälle kehittyneistä teoreetti­
sista traditioista. Sosiaalipolitiikka on tutkim uskohteena ja tieteenala­
na ollut vastaanottavassa roolissa. Joskus aikaviiveet ovat olleet varsin 
pitkiä. Esimerkiksi talouspsykologisen kehystämisen teorian alkum uo­
dot m uotoutuivat 1950-luvulla (kognitiivisen dissonanssin teoriat) ja 
kypsään muotoonsa se kehitettiin alun perin 1970-luvulla talouspsyko- 
logiassa. luolia alueella sitä hyödynnettiin laajasti alan tutkimuksessa 
1980-luvulla ja sen jälkeen. Tärkeä osa behavioralistisesta eli käyttäy­
tymisen rajoja, rakenteita ja mahdollisuuksia tutkivasta taloustieteestä 
perustuu noihin tutkim ustuloksiin (yhteenveto Kahneman 6c Tvers- 
ky (toim.) 2001).17 Sosiaalipolitiikkaan niiden soveltaminen alkoi vas­
ta 1990-luvulla. Periaatteessa olisi ollut mahdollista, että kehystämisen

17 Talouspsykologisen tutkimushaaran ohella on m yös sosio loginen kehystä- 
m istutkim uksen haara, jora edustaa parhaiten Erving G offm an: tätä m yös
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teoria olisi o llu t sosiaalipolitiikan tu tk im uksen  valtavirtaa jo 1970-lu- 
vun alussa.

lo isek si tultaessa kohti 1990-luvun loppua ja 2000-luvun  alkua eri 
teoreettiset kerrostum at alkoivat sekoittua: ne kehitty ivät vuorovaiku­
tuksessa toistensa uusinstitu tionaalisen  tu tk im usoh je lm an  eri haaro i­
na p ikem m ink in  ku in  kilpailevina lähestym istapoina. A ikaisem m in ak­
tiiviset tu tk ija t ovat myös om aksuneet uusia teoreettisia lähtökohtia: 
esim erkiksi H aro ld  W ilensky ja W alter Korpi hyödynsivät 1970-luvun 
puolivälin tu tk im uksissa erilaisia teorio ita  selittäessään hyvinvointival­
tion  m uutosta  ku in  sam at tu tk ija t 2000-luvun  alussa. U u d et em piiriset 
aineistot edellyttivät uudenlaisia teoreettisia selityksiä ja sam alla vanho­
ja aineistoja tu lk ittiin  uusista näkökulm ista. Samalla sosiaalipolitiikasta 
on  k iin n o stu ttu  yhä uusilla tieteenaloilla ja lähestym istapojen puitte is­
sa. N äin  ollen on  tu llu t yhä vaikeam m aksi rakentaa jo h d o n m u k a in en  
kronologia tai n im etä  keskeisten teoreettisten  innovaatio iden  tekijöitä. 
Tietyssä m äärin kerrostum ien  sijasta vo idaankin  ehkä p u h u a  myös to i­

siaan täydentävistä näkökulm ista .
Selvää on m yös, e ttä  eri tilanteissa ja aikakausina on  o llu t erilaisia 

kou lukun tia  ja tu tk im ussuun tauksia , jotka eivät ole valiko ituneet osik­
si näitä uusinstitu tionaalisen  tu tk im uksen  kerrostum ia. U usinstitu tio - 
naalinen tu tk im u s on  s ito u tu n u t tie tty ih in  o letuksiin  ihm isten  käyt­
täytym isestä, yh teiskun tien  ja m arkk ino iden  evolutiivisesta ja luovaa 

tuhoam ista  korostavasta dynam iikasta (ks. myös B öckerm an &: K ian- 
der, tässä kokoelm assa) ja in stitu u tio id en  m uu tosta  suuntaavista teki­
jöistä. Se ei ole aktiivisesti in teg ro inu t tu tk im ussuun tauksensa  valta­
virtaan näiden "on to logisten” taustao letusten  kanssa ristiriidassa olevia 
teorioita, m etodologisia läh tökoh tia  ja em piirisiä tuloksia.

Edellä m ain itu ista  ongelm ista huo lim atta  kerrostum an  käsite k u ­
vaa kuitenkin  sitä, e ttä  uusien kerrostum ien  tu tk im u s on  ra tkonu t 
edellisen kerrostum an avoim eksi jä ttäm iä kysymyksiä eli anom alio ita . 
N äm ä kahdeksan kerrostum aa, joista m onia on  jo sivuttu  täm än teok­
sen muissa luvissa, ovat:

1 9 6 0 -ja 1970-luvulta eteenpäin raken tunu tta  lähestym istapaa kehystämiseen 
on soveltanut m m . Olli Kangas (2006, 205).

371



1. M odernisaatioteoriat (1960-luku);
2. Regiimi- eli valtaresurssiteoriat 

(1970-luvun loppu ja 1980-luvun alku);
3. Leikkausteoriat (1990-luvun alku);
4. M oiteteoriat (1990-luvun alku);
5. Kehystämisteoriat (1990-luvun alku);
6. Paradigmateoriat (1990-luvun loppu);
7. Agendateoriat (2000-luvun alku);
8. Hallintateoriat (2000-luvun alku).

Kerrostumat on on edellä lueteltu siinä järjestyksessä jossa ne ovat in­
tegroituneet sosiaalipolitiikan tutkim ukseen yleensä ja suomalaiseen 
tutkim ukseen erityisesti (ks. myös Kangas 2006, 206-213). Suluissa 
olevat vuosiluvut antavat karkean ajoituksen. Setiraavassa tarkastellaan 
näitä teorioita ia niiden keskeisiä piirteitä tarkem min. Jakson lopuksi 
nämä sukupolvet tiivistetään vielä taulukoksi 3, joka asemoi käsillä ole­
van kokoelman keskeiset teemat.

Lä he n tym ine n ,  e r iy tyminen ,  s o p e u t u m i n e n

Hyvinvointivaltioiden ja sosiaalipolitiikan laajentumista selittävät 
modernisaatio- ja  konvergenssiteoriat muodostavat hyvinvointitutki- 
muksen ensimmäisen sukupolven. Näissä 1960- ja 1970-luvulla teh­
dyissä tutkimuksissa haettiin eri maiden järjestelmien kehitystä yhdistä­
viä tekijöitä: näitä ovat mm. talouskasvu, teollistumisaste, ikärakenteen 
muutos sekä sosiaalipoliittisten järjestelmien ikä. Selitettävänä tekijä­
nä oli yleensä sosiaalimenojen suhde bruttokansantuotteeseen. Ehkä 
tunnetuin  tämän suuntauksen edustaja oli yhdysvaltalainen Harold 
Wilensky (1975; Wilensky & Lebeaux 1958), joka on myös myöhem ­
mässä tuotannossaan jatkanut samankaltaisen teoreettisen kehyksen ra­
kentamista.

Keskeinen väite oli, että eri m aiden sosiaaliturvajärjestelmät lähen­
tyvät toisiaan kun perässätulijat, eli m yöhemmin teollistuneet, urba­
nisoituneet ja ikääntyneet maat, saavuttavat edelläkulkijoiden aikai-
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sem m in jo saavuttam an tason. Edelläkulkijat puolestaan saavuttavat 
sosiaalipolitiikan kyllääntym istason tietyn elintason, väestörakenteen 
m uutoksen  tasaantum isen ja kaupungistum isen  jälkeen, joka vakiin­
nu ttaa  sosiaalim enojen BK T-suhteen. Syynä tähän  kyllääntym iseen 
saakka tapahtuvaan  sosiaalipolitiikan kasvavaan kysyntään oli, e ttä  te­
ollistum isen, kaupungistum isen  ja m uu tto liikkeen  seurauksena perin ­
teiset sosiaalisen turvallisuuden lähteet, ku ten  perhe, suku, naapurusto , 
luontoistalous, alkoivat m enettää  suhteellista m erkitystään. 1960-lu- 
vun tu tk ija t myös varsin yleisesti olettivat, että  reaalikapitalistiset ja - 
sosialistiset järjestelm ät lähentyvät tässä suhteessa toisiaan: samalla kun  
m aat teollistuvat, ne myös luovat itselleen sosiaaliturvajärjestelm ät ja 
siten sam ankaltaistuvat institu tionaalisesti poliittisesta erilinjaisuudes- 
ta huolim atta .

V altioiden välistä lähentym istä selittävät teoriat ajautuivat k u iten ­
kin ongelm iin  1970-luvulla, jo lloin havaittiin  m aiden välisten in stitu ­
tionaalisten erojen ja m enotasojen olevan varsin pysyviä - tai ainakin 
pysyvämpiä ku in  m itä lähestym isteorioissa oli o letettu . Lisäksi näytti 
siltä, että valtio t vastaavat eri tavoilla uusiin haasteisiin. H yvinvo in ti­
valtioiden eriy tynyttä tai enenevässä m äärin eriytyvää kehitystä selittä­
m ään luo tiin  regiim iteoriat (ivelfare regimes), joissa institutionaalisille 
eroille haettiin  selitystä m m . vasem m iston voim asta, oikeiston hajaan­
nuksesta sekä koalitionm uodostuksesta. Erityisesti ajanjakson a lkupuo­
lella tu lk inna t saivat vahvoja vaikutteita  m arxilaisista teorioista, joissa 
paino te ttiin  työväestön ja pääom an välistä jänn ite ttä . S ittem m in  re- 
g iim itu tk im uksen  osana keh ittyneet valtaresurssiteoriat (poiver reour- 
ces theories) vakiintuivat keskeiseksi teoreettiseksi kehykseksi. Niissä on 
enem m änkin  k iin n ite tty  h u o m io ta  eri sosioekonom isten  ryhm ien väli­
siin valtasuhteisiin kuin aikaisem m in m ain ittu u n  pääom an ja työväes­
tön  väliseen jännitteeseen.

