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Esipuhe

Helsingin Sanomien kanssa tekemimme ”Suuren kéyhyyskyselyn” (6/2015)
yhteydessd puolueille esitettiin kysymys, onko koyhyys ihmisen omaa syyta.

Puolueet vastasivat seuraavasti':

Kaoyhyyden syyt ovat hyvin moninaisia: tyottomyys, sairaus, pieni eld-
ke tai yksinhuoltajuus. Moneen ndistd tilanteista on mahdotonta tai
vaikeaa varautua. Jokaisella koyhyyteen ajautuncella ihmiselli on
oma tarinansa. (Kokoomus)

Suurin yksittiinen ryhma lienee hyvin vanhojen ibmisten tai pitkiin
sairaselakkeelld olevien ryhma, joilla ikinsi takia eliketulo on alhai-
nen. Osalla koyhyyden taustalla on pitkittynyt tyottomyys — sen taus-
talla on seki yksilotason syita etti kansantaloudesta johtuvia syita.
(Suomen Keskusta)

I(jlsymy/eseen €1 voi antaa y[ez'spdtem'd vastausta. Aivan varmasti sekd
ulkoiset tekijat etti ihmisen oma toiminta vaikuttavat yksilon varalli-
suuteen. (Perussuomalaiset)

Koyhyydelli on rakenteellinen perusta ja useimmiten koyhyyden
syy on joko sairaus tai pitkdaikaistyottomyys. ... Toinen tyottomyyt-
td aiheuttava tekiji on ns. kannustinloukut eli tyottomyysturvan ja
sosiaaliturvan yhteen sovittaminen tyonteon kanssa. Se taas ei ole yk-
silon vika, vaan jirjestelmin paha valuvika. (KD)

Koyhyydesta ei pitdisi syyttida. Kysymys on paljon laajempi. Syy-yhtey-
det eivit ole yksinkertaisia. Ihminen voi kuitenkin myos omalta osal-
taan tehdi sellaisia valintoja elimdssa, jotka lieventivit koyhyytta.

' heep://www.hs.fi/ilta/21122015/a1450670381156
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Yhteiskunnan tehtivi on huolehtia kaikkien ibmisten perustarpeista.
(RKP)

Syyt, jotka koyhyyteen yleensi jobtavatr — tyottomyys, pitkittynyt sai-
raus tai riittimdton toimeentulo — eivit ole koyhin itsensi pidtet-
tavissd olevia asioita. Koyhyyden syyt ovat niin monimuotoisia, ettei
niitd voi typistid jobtuvaksi vain ihmisen omasta tahdosta tai teke-
misisti. (SDP)

Suurin riski koyhyydelle on syntyi koyhien, kouluttamattomien van-
hempien lapseksi. Myds pitkiaikaissairaus ja -tyottomyys altistavat
kayhyydelle. Koyhyys on yhti vihin ibmisen oma syy kuin vanraaseen
perheeseen syntyminen on ihmisen oma ansio. (Vihrei liitto)

Koyhyys on useimmiten rakenteellista. Esimerkiksi Suomessa tyotto-
mid on kymmenen kertaa enemmdn kuin avoimia tyopaikkoja. Ensi
vuonna tyottomyysasteen arvioidaan nousevan korkeammaksi kuin
kertaakaan tilli vuositubannella. (Vasemmistoliitto)

Puolueet on listattu siini jirjestyksessi kuin niiden kansanedustajachdokkai-
den miclestd Suomessa on liian helppoa elid sosiaaliturvalla. Meidin vastauk-
semme on tassd teoksessa. Sosiaaliturvariippuvuns — Sosiaalipummit oleskelu-
yhteiskunnassa? on analyysi suomalaisen yhteiskunnan tilasta tarkasteltuna
viimesijaisella turvalla elivin ihmisen asemasta kisin.