T u tk im ussuuntauksen  tu n n e tu im p ia  edustajia  ovat ruotsalainen 
W alter Korpi (1978) ja tanskalainen G östa Esping-A ndersen (1990), 
jonka teos ' hyvinvointikapitalism in kolm esta m aailm asta” (skandinaa­

vinen, M anner-E urooppa, anglosaksinen, s ittem m in  on ero tettu  myös 
välim erellinen ja siirtym ätalouksien regiim it sekä useita regiimejä Eu­

roopan ulkopuolelta) dom ino i p itkään vertailevaa hyvinvointivaltio-
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tutkim usta. Myös selitettävänä oleva m uuttuja uudistui. Aikaisemmin 
tarkastelun kohteena oli sosiaalimenojen BKT-suhde, joka on sisäisen 
hajanaisuutensa takia varsin huono m uuttuja: lisäksi sekä osoittajan 
että nim ittäjän saman- ja eriaikaiset m uutokset vaikeuttivat tulosten 
tulkintaa. BKT-suhdetta korvaaviksi selitettäväksi tekijöiksi kehitettiin 
erilaisia indeksejä, jotka mittasivat kotitalouksien riippum attom uutta 
välittömistä markkinatuloista (ja m yöhem m in myös palvelu- ja tulon­
siirtojärjestelmien rakenteita) sekä sosiaalipolitiikan sosioekonomista 
stratifikaatiota (karkeasti ottaen: kuinka eriytyneitä eri sosioekonomis­
ten ryhmien sosiaalipoliittiset järjestelmät ovat toisistaan).

Vasemmiston voimaa tai valtaresursseja korostavat teoriat näki­
vät varsin yksioikoisen yhteyden vasemmiston hallitusvuosien ja so­
siaaliturvajärjestelmien kattavuuden välillä. Tyypillinen esimerkki oli 
tässä kohden Ruotsi, jossa sosiaalidemokraatit käyttivät hallitusvaltaa 
puoli vuosisataa käytännössä katkotta ja saavuttivat hegemonisen ase­
man monilla yhteiskuntaelämän alueilla. Täm än ohella kiinnitettiin 
huom iota oikeiston hajanaisuuteen monissa laajan hyvinvointivaltion 
maissa sekä työmarkkinaosapuolten organisointitapoihin ja intressi­
en välitysmekanismeihin (Wilensky 2002). Sitten kun vielä havaittiin, 
että tämänkaltaiset teoriat eivät oikein onnistuneesti selitä esimerkik­
si Suomen sosiaalipoliittisen järjestelmän kehitystä, erityistä huom iota 
alettiin kiinnittää koalitionmuodostukseen. Esimerkiksi Suomen tapa­
uksessa vasemmiston ja keskustan (maalaisliitto-keskustapuolueen) pit­
käjänteisellä yhteistyöllä osoittautui olevan tärkeä rooli hyvinvointival­
tion kehitykselle. (Alestalo &c Uusitalo 1984.)

O m a merkityksensä näissä regiimiteorioissa oli myös jälkiteollis- 
tumisella eli siirtymällä teollistuvasta palvelukeskeiseen tai jälkiteol- 
listuvaan yhteiskuntaan. Näitä yhteiskuntia tai hyvinvointivaltioita 
luonnehti usein se, että niissä maatalouden osuus työvoimasta oli va­
kiintunut alhaiselle tasolle, ja teollisuuden osuus työllisestä työvoimasta 
oli kääntynyt laskuun. Tällöin nähtiin keskeiseksi hyvinvointivaltioita 
toisistaan eriyttäväksi tekijäksi se, kuinka ne vastasivat näihin jälkiteol- 
listumisen aiheuttam iin haasteisiin. Monissa maissa vastaus oli julki­
sen sektorin laajentaminen ja erilaisten työvoiman tarjontaa vähentä­
vien politiikkojen (varhaiseläkkeiden) luominen. Näistä edellinen loi
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työmahdollisuuksia naisille sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottajina ja 
jälkim m äinen puolestaan avasi suhteellisen heikosti koulutetuille teol­
lisuustyöntekijöille kunniallisen ja turvallisen reitin pois työelämästä 
(W ilensky 2002).

Jälkiteollistumisen rinnalla toinen tärkeä tekijä oli sopeutum inen 
avautuvaan kansainväliseen talouteen. Tässä tutkimusperinteessä erityis­
tä huom iota kiinnitettiin siihen, kuinka hyvinvointivaltiot loivat yhtei­
siä strategioita ja politiikkoja, joiden tehtävänä oli suojata yrityksiä ja 
yhteisöjä kansainvälisen talouden vaihteluilta. Täm änkaltaiset kollektii­
viset ja korporatistiset strategiat olivat tavanomaisia pienille hyvinvoin­
tivaltioille (Katzenstein 1985), joiden sosiaaliturvajärjestelmien katta­
vuus oli laajempi kuin suuremmissa maissa. Useimmat suuret valtiot 
luottivat puolestaan maansisäisten m arkkinoiden toim intaa sääntele­
viin ratkaisuihin. Tyyppiesimerkki tästä oli Yhdysvallat, joiden riippu­
vuus kansainvälisestä kaupasta (tai avoimuus globaaleihin m arkkinoi­
hin nähden) oli 1970- ja 1980-luvuilla vielä suhteellisen vähäinen.

Esping-Andersenin klassikkoteoksen jälkeinen vertaileva tutkim us 
on pyrkinyt täydentämään alkuperäistä regiimiluokittelua tuomalla uu­
sia kriteerejä ja politiikkalohkoja tarkastelujen kohteeksi (Arts &c Ge- 
lissen 2002).18 Ehkä m erkittävin innovaatio tällä viimeisen viidentoista 
vuoden aikana paljon tutkitulla alueella on ollut samaan regiimiin kuu­
luvien m aiden välisen vuorovaikutuksen analysointi selitettäessä niiden 
institutionaalista kehitystä ja m uutosta. Tällöin on kysytty, missä mää­
rin esimerkiksi pohjoismainen tapa organisoida hyvinvointivaltioiden 
institutionaalinen rakenne on rakenteistunut (samankaltaistanut/eri­
laistunut) Pohjoismaiden välisen vuorovaikutusten ja vastavuoroisen 
oppim isen seurauksena (ks. myös Kangas öd Palme 2005).

Toinen merkittävä Esping-Andersenin töistä vaikutteita saanut 
tutkim uksen haara on analysoinut kapitalismin malleja. Toisin kuin

18 V iim e  vuosina  E sp in g -A n d e rsen in  re g iim itu tk im u k siin  o n  m yös k o h d is te ttu  
vo im akasta  k ritiikk iä . H ä n e n  reg iim insä  p e ru stu v at v u o d en  1980  a in e isto o n , 
jo n k a  lasken tap eru stee t eivät o lleet julk isesti a rv io itav an a  e n n e n  k u in  2 0 0 0 - 
lu v u n  alussa. S itte m m in  o n  esite tty  vakavia h u o m a u tu k s ia  laskelm ien  p e ru s­
te ita  ja jo h to p ä ä tö s te n  kestävyyttä  k o h taan . (B am bra 2 0 0 6 .) T ilasyistä  seuraa- 
vassa ei ole m ah d o llis ta  käsitellä  E sp in g -A n d ersen in  teo rian  luokkateo reertisia  
seurauksia.
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Esping-Andersenin hyvinvointipolitiikkaan tai hyvinvointivaltioiden ja 
työmarkkinoiden väliseen vuorovaikutukseen keskittyvässä lähestymis­
tavassa, kapitalismin mallien tutkim us laajentuu työelämän suhteisiin, 
(myös) m uihin politiikkasektoreihin, pankkijärjestelmään ja elinkei­
noelämän rakenteisiin. Täm än tutkim ussuuntaus palautti kapitalismin 
käsitteen valtavirtakeskusteluun vuosikymmenten tauon jälkeen. Sen 
keskeinen väite on, että "maakohtaisten mallien” sisäiset institutionaa­
liset rakenteet kestävät varsin hyvin erilaisia ulkoisia paineita (kuten eu­
rooppalaistumista ja globalisaatiota), koska eri politiikkalohkot ja elin­
keinoelämän sekä pankkisektorin rakenne ovat komplementaarisessa 
eli täydentävässä suhteessa toisiinsa. Pakettina ne estävät yksittäisten 
politiikkalohkojen radikaalit muutokset. (Hall & Soskice (toim.) 2001; 
Scharpf & Schmidt (toim.) 2000; Saari (toim.) 2006a.)

Kolmannen tutkim uksen kerrostuman muodostavat hyvinvoin­
tivaltioiden kykyä sopeutua m uutoksiin selittävät leikkaus- ja politiik- 
kateoriat (retrenchment theories). Täm än tutkim ushaaran taustalla oli 
kysymys, miksi hyvinvointivaltioiden vero- tai menotasot eivät m erkit­
tävässä määrin selittäneet sosiaalimenojen leikkauspyrkimyksiä. Korke­
at verot (jolloin käsite vero kattaa myös vakuutusluonteisista etuuksis­
ta maksettavat sosiaaliturvamaksut) eivät siis sinänsä luoneet poliittista 
painetta leikata etuuksia ja palveluja (ja toisaalta korkeatkaan meno- 
tasot eivät yhdistyneet julkisen talouden alijäämiin). Selitettävänä te­
kijänä olivat joskus palvelujen saatavuuteen ja etuuksien tasoon kyt­
keytyvät indeksit, m utta myös instituutioiden rakenteissa ja tavoitteissa 
tapahtuneet muutokset.

Suuntauksen keskeiset ei-akateemiset innoittajat olivat yhdysval­
talaisen republikaani Ronald Reaganin (presidenttinä 1981-1989) ja 
brittiläisen konservatiivi Margaret Thatcherin (pääministerinä 1978— 
1990) johtam ien oikeistohallitusten varsin systemaattiset ja ideologisesti 
latautuneet pyrkimykset hyvinvointivaltioiden alasajoon. (Suhteellisen 
paljon vähemmän on pohdittu niitä tekijöitä, jotka mahdollistivat näi­
den oikeistohallitusten valtaannousun: ks. kuitenkin Blyth 2002, joka 
korostaa uusien ideoiden merkitystä). Täm än leikkausten tuloksia ana­
lysoineen tutkim ussuuntauksen tulos oli, että leikkaukset jäivät loppu­
jen lopuksi suunniteltua tai poliittisissa linjauksissa linjattua vähäisem-
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m iksi, m itä  tulee keskeisim piin sosiaaliturvajärjestelm iin. S uurim m at 
m uutokset tapahtu ivat organisointitavoissa eikä n iinkään  perusperiaat­
teissa (kattavuus, tasot jne.) (Pierson 1994). Isossa-Britanniassa näm ä 
julkisen sektorin  m enojen supistam iseen tähdännee t uudistukset o nn is­

tu ivat läh innä asuntopolitiikassa, jossa kunnallisia vuokrataloja m yytiin  
aikaisem m ille vuokralaisille varsin hyvällä m enestyksellä. Thatcherilla 

oli k e tu n h än tä  kainalossa, sillä om istusasum inen  lisää usein konserva­
tiivien äänestäm isen todennäköisyyttä.

V uosittaiset m uutokset oso ittau tu ivat varsin vähittäisiksi. Suurem ­
m at m uu to k se t olivat havaittavissa vasta vertailem alla m uutoksia  kym ­
m enen  tai v iidentoista vuoden  väliajoin -  eikä silloinkaan näkynyt ko ­
vin dram aattisia siirtym iä. Y ksittäinen uudistus oli harvoin kyllin suuri 
oso ittau tuakseen  käänteentekeväksi. Selitystä eri m aiden erilaisille ke­
hityksille haettiin  m m . sosiaalipoliittisten järjestelm ien in stitu tio n aa­
lisista rakenteista. Keskeinen havain to  oli, e ttä  sosiaali- ja terveyspo­

liittiset järjestelm ät loivat eräissä tilanteissa om an  kannatuspohjansa. 
Ratkaisevaksi tekijäksi nousivat keskiluokkien järjestelm istä saam at re­
surssit. Jos sosiaalipoliittiset järjestelm ät u lo ttu ivat heihin  saakka, ne 
m yös olivat valm iita aktiivisesti tukem aan  niitä. Samalla havaittiin , että 
keskiluokkien tukem at järjestelm ät tuo ttiva t myös heikom m assa ase­
massa oleville parem m an sosiaalisen turvan tason kuin  n im enom aisesti 
heille k o hd iste tu t järjestelm ät. Jos taas rahoituksesta vastaavat keskiluo­
kat jäivät tukijärjestelm ien ulkopuolelle, heidän halukkuutensa  niiden 
ja tkorahoittam iseen  jäi vähäiseksi, m ikä johti puolestaan järjestelm ien 
rappeutum iseen . T ätä ku tsu taan  uudelleenjaon paradoksiksi (Korpi &C 
Palm e 1998).

Edellä hahm otellun  kaltaiset in stitu u tio ih in  liittyvät palautevaiku- 
tukset (feedback loops) eivät ole uusi havainto. Jo edellä käsitelty 1960- 
luvun  m odern isaa tio tu tk im us havaitsi, e ttä sosiaaliturvajärjestelm ien 
iällä (siis niiden perustam ista seuranneiden vuosien m äärällä) näytti 
olevan m erkitystä järjestelm ien laajuudelle. N äin ollen järjestelm ä itses­
sään loi perustaa om alle laajentum iselleen. Sam ankaltaisen näkem yk­
sen esitti 1970-luvun alussa b rittitu tk ija  H ugh  H eclo (1974) Isoa-Bri- 
tann iaa ja Ruotsia vertailleessa tu tk im uksessaan. H än  havaitsi julkisen
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hallinnon organisointitapojen vaikuttavan olennaisesti siihen, miten 
erilaiset institutionaaliset uudistukset toim eenpantiin.

Leikkausteorioita keskeisesti kehittäneen yhdysvaltalaisen Paul 
Piersonin ansiona olikin se, että hän systematisoi tämän aikaisem­
man instituutiot-luovat-politiikoille-perustan-Avgamentm  hyvinvointi­
valtioiden uudistamista rajoittavaksi periaatteeksi. Yhtäältä eri järjes­
telmiä hallinnoivat tahot (kuten m inisteriöt ja toimeenpanolaitokset) 
osoittautuivat kykeneviksi vastustamaan "ulkopuolisten” poliitikkojen 
pyrkimyksiä. Toisaalta sosiaaliturvaetuuksia saavat ryhm ät m uodosti­
vat heidän luokkataustastaan osin riippum attom ia painostusryhmiä, 
jotka tehokkaasti estivät erilaisten leikkausten läpiviennin. Yhdysval­
loissa tehokkaasti järjestäytyneet eläkeläiset ovat tässä suhteessa tunne­
tuin esimerkki. Wikipedian mukaan heidän järjestöllään (AARP) on 
38 miljoonaa jäsentä, m inkä voi suhteuttaa vaikkapa paikallisen kivää- 
riyhdistyksen (NRA) 4,3 miljoonaan tai keskusammattiliiton (AFL- 
C lO ) noin 10 miljoonaan jäseneen. Kolmanneksi erilaisten sosiaali- ja 
terveyspoliittisten palvelujen ja tulonsiirtojen tuottajat osoittautuivat 
tärkeiksi muutoksia vastustaviksi (tai mahdollistaviksi) tahoiksi. Suo­
messa on esimerkiksi tavanomaista havaita, että kuntien sosiaali- ja ter­
veystoimen henkilöstön edustajat toimivat myös poliittisten kriteeri­
en mukaan valituissa kuntien sosiaali- ja terveystoimen lautakunnissa. 
Myös palkansaajajärjestöjen (ja usein myös työnantajajärjestöjen) ase­
man vahvistum inen/heikentym inen kytkeytyy enenevässä määrin nii­
den asemaan sosiaaliturvajärjestelmien toimeenpanijoina (esim. työttö­
myyskassat) ja hallinnoijina (esim. työeläkkeet).

Leikkausteoriat toivat sosiaalipoliittiseen keskusteluun myös pol- 
kuriippuvuuden käsitteen (path dependence). Piersonin (2004) mukaan 
"historia” voi ehdollistaa tulevia valintoja, koska19

• Oppimisteesi: organisaatiot oppivat jokapäiväisessä toim in­
nassa käyttämään tai hyödyntäm ään tiettyjä instituutioita ta­
valla, joka tekee korvaavien instituutioiden käyttöönottam i­
sesta saatavat hyödyt kyseenalaiseksi.

19 Teeseille on  a n n e ttu  m u is tam is ta  h e lp o ttav a t n im e t tässä yhteydessä.
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•  Kytkeytym isteesi: in s titu u tio t kytkeytyvät toisiinsa ja ke h itty ­

vät toistensa ehdollistamana, jo llo in  uudistuksen toimeenpa­

no edellyttää sopeutumista sitä ympäröivään ins tituu tio iden  

kenttään.

•  M ittakaavateesi: jo  olemassa olevien ins tituu tio iden  uudista­

misessa ja toimeenpanossa voidaan hyödyntää m ittakaavahyö- 

tyjä, jo ita  uusilla in s titu u tio illa  ei ole.

•  Varovaisuuteesi: M uuttam isesta mahdollisesti a iheutuvat ar­

vaam attom at kustannukset suosivat pysyttäytym istä nykyisissä 

instituutioissa.

T iiv istäen, hyv in vo in tiva ltio lla  on m onia kokoon ja vakiintuneeseen 

asemaan perustuvia ” m ittakaavahyötyjä” jo tka  tekevät sen korvaamisen 

varsin hankalaksi. Samaan a ja tte lum alliin  ky tkeytyy myös varsin perus­

te ltu  käsitys, jonka mukaan teknologiset ja institu tionaaliset innovaati­

o t voivat eräissä tapauksissa korvata toisiaan: tä llö in  kyse on ns. fu n k ­

tionaalisista substituuteista jo tka  ehdollistavat toistensa kehitystä (ks. 

Saari (to im .) 2008).

Kohti toimintakeskeistä 
hyvinvointivaltion muutoksen teoriaa

Leikkaus- ja p o litiikka teo ria t k iin n it t iv ä t aikaisempaa enemmän huo­

m iota  siihen, m iten eri intressiryhm ät toimivatja tekevät valintoja e M a i­

sissa institutionaalisissa rakenteissa. Päähuomio o li ku itenk in  enemmän 

p o litiika n  inertiassa tai muutoskitkassa, eli ins tituu tio iden  uudistuksia 

estävässä vaikutuksessa ja jatkuvuudessa, ku in  to im ijo id en  valinnoissa, 

kärkeä täydennys näih in  te o rio ih in  o li ns. m oitteen välttämisen teoriat 

(politics o f  blame avoidance), jo illa  p o h d itt iin  kysymystä, m iksi le ikka­

ukset eivät aiheuta odotettua po liittis ta  vastustusta. Selitettävänä tek i­

jänä o liva t yleensä uudistusten aiheuttaman vastustuksen hajottam inen 

tai ylipäätään uudistusten läp iv ienn in  reunaehdot. Kerrostum ien kan­

nalta arvio ituna  näiden m oite teorio iden keskeinen ansio on to im iju u -
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den korostam inen - m uutosta  katso ttiin  n im enom aan  päätöksiä tekevi­
en tahojen näkökulm asta, eikä rakenteellisten rajojen kannalta.

Täm än tutkim ussuuntauksen tunnetuin edustaja oli yhdysvaltalainen 
R. Kenneth Weaver (1986), joka erotti kahdeksan erilaista politiikkojen käy­
tössä olevaa tapaa siirtää m oitetta pois päätöksentekijöistä (ja siis vaikuttivat 
edellä jo käsiteltyjen leikkausteorioiden m uotoutum iseen). Taulukkoon 1 
on tiivistetty näm ä kahdeksan "perinteistä” m oitteen välttämisen tapaa sekä 

annettu esimerkkejä 1990-luvun lopun ja 2000-luvun alun Suomesta.

M oitteen
välttäm isen
välineet

Teoreettinen m ekanism i Soveltam inen  1990-luvun alun  
jä lkeisessä  Suom essa

1. A g e n d a n
ra jo itta m in en

P o liittise s ti k ie lte is iä  
s e u ra u k s ia  a ih e u tta v ia  
e h d o tu k s ia  ei p ä ä ste tä  
p o liitt is ille  a s ia lis to ille .

P e ru s tu lo a , h e n k ilö k o h ta is ia  tile jä , 
o m a is u u s m a lle ja ,  y l ik a n s a ll is ia  v e ro ja  
ei o le  e h d o te ttu .

2. A g e n d a n  u u d e lleen  
m ää r itte le m in e n

K iis ta n a la is ia  a s io ita  
ta rk a s te lla a n  to ise s ta  
n ä k ö k u lm a s ta .

L a s te n  k o tih o id o n  tu k i k ä ä n n e tä ä n  
p e rh e e n  v a p a u d ek s i v alita.