Suomessa oli 2015 reilut 160 ooo tydikiistd ihmistd pitkdaikaisesti “yhteis-
kunnan syrjissd” ilman koulutusta ja tydmarkkinakiinnittymista. 2010-luvun
alkupuolen kasvua ja tyollisyyttd edistivistd politiikasta huolimatta (ja osin
sen takia) merkittivi osa heisti todennikéisesti tulee olemaan tuossa asemassa
my6s tulevaisuudessa. Ryhmi tulee my6s kasvamaan nuorten tydttémyyden
pitkittymisen, syyperustaiseen sosiaaliturvaan tehtyjen leikkausten toimeen-
panon jilkeen ja toimeentulotuen Kela-siirron seurauksena 2010-luvun jalki-
puoliskolla. Nykyisten pitkin aikavilin budjettiennusteiden linjausten valossa
heidin asemansa ei tule ratkaisevasti kohentumaan kymmeneen tai kahteen-
kymmeneen vuoteen, mikili he eivit tyollisty tai padse tavalla tai toisella

clikkeelle. Samalla he ovat olennainen osa suomalaista yhteiskuntaa ja myos
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se ryhmi, jonka elintason, eliminlaadun ja elimédntavan turvaaminen on hy-
vinvointivaltion tilan ja tulevaisuuden kannalta avainasemassa

Kokoelman toimittaminen on rationaalisesti laiskan professorin tapa op-
pia uusia asioita teettdmalld osa tyostd kanssakirjoittajilla. Hallinnollisesti teos
on Suomalaisten selviytyminen (SUSE) -hankkeen tulosten yhteenveto. Se hys-
dyntid johtamiani ja Suomen Akatemian rahoittamia WEBE- ja MINDWAVES-
(sen osaa) hankkeita (2., 3., 4., 5., 7. ja 8. luku) scki johtamaani ja Koneen Sii-
tién rahoittamaa Kaksi Suomea -hanketta (3. ja 9. luku) ja professori Mikko
Niemelin johtamaa ja Strategisen tutkimuksen neuvoston (STN) rahoittamaa
TITA-hanketta (9. luku). Kokoelmassa on hyddynnetty Helsingin Sanomien
kanssa tehtyd Suurta kdyhyyskyselyi (7. ja 9. luku), joka perustui toimittaja
Anna-Stina Nykisen 28.6.2015 julkaistun artikkelin yhteydessa tehtyyn ai-
neistonkerdykseen. Luvut 1.—3. sekd 10.-12. on tehty ilman ulkopuolista ra-
hoitusta Iti-Suomen ja Tampereen yliopistoissa. Hankkeissa on tehty lukuisia
pro gradu -tutkielmia, joiden tekijéistd on kirjoittajina kirjassa mukana Miia
Behm, Laura Meriluoto ja Annina Mutanen. Kiitan hankkeen kirjoittajia ys-
tavyydestd ja yhteistyosta.

Kisikirjoituksen viimeistelyvaiheessa padministeri Juha Sipild nimitti mi-
nut eriarvoisuutta kisittelevin tyéryhmin puheenjohtajaksi, joten on paikal-
laan korostaa, ettd teoksessa esitetyt nikemykset ovat yksinomaan kirjoittajan
tai kirjoittajien, eivitka vilttdmaittd vastaa valtioneuvoston tai edelld mainitun
tyoryhmin nikemyksid. Henkilokohtaisessa tutkimusohjelmassani timai kirja
merkitsee yhden kierroksen loppua. Kaksikymmentd vuotta sitten lokakuus-
sa 1996 tarkastetun viitoskirjani nimi oli Sosiaalipolititkka markkinariippu-
vuuden vihentdjind. Vaihtoehtoinen nimi tille kirjalle oli Sosiaalipolitiikka

sosiaaliturvariippuvunden lisidjind. Ajat muuttuvat, tutkimus edistyy.