3. H y v än  rah an  
k ä y ttä m in e n  p ah an  
rah a n  jä lk e e n .

L e ik k au s te n  k o h te ille  
a n n e ta a n  m u ita  e tu u k s ia .

V a rh a ise lä k k e id e n  le ik k a u k se t 
y h d is te tä ä n  k o u lu tu k se e n  j a  
k u n to u tu k se e n .

4. M o itteen
s iir tä m in e n .

P a k o te ta a n  m u id e n  ry h m ien  
e d u s ta ja t tek e m ä än  
h a ita llis e t le ik k a u k se t.

S iir re tä ä n  p a lv e lu je n  le ik k a u k s ia  
k o sk e v a t  p ä ä tö k se t k u n tie n  
k a n n e tta v ak s i.

5. S y n tip u k in
k äy ttä m in e n .

M o itita a n  m u ita  o sa p u o lia  
p ää tö k s is tä .

M o itita a n  p a lv e lu je n  u u d is ta m a tta  
jä t tä m is e s tä  k u n tia  tai p itk ä n  a ik a v ä lin  
v a s tu u tto m u u d e s ta  
p a lk a n sa a ja jä r je s tö jä .

6. V an k k u re id en
k ä y ttä m in e n .

K a n n a te ta a n  m u id e n  jo  
su o s itu ik s i o so itta u tu n e ita  
eh d o tu k s ia .

K a n n a te ta a n  k u n n a llis ia  lis iä , 
p ä iv ä h o id o n  laa je n ta m is ta  tai 
e lä k e p o lii t t is ia  u u d is tu k s ia .

7. M o itteen
lev ittä m in e n

K y tk e tä ä n  m o ite  
m ah d o llis im m an  m o n een  
o sa p u o le e n .

K o ro s te ta an , e ttä  k an sa llin e n  e tu  
e d e lly ttä ä  m u u to k s ia  jo i ta  k a ik k ie n  on  
k a n n a te tta v a .

8 . O m a n  p o litiik an  
v as tu s tam in en .

V astu ste taan  o m an  ry h m än  
e tu a  y le ise n  m o itte e n  
v ä lttäm isek s i.

K o ro s te ta an  e ttä  k a ik k ie n  o sa p u o lte n  
o n  k a n n e tta v a  o m a  v a s tu u n sa  teh d y is tä  
u u d is tu k s is ta .

Taulukko 1. Moitteen välttämisen välineet

W eaverin artikkeli avasi tilaa aktiiv isem m an to im ivuuden  hyväksyväl­

le ideo ih in  (kehyksiin, parad igm oih in  ja agendoih in) perustuvalle  tu t­
kim ukselle, joka puolestaan on käsillä olevalle kokoelm an kannalta 
keskeinen teema.
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Käsillä olevassa kokoelmassa analysoiduista teemoista kehystämi­
sen tutkim uksella on pisin historia. Sen juuret ovat edellä jo kuvatus- 
ti talouspsykologisessa tutkimuksessa, jossa on havaittu vaihtoehtois­
ten kysymyksenasettelujen (tai kehystämisen) vaikuttavan olennaisesti 
lopputulokseen. Tähän liittyvät pioneeritutkim ukset tehtiin 1970-lu- 
vun alussa, jonka jälkeen aihetta on tu tk ittu  intensiivisesti. Näissä tu t­
kimuksissa on havaittu, että ihmisillä on voimakas taipum us "ankku­
roida” näkemyksensä johonkin hyväksyttävään viitearvoon ja toisaalta 
välttää erilaisia riskejä ja epävarm uutta "irrationaalisessa” määrin.

Kehystämisen sosiaalipoliittinen merkitys tiedostettiin (ilmei­
sesti) ensimmäisenä mielipidetutkimuksissa, joita tehtiin 1990-lu- 
vun alkupuolella. Niissä havaittiin, että kysymyksen m uotoilu vaikut­
taa olennaisesti tulokseen. Suomessa Olli Kangas (1995) tarkasteli eri 
politiikkakehysten vaikutusta sosiaalipolitiikkaa käsitteleviin mielipi- 
detiedusteluihin ja Pauli Forma (2003) analysoi systemaattisesti, kuin­
ka eri intressiryhmät ja puolueet käyttävät mielipidetiedusteluja yleisen 
mielipiteen m anipulointiin. Kumpikin tutkija havaitsi, että kehyksil­
lä on hämmästyttävän voimakas vaikutus kansalaisten mielipiteisiin ja 
julkisen keskustelun sisältöön. Yleisempään käyttöön kehyksen ajatuk­
set ovat tuoneet m onet tutkijat (esim. Schon &c Rein 1994; Beland 
2005).

M yöhem m in kehystämisen merkitystä on tu tk ittu  laajasti. Tavan­
omaista on esimerkiksi tarkastella politiikkaprosessin eri vaiheiden eri­
laisia kehyksiä. Sosiaalisen ongelm an määrittely saa oman kehyksen­
sä (esim. alkoholi tuhoaa perheitä), joka ajallaan korvautuu ongelman 
ratkaisua jäsentävällä kehyksellä (.ahneet kauppiaat haluavat viinit mai­
tokauppoihin), joka puolestaan korvautuu ajallaan toimeenpanoa hel­
pottavalla kehyksellä (kansanterveys ja perheiden hyvinvointi edellyt­
tää sääntelyä). Tässä kokoelmassa erityisesti Heikki H iilamon ja Olli 
Kankaan sekä Petri Böckermanin ja Jaakko Kianderin luvut porautuvat 
tähän problematiikkaan.

Pitkälti samanaikaisesti kehystämisteorioiden kanssa kehittyivät 
hyvinvointivaltioon liittyvien tavoitteenasettelujen muutoksia analysoi­
vat paradigmateoriat. Sinänsä tässä ei ole kyse aivan uudesta ajatukses­
ta. Esimerkiksi John M aynard Keynes (1883-1946) väitti poliitikkojen
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soveltavan osin tiedostamatta usein jo historian häm ärään vaipuneiden 
ajattelijoiden näkemyksiä. John Kenneth Galbraith (1908-2006) kir­
joitti samankaltaisesti talouspolitiikkaa dominoivista "tavanomaisista 
viisauksista” jo 1950-luvulla. Hänen mukaansa poliitikoilla ja virka­
miehillä on systemaattinen taipum us tarttua "hukkuvan tavoin” koetel­
tuihin ja vakiintuneisiin näkemyksiin, vaikka ne eivät enää soveltuisi- 
kaan m uuttuviin olosuhteisiin. Esimerkiksi keynesiläisen vastasyklisen 
finanssipolitiikan vastustus perustui tämänkaltaisiin tavanomaisiin vii­
sauksiin. (Galbraith 1958/1969: Kokkonen 2008.) Nämä ajatukset ei­
vät kuitenkaan vakiintuneet sosiaalipolitiikan tutkim uksen valtavirtaan 
ennen kuin 1990-luvulla.

Jos kehysteoriat ovat hakeneet inspiraatiota talouspsykologiasta, 
paradigmateoriat ovat puolestaan peräisin politiikan tutkimuksesta. 
Tärkeä merkkipaalu oli Peter A. Hallin artikkeli Policy paradigms, social 
learning and the State (1993), joka kiinnitti huom ion eliittiryhmien si­
säisiin kollektiivisiin tai sosiaalisiin oppimisprosesseihin. Tilanteen sub­
jektiiviselle tulkinnalle ja kollektiivisille oppimisprosesseille annettiin 
aikaisempaa suurempi merkitys politiikkauudistusten selittäjänä. H al­
lin teorian erityinen ansio oli se, että hän analysoi paradigman m uu­
tokseen vaikuttavia tekijöitä ja erotteli ansiokkaasti m uutoksen eri taso­
ja. Empiirisessä tutkimuksessaan hän sovelsi teoriaansa talouspolitiikan 
muutoksiin, mistä ei ollut kovin pitkä matka samankaltaisiin sosiaali­
politiikan paradigm atutkim uksiin. Tässä kokoelmassa paradigmamuu- 
tosta on analysoitu yksityiskohtaisesti Kanasen ja Kantolan, Julkusen 
(ikääntymisluku) ja Voipion luvuissa. Aikaisemmin Suomessa H al­
lin ajatuksia on kehitelleet ja soveltaneet m uun muassa Katri Hellsten 
(1996) ja Olli Kangas (2006)

Agendatutkirnus puolestaan analysoi kysymystä, miksi jotkut asi­
at nousevat politiikan asialistoille, kun taas toiset potentiaaliset teemat 
jäävät agendojen ulkopuolelle. Tällä alueella klassikkotutkimuksen 
teki yhdysvaltalainen J. W. Kingdon (1995), joka seurasi vuosikym­
menen ajan eräiden politiikka-agendojen (esim. ympäristö, liikenne ja 
terveys) "kuum uutta” ja "kylmyyttä” Yhdysvaltojen kansallisissa poli­
tiikoissa. K ingdonin tutkimuksissa oli m onta avainteemaa ja -käsitet­
tä, joita on helppo soveltaa myös sosiaalipolitiikan tutkim ukseen. Eräs
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niistä oli näkemys "ajatusten alkukeitoista” (primeval soups), toisin sa­
noen suhteellisen lyhyistä ajanjaksoista, joiden puitteissa keskeiset uu­
distukset tapahtuvat. Täm ä näkemys lyhyistä m uutoksen jaksoista on 
yhteensopiva jaksottaisen tasapainon teorian (punctuated equilibrium ) 
kanssa, jonka m ukaan yhteiskunnallinen m uutos perustuu lyhyiden 
murrosjaksojen ja suhteellisen pitkien tasaisen m uutoksen jaksojen 
vuorotteluun.

Jaksottaisia tasapainotiloja ja politiikka-agendojen asettamista yh­
distävä analyyttinen malli soveltuu varsin hyvin esimerkiksi suomalai­
sen hyvinvointivaltion ja sosiaalipolitiikan historian analysointiin. Sen 
historiasta löytyy kolme lyhyttä ajanjaksoa, jonka kuluessa laajasta aja­
tusten kirjosta valikoituu varsin suppea seuraavien vuosien politiikkaa 
voimakkaasti dom inoiva poliittinen asialista (agenda). Näitä ajanjak­
soja luonnehtii erilaisten vaihtoehtojen poikkeuksellisen laaja kirjo, ta­
loudellisten, poliittisten ja kulttuuristen tekijöiden murros, sekä hyvin 
voimakas, melkeinpä uskonnollisluonteinen yksimielisyyden vaatimus 
tuon m urroskauden jälkeen. (Taulukko 2; siinä m ainituista kulttuuris­
ta kehyksistä ks. Alasuutari 1994; 2006 ja sosiaalipolitiikan jaksotuk­
sista, ks. Saari 2006.)

"Suomen mallin” perusteet asetettiin 1950-luvun lopussa. Tuota 
ajanjaksoa luonnehtii julkisen talouden kaaos, kansainvälisen järjestel­
män jännitteet sekä vasemmiston syventyvä poliittinen hajaannus yh­
distettynä sen parlamentaariseen vahvistumiseen. (Uljas 2008.) Tämä 
ajanjakso kytkeytyy myös yhteisen ajattelutavan ja poliittisen agen- 
dan rakentumiseen. Sen aikana ja jälkeen Suomessa löydettiin yhteis­
ymmärrys mm. lapsiin, sairaisiin ja vanhuksiin liittyvistä politiikka- 
malleista. (Läsäksi tärkeitä uudistuksia saatiin aikaiseksi m uun muassa 
työaikalainsäädännössä ja työttömyysturvaan liittyen työttömyyskas- 
salainsäädännössä). H istoriantutkija Tapio Bergholmin tutkim usten 
valossa tärkeää oli (paitsi Pekka Kuusen ideat myös) työmarkkinaosa­
puolten tiivistyvä yhteistyö sosiaali- ja työmarkkinapoliittisissa kysy­
myksissä. Täm ä yhteistyön tiivistyminen kytkeytyi jo 1950-luvun lop­
puun aikaisemmin korostetun 1960-luvun alun sijasta. Sen viimeisenä 
silauksena - vuoden 1940 "kihlauksen” loppuunsaattaneena työm ark­
kinaosapuolten avioliittona -  voi pitää työeläkejärjestelmän luomis-
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ra vuosina 1961 — 1962. (Bergholm  2007.) Suom i sai myös hu o m at­
tavia vaikutteita m uista m aista m alliaan kehittäessään. Pekka Kuusen 
teoriat oh lainattu  Ruotsista (G u n n ar M yrdal) ja Yhdysvalloista (John 
K enneth G albraith). Poliittisesti Suom i seurasi läheisesti R uotsin poli­
tiikkaa m u u n  m uassa eläkepolitiikassa. K ansainvälistym istä tuki m m . 
Pohjoism aiden välinen tilastoyhteistyö ja Kansainvälisen työjärjestön 
to im in ta  (ks. M annio  1967).

Seuraava agendan asettam isen jakso alkoi 1 960-luvun lopulla, jo ­
hon myös kytkeytyy taloudellinen ja po liittinen  m urros. Siitä nousem i­
nen liittyy tu lopolitiikan  kehitykseen ja vasem m iston yhdistym iseen. 

Tulopolitiikalla tarkoitetaan kansalliselle tasolle keskitettyä neuvotte­
lujärjestelm ää, jossa valtio ja työm arkkinaosapuolet hakevat laajapoh­
jaista yhteiskunnallista kehitystä vakauttavaa yhteisym m ärrystä palk­
kaukseen, verotukseen ja sosiaalipolitiikkaan liittyvissä kysymyksissä. 
Sosiaalipolitiikan kannalta keskeistä oli agendojen asettam inen työ ttö ­
myys- tai työllisyyspolitiikassa, työ- ja perhe-eläm än yhteensovittam i­
sessa (jota H iilam o &C Kangas analysoivat tässä kokoelm assa), asunto­
politiikassa ja opintososiaalisissa etuuksissa.

Kolmas suuri "ajatusten alkukeitto" keitettiin 1990-luvun alun la­
mavuosina. Jälleen m urros kytkeytyi taloudelliseen ja poliittiseen siirty­
mään. Siihen liittyen paitsi uudelleen arvioitiin olemassa olevia sosiaali­
turvajärjestelmiä, myös laajennettiin sosiaaliturvajärjestelmiä kattam aan 
pitkäaikaistyöttöm iä, ylivelkaantuneita ja siirtolaisia. Kuten Raija Julku­

nen osoittaa tässä kokoelmassa (9. luku), tuon  kaltainen jo asetettu agen- 
da on varsin im m uuni siihen nähden vaihtoehtoisille esityksille, kuten 
perustulolle. Samalla tavalla suom alainen agendan asettamismalli ei m ah­
dollista yksilöllisten sosiaaliturvatilien, erilaisten om aisuuteen perustuvi­
en kansalaisosinkomallien ja ylikansallisten verojen20 poliittista tarkaste­
lua. Sen sijaan kuten Julkunen osoittaa kokoelmassa olevassa toisessa ar­
tikkelissaan (8. luku), se on altis agendan kanssa yhteensopivalle uudis­
tukselle, jota havainnollistaa uuden ikäpolitiikan rakenteistum inen.

20  V altioneuvosto tosin selvitti ylikansallisen ns. T obin in  veron m ahdollisuuksia 
2 000-lu vu n  alussa, m utta selvitys ei johtanut jatkotoim enpiteisiin  ja asian 
nostam iseen poliittiselle agendalle.
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A ika 1950-lu vun  loppu 1960-lu vu n  lopp u 1990-lu vun  alku

T aloudellinen
tilanne

Kv-kaupan murros, 
ju lk isen  talouden 
rahoituskriisi.

K ilpailukyvyn  
m enetys, inflaation  
nopeutum inen.

K ilpailukyvyn m enetys, 
pankkikriisi, ju lk isen  
talouden rahoituskriisi.

Poliittinen
tilanne

Poliittisen järjestelm än  
sisäinen hajaannus ja  
jännitteet.

Vasem m iston  
hajaannusta seuraava 
eheytysprosessi.

Politiikan kyky hallita 
yhteiskunnallista ja  
taloudellista muutosta  
heikentyi.

A gendan  
asettava taho

A sevelisosia listit
yhdessä
työm arkkinaosapuolten
kanssa.

Palkansaajajärj estot
sosiaalipakettien
kautta,
sektorim inisteriöt.

Työnantajat, 
elinkeinoeläm ä ja  
valtionvarainm inisteriö.

Politiikan
paradigmat

Poliittinen
vakauttaminen

T ulopoliittinen
vakauttaminen.

Tuottavuus ja  
kilpailukyky.

Kulttuurinen
kehys

M oraalitalous. Suunnittelupolitiikka. K ilpailukyky-
yhteiskunta.

Uudistusten
kohteet

Lapset, vanhukset, 
sairaat.

A sum inen, 
työ llisyys, op iskelu , 
työ- ja  perhe-eläm än  
yhteensovittam inen.

Y livelkaantum inen,
pitkäaikaistyöttöm ät,
siirtolaisuus.

Taulukko 2. Sosiaalipolitiikan agendan asettaminen ja jaksottaisten tasapaino­

tilojen teoria.

Kahdeksas hyvinvoimivaldoturkimuksen kerrostuma ottaa aikaisempaa 
enemm än huom ioon eri hallintatasojen - kunta, valtio, Eurooppa, glo­
baali - välisen vuorovaikutuksen (the levels o f  governance). Hyvinvoin­
tivaltion ja sosiaalipolitiikan uudistamisen kannalta keskeinen muutos 
1990-luvulla oli myös kansainvälisten hallintajärjestelmien rakentum i­
nen sekä eurooppalaisella että globaalilla tasolla. Eurooppalaisten hal­
lintajärjestelmien kehitys yhteisön perustamisesta 1957 näihin päiviin 
on ollut varsin monipolvinen prosessi. Tässä kokoelmassa Tim o Hakala 
tarkastelee asiaa jäsenvaltioiden vuonna 1992 hyväksymien kahden so­
siaalipoliittisen suosituksen näkökulmasta. Ne ovat varhaisia esimerk­
kejä Euroopan unionin pyrkimyksestä m uokata (doivnload) jäsenval­
tioiden sosiaalipoliittisten järjestelmien institutionaalista rakennetta 
yhteisellä ohjeistuksella. (Vastaavasti jäsenvaltiot muokkaavat euroop­
palaisia asialistoja (ns. nploading), josta esimerkkejä ovat mm. tanska­
laisen joustoturvamallin, ruotsalaisen aktiivisen työvoimapolitiikan ja 
suomalaisen ikäjohtamisen nostam inen eurooppalaisille asialistoille).
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Vuoden 1992 suositukset ovat myös esimerkki eurooppalaisen 
agendan asettamisen hankaluudesta. Sen yhteydessä jouduttiin punn it­
semaan yhtäältä komission aloitekyky suhteessa sen toim intaa säänte­
leviin suhteellisuus- ja läheisyysperiaatteisiin nähden, ja toisaalta jäsen­
valtioiden näkemykset siitä mikä oli Euroopan unionissa mahdollista ja 
tarpeellista. Tuo agendan asettamisen jakso alkoi 1989 ja päättyi noihin 
suosituksiin, ja osoitti kuinka valtasuhteet ja ajattelutavat rajaavat har­
joitettavaa politiikkaa.

Vuodesta 2000 toim eenpantu Lissabonin strategia (vuosiksi 2000— 
2010, unioni aloitti 2008 vuoden 2010 jälkeisen uuden strategian val­
mistelun) on tuonut tälle alueelle uusia hallintatapoja ja agendoja (ks. 
myös Princen 2007). Tuossa strategiassa pyritään uudistamaan jäsen­
valtioiden hyvinvointivaltioita kasvua ja työllisyyttä lisäävällä tavalla. 
Tuo sosiaalipoliittinen agenda asetetaan pitkälti talous- ja työllisyyspo­
litiikan ehdoilla. Lisäksi sosiaali- ja terveyspolitiikkaa tarkastellaan si­
sämarkkinoiden, sosiaali- ja terveyspoliittisten prosessien ja kilpailu­
lainsäädännön muodostamasta jännitteisestä kentästä käsin (Kari ym. 
2008). Tuota jäsenvaltioiden ja unionitason välistä, institutionaalisia 
rakenteita samankaltaistavaa ja politiikkatavoitteita yhdensuuntaistavaa 
prosessia kutsutaan nykyisin varsin usein eurooppalaistumiseksi (ks. 
Raunio &c Saari 2006; Kvist & Saari (toim.) 2007). Toisin kuin m o­
nilla muilla kerrostumilla, eurooppalaistumiskäsitteen ympärillä tehtä­
vällä sosiaalipoliittisella tutkimuksella ei ole yhtä selkeää ja nimettävissä 
olevaa avainhahmoa.