Tampereella helmikuussa 2017

Juho Saari
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Oleskeluyhteiskunta

Juho Saari

196 on aina ollut suomalaiselle tirkei asia, niin toimeentulon lih-
teend kuin elimdén arvonakin. Kaikki tyé on arvokasta, ja arvokasta
on myds tyon tavoittelu. Sen sijaan vaikeaa on ymmdirtid siti ajatte-
Iua, etti timi olisi oleskeluyhteiskunta, jossa tietoisesti jitetidin omat
mahdollisuudet kayttimitti ja odotetaan muiden kattavan poydin.
(Tasavallan Presidentti Sauli Niinisto, 1.1.2013)

Vastikkeettomasta sosiaaliturvasta pitiisi pidsti eroon. ... Jdrjestel-
mMAd pitdisi munttaa siten, ettd sosiaaliturvan saajan olisi pakko osal-
listua yhteiskunnan toimintaan. Yhteiskunta ei voi jarjestid kaikkea.
(Ministeri Paula Risikko 4.8.2013)

Mutta mitd sitten, jos tuet yhtikkid laskisivat radikaalisti? — Ei en-
simmdisend tulisi mieleen mennd toihin, yrittiisin jotenkin vetkutel-
la sen tilanteen niin kuin olen tihinkin saakka vetkutellut. (" Tatu”)*

Elin yhteiskunnan varoilla. Minulla on yliopistotutkinto, ammatti-
tutkinto ja muita pitevyyksid. En silti yriti hakea toitd, enkd ota tar-
Jottua tyoti vastaan. Tiedin monia muitakin kaltaisiani. ("Yhteis-
kunnan elitti”)’

> hetp://www.president.fi/ Public/default.aspx?contentid=266178

3 htep://www.ilkka.fi/uutiset/maakunta/risikko-vastikkeettomasta-sosiaaliturvasta-p

%C3 %A4 %C3 %A4st %C3 %A4v %C3 %A4-eroon-1.1437289

4 http://cuima.fi/kun-sossun-tuki-riittaa-2/
p

> heep://www.hs.fi/mielipide/at4422857687112jako=ae48foec810d 4f37559bobdbbdd

4f918&ref=o0g-url



Suomen tasavallan presidentti Sauli Niiniston uudenvuodenpuhe ensimmai-
send paivini tammikuuta 2013 aiheutti myrskyn vesilasissa. Puheessa oli mo-
nia toisiinsa limittyneiti teemoja, mutta niisti tirkeimmassi Niinist6 kantoi
huolta suomalaisten sosiaaliturvariippuvundesta, minki hin sanoitti oleskelu-
yhteiskunnan kisitteelld. Hén ei kisitettd sen tarkemmin mairitellyt, mika
olisikin ollut poliittisessa puheessa mahdotonta. Han joka tapauksessa epaili,
ettd joillakin tyokykyisilld ja -ikiisilla suomalaisilla on taipumusta valita tyon-
teon sijasta eliminen sosiaaliturvaetuuksilla. He tukeutuvat tarpeettomasti
julkisiin palveluihin ja tulonsiirtoihin eivitkd tee osaansa suomalaisen kan-
salaisyhteiskunnan, hyvinvointivaltion tai elinkeinoelimin hyviksi. Muiden
kattamaan pdytdin asettuvat ihmiset ovat vapaamatkustajia. Tahin taipu-
mukseen hin suhtautui kriittisesti.

Presidentti Niinisto ei ollut yksin timin sosiaaliturvariippuvuutta ja so-
siaalipolitiikan ylenmairiisyyttd korostavan kisityksensa kanssa 2010-luvun
alkupuolella. My6s useat muut poliitikot olivat esittineet ja ovat esittineet
samankaltaisia nikemyksid. Ehka merkittivin oli sosiaali- ja terveysministeri
Paula Risikon laajaa julkisuutta saanut ulostulo neljis elokuuta 2013 hinen
vaalipiirissian ilmestyvissi Ilkassa ja Pobjalaisessa. Niille kahdelle lehdelle
antamassaan yhteishaastattelussa Risikko nimesi sosiaaliturvariippuvuuden
suomalaisen yhteiskunnan merkittaviksi ongelmaksi. Samalla hin aloitti mo-
nipolvisen keskustelun vastikkeellisesta ja osallistavasta viimesijaisesta sosiaa-
liturvasta.®