Globaalien hallintamallien rakentum inen heijastaa valtioiden vä­
listen vastavuoroisten riippuvuuksien tiivistymistä, mikä luo perustaa 
joillekin "globaaleihin julkisiin hyödykkeisiin" liittyville yhteisille in­
tresseille. Näitä yhteisiä intressejä luovia hyödykkeitä ovat mm. maa­
ilmanrauha, globaalin talouden vakaus, ilmastonm uutokseen vastaa­
minen sekä pandemioiden ja m uiden terveyshaittojen välttäminen. 
YK-järjestelmän puitteissa toim eenpantiin 1990-luvulla m aailm ankon­
ferenssien sarja aiheina mm. ihmisoikeudet, väestö, naisten asema, so­
siaalinen kehitys ja rasismi (Cooper 2004). Prosessi huipentui ns. vuo- 
situhattavoitteiden hyväksymiseen vuosituhannen vaihteessa (Voipio, 
tässä kokoelmassa). Näissä globaaleissa köyhyyden vähentämisen poli-
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Hikoissa yhdistyy tavoitteita koskeva laaja yksimielisyys välineitä koske­

vaan erim ielisyyteen. Vo ip io  osoittaa varsin vakuuttavalla tavalla, että 

eri agendat kytkeytyvät ' rakenteellisten” (taloudellisesta tilanteesta ja 

globaalista valtapolitiikasta nousevien) intressien ohella erila isiin  (k il­

paileviin) tie tee llis iin  parad igm oih in  parhaasta tavasta vähentää köy­

hyyttä: vastakkain ovat talouskasvua itseisarvoiseksi ja välineelliseksi ta­

voitteeksi ym m ärtävät tahot. Ideo illa  on ilmeistä m erkitystä eri maiden 

positio iden selittämisessä.

Hyvinvointivaltiotutkimuksen tulevaisuus 
-  aika avata musta laatikko

Edellä tehdyn analyysin pääpiirteet on tiiv is te tty  tau lukkoon 3. U udem ­

mat kerrostumat eivät siis kum oa aikaisempien tuloksia. Ne p ikem m in ­

kin  täydentävät n iitä  selittämällä aikaisemmin selittämättä jääneitä te­

k ijö itä  (anomalioita). Useimmissa tapauksissa on edelleen perusteltua 

aloittaa hyv invo in tiva ltion  muutoksen tu tk im us tarkastelemalla m oder­

nisoitumiseen liittyv iä  tekijö itä, jotka vertailevien tu tk im usten valossa 

edelleen selittävät suurim m an osan esimerkiksi sosiaalimenoista. (Ei laa­

jaa hyv invo in tiva ltio ta  ilman merkittävää talouskasvua, ikääntyvää väes­

töä, urbanisoitum ista ja teollistum ista). Täm än jälkeen huom io  on pe­

rusteltua kohdistaa maiden välisiin eroih in ja n iitä  selittäviin p o liittis iin  

ja institu tionaa lis iin  tek ijö ih in . M oitteen välttäm inen, paradigmat, agen­

dat ja kehykset selittävät suhteellisen pientä residuaalia eli jäännöserää.

Taulukon vasemmassa reunassa on luete ltu  tu tk im uksen kahdek­

san kerrostumaa. Samassa yhteydessä on m a in itt t i myös keskeisten tu t­

k ijo iden  nim et. (Tavoitteena on nimetä jo ita k in  alan näkyviä pionee­

reja, jo tka ovat jättäneet jälkensä m yöhem m in teh ty ih in  tu tk im u ks iin . 

V a litu t tu tk ija t eivät välttäm ättä ole olleet alan ensimmäisiä tai käsit­

teiden luo jia). Seuraavassa sarakkeessa tiivistetään selitettävät m u u ttu ­

jat ja sitä seuraavassa selittävät m uu ttu ja t. Toinen sarake oikealta käsit­

telee puolestaan ao. sukupolven keskeisiä tu loksia ja v iim e inen sarake 

tuon tu tk im u s trad ition  nostamia uusia, sillä hetkellä vastaamatta jää­

neitä kysymyksiä.
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Sosiaalipolitiikan tu tk im uksen  kannalta  m ielenk iin to inen  kysymys on, 
m inkälaiseksi m uodostuvat sosiaalipolitiikan tu tk im uksen  seuraavat 
kerrostum at? Seuraavassa tehtävä uusim pien  suun tausten  tarkastelu ei 
tarkoita sitä, että esim erkiksi leikkaus- tai agendatu tk im ukset edustai­

sivat m enny ttä  aikaa, jolla olisi läh innä  historiallista m erkitystä. N äitä 
tu tk im uksia  tehdään  tulevaisuudessakin. Esim erkiksi suom alaisen sosi­
aalipolitiikan tu tk im uksessa on m elkeinpä rajaton m äärä teem oja, jo ita  

ei ole vielä tu tk ittu  noista teoreettisista näkökulm ista  ja n iiden an tam il­
la analyyttisillä välineillä. Toisaalta voidaan kuitenk in  varsin luottavai­
sesti todeta, että tu tk im uksen  innovatiiv inen etu lin ja näyttäisi k u iten ­
kin olevan m uualla ku in  edellä m ainitu issa kerrostum issa.

Y hteistä näille etu lin jaan  sijoittuville teem oille on, että ne kohdis­
tuvat politiikan ns. m ustaan laatikkoon - Bism arckin m akkaranteko- 
vaiheeseen - ja korostavat to im ijuuden  (agency) ja päätöksenteon (,de- 
cision-making) m erkitystä hyvinvointivaltion  uudistam isessa. Tutkim us 
kohd istuu  siihen yhtäältä rakenteiden, intressien, ja jo olem assa olevien 
in stituu tio iden  ja toisaalta to im eenpan tu jen  uudistusten  väliseen sosi­
aalisten m ekanism ien joukkoon, joka tärkeältä osaltaan yhdistää edellä 
m ain itu t tekijät. T au lukkoon  4. on  tiiv istetty  neljä tähän  m ustaan laa­
tikkoon kytkeytyvää tu tk im uskokonaisuu tta .

'tark en n u s E sim erk k i M ah d ollinen  joh top äätös

R akenteista
organ isaa tio ih in

O rgan isaa tio iden  
s isä ise t rak en tee t ja  
v ä lise t suhtee t.

M iten  m in is teriö iden  
ja  eri ha llin ta taso jen  
välise t va ltasuh tee t 
raken tuva t?

M in iste riö iden  valtasuh tee t 
m äärittävä t po litiikan  tu loksia.

Institu u tio ista
p ää tök sen tek oon

P ää tö k se n tek o ­
jä r je s te lm än  ja  
a ja tte lu tap o jen  
ana lyysi.

M iten  o rgan isaa tio t 
tu lk itseva t 
in fo rm aa tio ta  ja  
te k ev ä t pää töksiä?

T iety t a ja tte lu tavat 
m uodostuva t vak iin tune iksi 
viisauksiksi.

R akente ista
p rosesse ih in

Innovaa tio k e tju jen
to im innan
ana ly so in ti.

M iten  ju lk in en  valta 
hallitsee
in n ovaa tiop rosess ia?

P rosessin  hallin ta  va iku ttaa  
ra tkaisevasti loppu tu lokseen .

R ajo itteista
m a h d o llisu u k siin

In s titu tionaa listen
m ah d o llisu u k sien
tu tk im inen .

M iten
h y v in v o in tiva ltio  
m ahdo llis taa  eri 
a s io ita?

H y v invo in tiva ltio  voi o lla  osa 
ra tkaisua  p ikem m ink in  kuin 
osa  ongelm aa.

iäulukko 4. Hyvinvointivaltiotutkimuksen suuntia
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Voidaan esittää monia institutionaalisia ja organisatorisia syitä sille, 
miksi uudistu ̂ prosessien tutkim us on ainakin toistaiseksi ollut varsin 
heikoissa kantimissa verrattuna moniin m uihin lähestymistapoihin. 
Rakenteiden, instituutioiden ja intressien merkitystä korostava tu tk i­
m usperinne ei ole ollut kovin kiinnostunut analysoimaan organisaati­
oiden päätöksenteon ja niiden välisen kollektiivisen toim innan ratio­
naalisuutta ja sen rajoja. Organisaatiot eivät myöskään päästä tutkijoita 
osallistumaan omiin politiikkaprosesseihinsa, sillä toim intam allit m uo­
dostavat tärkeän osan "luottamuspääomasta” ja tekevät hyvin näkyviksi 
yksilöiden ja intressiryhmien kyvyt ja valtasuhteet.

Hallinnollinen ja poliittinen valmistelu ja päätöksenteko ovat ny­
kyjärjestelmissä vain harvoin luokkapohjaisten intressien rationaalista 
toimeenpanoa (ks. tämän teoksen johdanto). Itse asiassa tämänkaltais­
ten rationaalisten intressien rooli päätöksenteossa voi jäädä hyvinkin 
vähäiseksi. Organisaatioiden päätöksenteon ongelma ei yleensä ole yk­
sittäisten virkamiesten tai poliitikkojen tyhmyys, irrationaalisuus tai 
ajanpuute, vaan päätöksiä tekevien organisaatioiden rakenteelliset ra­
tionaalisuuden rajat. Näitä rationaalisuuden rajoja, kuten inform aati­
on käsittelykykyä, traditioiden ja tapojen merkitystä, riittävän hyviin 
päätöksiin tyytymistä sekä järjestelmien ns. itseohjautuvia om inaisuuk­
sia on aktiivisesti tutk ittu  hallinto- ja päätöksentekotieteissä (Simon 
1948/1997; Ham m ond 1996). Niiden tutkim ustulokset eivät kui­
tenkaan ole välittyneet (länsieurooppalaisen) sosiaalipolitiikan tu tk i­
muksen valtavirtaan. Täm än seurauksena tutkim usperinteestä puuttuu 
instituutioita ja organisaatioiden tosiasiallista päätöksentekokykyä yh­
distävä systemaattinen analyysi.