Puhe sosiaaliturvariippuvuuksista ei ole ollut ainoastaan johtavien polii-
tikkojen yksinoikeus. Niiden ohella "sosiaalipummeista” kiytyd keskustelua
viritti sosiaalisessa mediassa laajalle jacttu tapaus "Tatu”, joka pian Risikon
linjapuheen jilkeen lokakuussa 2013 julkaistussa journalistiopiskelijoiden
Tuima-lehden jutussa profiloitui julkisuudessa viimesijaisella sosiaaliturvalla

claviksi ja elimainsa tyytyviiseksi elimantapaintiaaniksi. Kansalaisten suuri

¢ Erityisen voimakasta keskustelu oli talvella 2015-2016, jolloin hallitus valmisteli so-

siaaliturvan leikkauksia muun ohella tydttdmyysturvaan. Uudistuksessa tydttdmyystur-
van omavastuuaikaa pidennettiin, ansiosidonnaisen tydttomyysturvan korotusosia pie-
nennettiin, pitkdn tyouran korotusosasta luovuttiin kokonaan ja tyottdmyyspiivirahan
enimmiiskestoa lyhennettiin sadalla paivilld vuoden 2017 alusta.

14 JUHO SAARI (TOIM.)



Oleskeluybteiskunta

enemmistd suhtautui Tatun valintoihin nuivasti, mutta my6s pyrkien selvit-
timiin valinnan taloudellista mielekkyytei lyhyelli ja pitkilli aikavililld.”
Samalla tavalla, joskin jonkin verran vihemmissi mitassa vaikutti Helsingin
Sanomiin syyskuussa 2015 kirjoittanut ”Yhteiskunnan elatti”. Hanen halut-
tomuutensa hakea t6iti tai ottaa tarjottua tyotd vastaan kirvoitti kansalaisilta

voimakkaita mielipiteitd puolesta ja ennen kaikkea vastaan.®

Tavoite

Presidenttien uudenvuodenpuheet eivit yleensi ole jaineet kansalaisten kol-
lektiiviseen muistiin. Tuskin kukaan polititkan ulkopuolelta muistaa Nii-
niston puhuneen uudenvuodenpiivini 2014 suomalaisten kyvystd sopeutua
ja uudistua vaikeina aikoina tai uudenvuodenpiivini 2015 pitimad puhetta
turvallisuudesta, taloudesta ja ympiristostd. Oleskeluyhteiskuntaa kisitteleva
puhe oli tissi suhteessa poikkeus, koska se sekd haastoi suomalaiset ajattele-
maan hyvinvointivaltion ja kansalaisuuden suhdetta sosiaaliturvariippuvuu-

den nikokulmasta ettd tiivisti 2010-luvun yhteiskuntapoliittisesta hengesta
jotakin olennaista.’

Tissd kokoelmassa analysoidaan sosiaaliturvariippuvuutta viimesijaiseen
turvaan liittyvana ilmiéna. Sen huomio kohdentuu 2010-luvun alkupuoleen

ja puoleen viliin: 2010-luvun jilkipuolen uudistuksia ja tavoitteita analysoi-

7 htep://keskustelu.suomiz 4.fi/t/11772473/26-vuotias-sossun-elatti-kuohurtaa. Pelkis-

tddn tissi ketjussa on 458 kommenttia.

8 heep://www.hs.fi/mielipide/at 442285768711 ?jako=ac48foec810d4f37559bobdbbdd

4f918&ref=og-url. Osallistavan sosiaaliturvan poliittinen painoarvo heikkeni Stubbin
hallituskauden jilkipuoliskolla, kun Risikko siirtyi ministeriksi toiseen ministerioon.
Vaalikauden lopussa julkaistu tyoryhmiraportti osallistavasta sosiaaliturvasta ei herdcei-
nyt sen paremmin poliittista kuin mediakiinnostusta (s. luku). Keskustelu aiheesta jatkui
kuitenkin aina 2010-luvun jilkipuoliskolle.