Ensimmäinen näkyvissä oleva siirtymä on painopisteen siirtymi­
nen rakenteellista tekijöistä organisatorisiin tekijöihin. Parisenkymmentä 
vuotta sitten oli varsin tavanomaista olettaa, että intressiryhmien orga­
nisoitum inen on luokkapohjaisesti rakenteistunutta, ja että organisaa­
tiot toimeenpanevat niiden taustalla olevia luokkapohjaisia intressejä 
rationaalisesti. (Alestalo & Uusitalo 1984.) Täm än lähestymistavan on ­
gelmana on kuitenkin se, että se olettaa luokkapohjaisten intressien vä­
littyvän sellaisenaan organisaatioiden toim intaan ja määrittävän siten 
organisaatioiden tavoitteet. "Luokka” on kuitenkin sisäisesti hetero-
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geeninen ryhm ä, jonka kyky yhden tahdon  m uodostam iseen on usein 
heikko tai o lem aton . N iinpä  organisaatioilla on  huom attava m äärä au­
tonom iaa  eli riip p u m a tto m u u tta  m ääritellä luokkien intressit. Toiseksi 
organisaatio t eivät yleensä ole päivittäisessä vuorovaikutuksessa n iiden  
taustalla olevan luokan  (tai m u u n  kanna tta jakunnan ), vaan p ik em m in ­
kin to isten  sam alla ”hallintatasolla” olevien organisaatioiden kanssa. 
N äin  ollen politiikkaa suuntaa enem m änkin  organisaatioiden välinen 
toistuva vuorovaikutus kuin  n iiden  taustalla olevat luokkaintressit. O r ­
ganisaatioiden välillä on  myös selkeitä ja m uu ttu v ia  valtasuhteita, jo tka 
heijastavat n iiden  asemaa yhteiskunnan  institutionaalisessa rakenteessa. 
Esim erkiksi palkansaajajärjestöjen painoarvo on  yleensä suurem pi kuin  
m u iden  kansalaisyhteiskunnan to im ijo iden , ja valtionvarainm inisteri­
ön  suurem pi ku in  m uiden  m inisteriö iden , m u tta  näissäkin tap ah tu u  
suhteellisia m uutoksia .

H yvinvoin tivaltion  institu tionaalisen  m uutoksen  analysoim isen 

kannalta  näm ä organisatoriset tekijät nostavat esiin uusia tu tk im usky­
symyksiä. Se pa ino ttaa  agenttien  (organisaatioiden) välistä vuorovaiku­
tusta politiikkaa suuntaavana tekijänä pääm iesten (kannattajien) in t­
ressien sijasta. N äitä kysymyksiä ovat m m . organisaatioiden välinen 
työnjako ja valtasuhteet. Tyypillinen kysymys on, onko  esim erkiksi 
valtionvarainm inisteriön  valta-asem a suhteessa m uih in  m in isteriö ih in  
m u u ttu n u t tai m itkä sek torim in isteriö t kantavat vastuun m istä sosiaa­
lipoliittisesta kysymyksestä. T o inen  sam ankaltainen  kysymys on, missä 
m äärin  organisaatio iden to im in taym päristön  m uutos vaikuttaa n iiden  
rakenteisiin . A jankohtaisena esim erkkinä voi kysyä, m iksi eräissä m ais­
sa sosiaali- ja terveysasiat ovat yhdessä m inisteriössä ja työ- ja elinkeino- 
asiat toisessa, k u n  taas toisissa maissa työ- ja sosiaaliasiat ovat yhdessä 
ja elinkeino- ja terveysasiat k u m pik in  om assaan. Sam aan p rob lem atiik ­
kaan liittyen on  perusteltua tarkastella E U :n, kansallisen ja paikallisen 
tason välistä vuorovaikutusta. M iten  organisaatioiden väliset valtasuh­
teet ja kyvyt asettaa politiikka-agendoja ovat vuosien m ittaan  m u u ttu ­
neet? O m a kokonaisuutensa on  regionalististen to im ijoiden (kuten EU , 
E telä-A m erikan m aiden M ercosur, K anadan, Yhdysvaltojen ja M eksi­
kon m uodostam a N A FTA) to im in ta  globaaleilla foorum eilla.
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lo inen keskeinen muutos on huom ion siirtyminen instituutioista 
päätöksentekoon. Polkuriippuvuuksien tutkim us on osoittanut lukuisia 
kertoja, kuinka institutionaaliset rakenteet ehdollistavat tulevaa kehi­
tystä. Tästä on systemaattinen ja luotettava näyttö. Tuo lähestymistapa 
ei kuitenkaan ole kovin hyvin onnistunut selittämään, miksi joinakin 
harvinaisina hetkinä (rare moment) politiikat m uuttuvat olennaisesti. 
Tässä kohden on syytä kiinnittää aikaisempaa enemmän huom iota pää­
töksentekoon. Toistaiseksi tiedetään varsin vähän - jollei lainkaan - sii­
tä, miksi poliitikot tietyissä tilanteissa päätyvät tiettyihin ratkaisuihin. 
Keskeisiä kysymyksiä ovat, mitkä "kriittiset massat" luovat poliittisen 
"paineen" toimia, mitkä ovat poliittisen johtajuuden {Leadership) ja hal­
linnollisen osaamisen (management) roolit, ja kuinka asiakokonaisuu­
det "juoksutetaan" poliittisen järjestelmän lävitse.

Suurin osa päätöksistä perustuu erilaisiin nyrkkisääntöihin {the ru- 
les o f  thumbs), jotka ovat puolestaan aikaisempien kokemusten ja ti­
lannekohtaisten tulkintojen yhdistelmiä. Erilaiset ns. ankkuriteori- 
at antavat viitteitä siitä, kuinka prosessin alussa määritellyt lähtö- ja 
kiinnekohdat, kuten vaikkapa käytössä olevien lisäresurssien määrä tai 
jokin enem m än tai vähemmän hatusta nostettu tavoitetaso, vaikutta­
vat ratkaisevasti lopputulokseen. Myös päätöksentekijäryhmän sisälle 
m uodostuva "episteeminen yhteisö" voi olennaisesti m uokata osallistu­
jien mielipiteitä ja tavoitteita. Tutkimukset esimerkiksi osoittavat, että 
ihmisillä on voimakas taipumus m ukautua enemmistön tai mielipide- 
johtajien tahtoon, ja luopua omista näkemyksistään myös silloin kun 
ne ovat eri tavoilla perusteltuja. (Thaler & Sunstein 2008; Baron 1998; 
2008.) Kuitenkaan kovin vahvaa yhteyttä ei ole rationaalisen käyttäy­
tymisen rajoja kartoittavan päätöksentekoteorian ja hyvinvointivaltion 
m uutoksen tutkim uksen välillä (ks. kuitenkin Ham m ond 1996).

Kolmas m uutos on siirros variaatiosta (variance) prosesseihin. Tois­
taiseksi sosiaalitieteellistä hyvinvointivaltiotutkimusta hallitseva insti­
tuutioiden ja rakenteiden variaatiota korostava näkökulma on keskit­
tynyt analysoimaan lopputilojen välillä olevia eroja ja niitä selittäviä 
tekijöitä, kuten vasemmiston ja oikeiston kannatusta, julkisen talouden 
tilaa, koalition m uodostusta ja lehmänkauppoja sekä vetopisteitä. Pro­
sessia koskeva näkökulma puolestaan ei ole kiinnostunut (ainoastaan)
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lopputulemasta, vaan myös - ja usein ensisijaisesti - prosessin eri vai­
heista. (Van de Ven 2008, 147-160.) Kyse voisi esimerkiksi olla siitä, 
miten poliittisen kysymyksen havaitsemisesta alkanut prosessi päättyy 
lainsäädännön toimeenpanoon. Tämänkaltaisia innovaatioprosesseja 
tai -ketjuja on jonkin verran tutkittu  teknologisten ja organisatoristen 
innovaatioiden yhteydessä. Niissä on havaittu, että prosessi on kaikkea 
m uuta kuin yksioikoinen ja -suuntainen tai etukäteisen suunnitelm an 
m ukainen ja rationaalinen. Tavanomaista on havaita nopeita m uutos­
ten ja ajattelujen jaksoja, umpikujia, uusia avauksia, kilpailutilanteen 
muutoksesta seuraavia alas- ja ylösajoja sekä osapuolten sitoutumisessa 
tapahtuvia nopeitakin siirtymiä. Myös sekä yllättävä epäonnistum inen 
että ennakoim aton onnistum inen ovat tavanomaisia prosessin tuotok­
sia. (Van de Ven ym. 2008.) Samankaltainen m oniulotteinen ja sisäises­
ti jännitteinen prosessi on havaittavissa useimmissa (ja tärkeimmissä) 
sosiaali- ja terveyspoliittisissa innovaatioketjuissa. (ks. alustavasti Saa­
ri 2008.)

Lopuksi periaatteellisempi tutkimuskysymys koskee siirtymää in­
stitutionaalisen sopeutumisen tutkim uksesta mahdollisuuksien tu tk i­
mukseen. Valtaosa tutkimuksesta pohtii kysymystä, kuinka eri tekijät— 
ns. tavanomaiset epäillyt — inuokkaavat hyvinvointivaltiota, on sitten 
kyse globalisaatiosta, vaurastumisesta, työm arkkinoiden muutoksesta 
tai väestön ikääntymisestä. Täm ä on edelleen tärkeää politiikka-ana­
lyysiä joka on välttäm ätöntä institutionaalisen rakenteen perustan tur­
vaamiseksi ja vahvistamiseksi. Enenevässä määrin olisi kuitenkin pe­
rusteltua tarkastella, kuinka hyvinvointivaltio m uuttaa näitä tekijöitä 
ja kuinka hyvinvointivaltion institutionaalinen rakenne toimii innova­
tiivisena ja m uutosta mahdollistavana järjestelmänä (ks. myös Saari & 
Sihvola 2007; Saari (toim.) 2006ab; Saari (toim.) 2008).

Monessa tapauksessa hyvinvointivaltio m uokkaa edellä m ain ittu ­
ja tekijöitä enem m än kuin päinvastoin. M ahdollista on, että hyvin­
vointivaltio on osa m uun muassa globalisaatiosta, työm arkkinoiden 
muutoksesta ja ikääntymisestä aiheutuvien haasteiden ratkaisua kuin 
ongelmaa. Täm än ohella Pohjoismailla yleensä ja Suomella erityises­
ti on globaalia vastuuta hyvinvointivaltiom allin esikuvana. Ne ovat 
esimerkkejä Euroopan unionin  jäsenmaista, joissa m onet tavoittellut
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om inaisuudet on voitu sovittaa yhteen varsin onnistuneesti. Toistuvis­
ta myös sosiaalipolitiikan tutkijoiden esittämistä kriisiväitteistä huo­
limatta malli näyttää menestyvän edelleen varsin hyvin 2000-luvun 
alussa (Kangas &t Palme 2005). Sen kehitystä seurataan laajasti Euroo­
passa ja laajemm inkin ja m onet EU-jäsenm aat pitävät sen ideoita ko­
pioimisen arvoisina (esim. Kvist & Saari (toim.) 2007; G iddens ym, 
(toim.) 2006). Mikäli nämä mallit epäonnistuvat, 2010-luvun yhteis­
kuntapolitiikalle on vaikea löytää globaaleja esikuvia.

Hyvinvointivaltio on myös yhdistelmä yhteiskuntapolitiikkaa ja 
sosiaalista oikeudenm ukaisuutta, ideatutkim us on avannut ovia myös 
empiiriselle oikeudenm ukaisuustutkim uksella m uun muassa tekem äl­
lä näkyväksi politiikan reiluuskäsitykset (Kananen 2008). Tästä nä­
kökulmasta erityisen kiinnostava kysymys on, minkälaisia uusia m ah­
dollisuuksia avaa sellainen yhteiskuntapolitiikka, joka kytkee yhteen 
rakenteet, intressit, instituutiot, ideat ja reiluuden. Toistaiseksi näi­
tä teemoja yhdistelleet tutkim ushankkeet ovat olleet hajanaisia, m itä 
tulee yhteiskuntia läpäisevien oikeudenm ukaisuusm ittareiden raken­
tamiseen. Ne ovat keskittyneet kartoittam aan eri vaihtoehtoja ja nä­
kemyksiä sekä analysoineet eroja eri politiikkalohkoilla (Craig ym. 
(toim.) 2008; Saari & Yeung (toim.) 2007). Eräs, joskin vielä alkute­
kijöissään oleva yhdistävä lähestymistapa tähän m onim utkaiseen ko­
konaisuuteen on nostaa yhteiseksi nim ittäjäksi sosiaalisten m ahdolli­
suuksien lisääminen (Hiilamo & Saari 2008).

K a h d e n  y l e i s ö n  poli ti ikka ja h y v in v o in t iv a l t io n  t u l e v a i s u u s

Ajatuksen voima - Ideat hyvinvointivaltion uudistamisessa -teoksessa suo­
malaista hyvinvointivaltioiden tutkim usta on avarrettu ottamalla huo­
mioon perinteisten rakenteiden, intressien ja instituutioiden ohella 
myös ideat analysoitaessa erilaisten politiikkojen kehitystä ja m uutos­
ta. Teoreettisesti siinä on siirretty huom iota rakenteista ja instituuti­
oista toimijoiden tekemiin valintoihin. Metodologisesti on tarkasteltu 
erilaisia tapoja sisällyttää paradigmat, agendat ja kehykset osaksi tu tk i­
musta. Empiirisesti ideat huom ioon ottavia lähestymistapoja on sovel-
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lettu historiallisiin, 1990-luvun m urrokseen, ajankohtaisiin  kansallisiin 
sekä eurooppalaisiin  ja globaaleihin kysym yksiin. Tulosten valossa ra­
kenteiden , intressien ja in stituu tio iden  varassa tapah tuvat selitykset jää­
vät puutteellisiksi m m . m urrostilanteissa ja harvinaisten  hetk ien  aikana 
sekä uusia politiikka-alueita  avattaessa (köyhyyspoliriikka, eurooppalai­
set ja globaalit politiikat): ideoihin tukeutuville  selityksille on  sekä tilaa 
e ttä tarvetta  (vrt. B jörklund 2008a; K ananen 2008).

H ankkeen  onn istum isen  arvioi yhtäältä hyvinvointivaltiosta ja sen 
m uutoksesta  k iin n o stu n u t tiedeyhteisö, joka joko hyväksyy tai hylkää 
nyt keskustelun kohteeksi noste tun  näkökulm an  osaksi hyvinvoin ti­
valtion tilasta käytävää tieteellistä keskustelua. H ylkääm isestä tai hy­
väksynnästä kertovat tu lokset on m yöhem m in  laskettavissa kirjan eri 
lukujen  siteerauksina. Kansainvälisten eri yh teiskuntatie teen  aloista 

tehtyjen  arviointien m ukaan  valtaosa - eräissä tapauksissa jopa 90 %  
tehdyistä tu tk im uksista  - ei sisällä sellaisia lisäarvoa tuovia tuloksia, jo t­
ka in tegroituisivat osaksi tieteenalansa v ak iin tu n u tta  ydintä. (Van de 
Ven 2008.) T äm än ohella suurehko osa siteerauksista on  tarkoituspe­
riltään serem oniallisia ja tu tk im usohjelm aa tai -ryhm ää kiinteyttäviä. 
Sosiaalipolitiikan tu tk im us tuskin eroaa läh tökohd iltaan  m uista opp i­
aineista. Näissä olosuhteissa teoksella täytyy olla jo tak in  erityistä an n e t­
tavaa tullakseen aktiivisesti integroiduksi osaksi tieteellistä keskustelua.

Teoksen onnistum isen  arviointi kytkeytyy myös siihen, missä m ää­

rin sen tulokset ovat hyödynnettävissä hyvinvointivaltiota uudiste ttaes­
sa. Kysymys on konkreettisesti tällöin siitä, missä m äärin politiikkoja 

m uotoiltaessa luodaan sosiaalipolitiikan institu tionaalista  rakennet­
ta vahvistavia paradigm oja, agendoja ja kehyksiä. (Sama pätee tietys­
ti myös hyvinvointivaltion heikentäm iseen tähtääviin  parad igm oih in , 
agendoih in  ja kehyksiin). Kirja on  o so ittau tu n u t yh teiskuntapoliittises­
ti hyödylliseksi, mikäli poliittiset päättäjät ja kansalaiset o ttavat hu o m i­
oon ideoihin  sisältyvät rajo itteet ja m ahdollisuudet tulevia politiikkoja 
m uotoiltaessa. Politiikat eivät ole ainoastaan rakenteiden ja in s titu u ­
tio iden vaan myös ajatte lu tapojen  rajoittam ia. A jattelu tapoja "avarta­
malla” tu tk ija t ja po liitiko t luovat tilaa myös institutionaalisille uudis­
tuksille.
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Poliirtisen kriteerin arviointi on tieteellisen kriteerin arvioin­
tia haastavampaa. Joka tapauksessa pyrkimys tuottaa samanaikaises­
ti tiedeyhteisön kannalta mielenkiintoista että yhteiskuntapoliittises­
ti hyödyllistä tutkim usta on yhä ajankohtaisempi sosiaalitieteellisen 
tutkim uksen tavoite. "Kahden yleisön politiikan” täysimääräinen toteu­
tum inen edellyttää sellaisia tutkimusprosesseja, joissa yhdistetään sosi­
aalitieteellinen tutkim us ja käytännön toimijoiden osaaminen. Tämä 
tulisi tapahtua tavalla, jossa osapuolten eri tietokäsitysten ja kokemus­
maailmojen väliset varsin ilmeiset jännitteet m uuttuvat voimavaroiksi. 
Toistaiseksi tämän tyyppisistä engaged re/w/)w/7//>-tutkimusprosesseista 
ja ne mahdollistavista rakenteista ja tutkimus-politiikka-asetelmista tie­
detään varsin vähän. Vain harvat tutkijat, virkamiehet ja poliitikot ovat 
kokeilleet lähestymistapaa käytännössä (Van de Ven &c Johnson 2006; 
Van de Ven ym. 2008; Van de Ven 2008). N iiden luominen ja analy­
sointi voisivat auttaa irrottautum aan Suomessa varsin tavanomaisesta 
välttämättömyyden ja vaihtoehdottom uuden politiikasta, jossa vakiin­
tuneet rakenteet, instituutiot ja ideat eivät jätä tilaa vaihtoehtoisille po- 
litiikkamalleille ja -uudistuksille. Samalla se vahvistaisi politiikan, hal­
linnon ja tutkim uksen välisiä kosketuspintoja - sekä antaisi kansalaisille 
aikaisempaa perustellumman syyn nukkua yönsä rauhassa.
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Perinteisesti hyvinvointivaltion ja sosiaalipolitiikan m uuttum ista 
on selitetty rakenteiden, luokkapohjaisten intressien ja instituu ti­
oiden avulla. N äm ä tekijät eivät kuitenkaan enää riitä selittämään 
tapahtuvia m uutoksia. N iiden ohella tarvitaan ideoiden ja niiden 
vaikutuksen analyysiä. A jankohtaiset sosiaalipolitiikan m uutokset 
tulevat ym m ärrettäväm m iksi, jos tunnistetaan politiikan johtavat 
ideat ja niiden taustalla olevat käsitykset yhteiskunnallisesta todel­
lisuudesta.

Tässä teoksessa analysoidaan ideoiden m erkitystä hyvinvoin­
tivaltiota m uuttavina tekijöinä. Yksityiskohtaisesti analysoidaan 
m m . politiikkaparadigm ojen, agenda-asettamisen ja politiikan 
kehystämisen merkitystä hyvinvointivaltion uudistamisessa. Tar­
kastelun kohteena ovat m m . sosiaalipolitiikan m urroskaudet, las­
ten kotihoidon tuen hyväksyttävyyden edistäm inen, köyhyys- ja 
ikäpolitiikan vakiintum inen sekä tuottavuuden, kannustavuuden 
ja luovan tuhon  läpim urrot: lisäksi tarkastellaan kysymystä, miksi 
perustulo ei ole päässyt suurten suomalaisten puolueiden asialis­
toille. Suomea käsittelevien tapaustutkim uksen ohella analysoi­
daan myös hyvinvointivaltion kannalta tärkeitä eurooppalaisia ja 
globaaleja politiikkoja.

Kirjoittajat ovat tunnettuja suomalaisia yhteiskunta- ja  talous­
tieteilijöitä. Teos soveltuu sekä oppikirjaksi yliopistoihin ja  am­
mattikorkeakouluihin että kaikille suomalaisen yhteiskunnan ja  
hyvinvointivaltion kehityksestä kiinnostuneille.
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