9 Kollektiivisen muistin kisitteelli tarkoitetaan yhteisdjen jakamia muistoja ja ideoita,

joita yllipidetdin toistuvasti muistelemalla ja arkistoimalla. Aiheesta on laaja kirjalli-
suus, jonka tarkastelu ei ole tissd yhteydessd tarpeen. Hyvi johdatus aiheeseen on Boyer
ja Wertsch (2009). Google-haku toi kisitteelli vajaat 5000 osumaa puhetta seuranneiden
kolmen kuukauden ajalta. Heitid merkittavisti suurempi osa suomalaisista muistaa kisit-
teen tai osaa paikallistaa sen sisallon.
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daan suhteellisen niukasti, silla syksylld 2016 kaytettavissd olevat aikasarjat
ja aineistot paittyvit yleensd vuoteen 2015. Sen jilkeinen kehitys on valistu-
neiden arvauksien varassa. Sosiaaliturvariippuvuudella viitataan viimesijaisen
turvan etuuksien pitkdaikaiseen kiyttoon, joka kohdentuu sellaiseen tyoikai-
seen ja -kykyiseen viest66n, jota ei ole kokonaan tai osittain suljettu tyémark-
kinoiden ulkopuolelle etuuden kiyttoa tai palvelujen saatavuutta koskevalla
rajauksella: nditd tyoikdiseen viestoon liittyvid rajauksia liittyy muun muassa
elakkeisiin ja vammaispalveluihin.

Kolmannessa luvussa kuvatusti olemme tietoisia siiti, etti sosiaaliturva-
riippuvuus ei ole yksinomaan viimesijaiseen turvaan liittyva yhteiskunnalli-
nen ilmi6. Myos syy- tai riskiperustainen turva aiheuttaa erilaisia sosiaalitur-
variippuvuuksia. Rajautuminen viimesijaiseen turvaan aiheutuu kokoelman
taustasta ja tavoitteista, jotka kytkeytyivit haavoittuvassa asemassa olevien
suomalaisten aseman tutkimukseen. Syy- ja riskiperustainen sosiaaliturva an-
saitsee ja ajallaan epdilemittd saa erillisen systemaattisen tutkimuksen. Suurin
osa suomalaisista kdyttdd tulonsiirtoja ja palveluja. Sipilin hallitus on ohjel-
massaan ja sen toimeenpanosuunnitelmassa legitiimisti kysynyt, onko kaikki
ctuuksien ja palvelujen kiytt6 aivan vilttdmitontd hyvinvoinnin ja terveyden
kannalta ja onko kaikki erilaiset palkalliset vapaat vilttamatta tai vaistimattd
tyokykya parantavia. Monissa tulonsiirroissa ja palveluissa on kysymys saavu-
tetuista eduista ja halusta siddelld omaa ajankayttodin.

Sosiaaliturvariippuvuuden kisite kuvaa ilmioén liittyvid sosiaalisia me-
kanismeja, eikd niinkdin ilmioon kytkeytyvid ihmisid. Siten kokoelman
huomion ytimessd on viimesijaisen turvan asiakkaiden, hyvinvoivien suoma-
laisten muodostaman enemmiston, julkisen vallan ja hyvinvointivaltion kes-
kindiset suhteet. Valitusta nikokulmasta tarkasteltuna kirjan alaotsikkoon
sijoitettu oleskeluyhteiskunnan kisite asettuu osin ironiseen ja usein kriit-
tiseen valoon. Ironinen tulokulma tuohon kisitteeseen ei ole uutta, silld lu-
kuisissa nettikeskusteluissa se on muuttunut huumorin, piikittelyn ja joskus
myos vihan kohteeksi, jonkinlaiseksi yleisesimerkiksi tietimattomyydestd ja
kylmyydestd. Samalla joudumme pohtimaan sosiaaliturvariippuvuuden ra-
kenteellista ja yksilollista ulottuvuutta, miki osaltaan nostaa esiin poliittisia ja

tieteellisid jannitteitd. Pyrkimyksemme on kuitenkin pysytelld arvoviritteisen
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keskustelun ja pdivinpolitiikan ulkopuolella ja analysoida ilmi6ta mahdolli-

simman puolueettomasti seuraavista nikokulmista:

Tilannekuva: Mika on suomalaisen hyvinvointivaltion tila, kun sita
arvioidaan sekd taloudellisen kestivyyden ettd sosiaalisen perustan
nakokulmista? Tamin luvun kannalta keskeinen mekanismi liittyy
hyvinvointivaltion yhteiskunnallisten vaikutusten tulkintaan ja analy-
sointiin. Aineistona kiytetdin politiikka-asiakirjoja ja yhteiskunnallis-
ta muutosta kuvaavia tilastoja. (2. luku.)

Yhteiskuntapolitiikka ja mielipiteet: Miten tutkijat, kansalaiset ja kan-
sanedustajachdokkaat nikevit hyvinvointivaltion ja sosiaaliturvariip-
puvuuden viliset mekanismit? Aihetta analysoidaan kuvaamalla asiaan
liittyvid mekanismeja kansalaisille ja kansanedustajachdokkaille teh-
dyilld mielipidetiedusteluilla. Ndin saamme nikemyksen hallituksen
politiikan takana olevista arvoista ja asenteista sekd voimme keskustella
niiden kytkennéistd hallituksen harjoittamaan politiikkaan. (3. luku.)
Makrotason teoreettiset lihtokohdat: Miten sosiaaliturvariippuvuus
voidaan kisitteellistdd osana hyvinvointivaltion tilaa ja selviytymista
koskevaa keskustelua, jossa kartoitetaan hyvinvointivaltion sisdinra-
kennettuja makrotasojen mekanismeja? Sisasyntyisten muutosten dy-
namiikkaa analysoidaan alun perin Joseph Schumpeterin luomien teo-
reettisten tyokalujen avulla. (4. luku.)

Aktivoimisen ideat: Miten suomalainen julkinen valta on ottanut huo-
mioon sosiaaliturvariippuvuuden viimesijaista sosiaaliturvaa uudis-
tettaessa? Keskeinen mekanismi on ideoiden leviiminen. Tarkastelu
kohdistuu hallitusten esityksiin, tydryhmiraportteihin, lakiesityksien
perusteluihin ja arviointiraportteihin vuosina 1999—2015. (s. luku.)
Esiintyvyys: Miten viimesijaisella sosiaaliturvalla elivien maira ja eld-
mintilanne ovat muuttuneet vuosina 2007—-2013? Keskeinen mekanis-
mi liittyy sosiaaliturvan luokittelevaan vaikutukseen. Asia selvitetaan
paneeliaineistolla ottamalla lahtotilanteeksi vuoden 2007 viimesijaisen
sosiaaliturvan ja tydttémyysturvan pitkdaikaiset asiakkuudet ja seuraa-

malla heidin elimiinsi vuoteen 2013 saakka. (6. luku.)
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Koyhyyskartta: Missi mairin omakohtainen kokemus koyhyydesta ja
yhteiskunnallinen status vaikuttavat suomalaisten uskomusjirjestel-
miin ja edelleen koyhyyskarttoihin? Keskeinen mekanismi on paatok-
senteko kompleksisissa tilanteissa. Asia selvitetdin Helsingin Sanomien
lukijoiden vastauksilla. (7. luku.)

Moraalipaniikki: Miten suomalaiset ja viimesijaisella sosiaaliturvalla
olevat tulkitsevat viimesijaisella sosiaaliturvalla eldvien elimantilan-
netta, ja minkalaisia moraalisia argumentteja viimesijaisella sosiaalitur-
valla eliminen nostaa? Keskeinen mekanismi kytkee yhteen institutio-
naalisen muutoksen ja moraalipaniikin. Asia selvitetain louhimalla
Suomiz24-foorumilla kiytyji keskusteluja. (8. luku.)

Solidaarisuus: Miten suomalaiset arvioivat leipdjonoissa kiyvien an-
saitsevuutta ja osoittavat solidaarisuutta heitd kohtaan? Keskeinen
mekanismi on solidaarisuuden rajojen maarittely. Asiaan pureudutaan
verkkouutiskeskusteluaineistolla ja Helsingin Sanomille tehdylld kyse-
lylld. Tuloksia suhteutetaan leipdjonoista kerdttyyn tutkimustietoon.
(9. luku.)

Asiantuntija-arviot: Miten suomalaiset sosiaalialan ammattilaiset ar-
vioivat sosiaaliturvariippuvuuden esiintyvyyttd, asiakastyyppeja seka
palvelujen riittdvyyttd ja vaikuttavuutta? Keskeinen mekanismi on
asiakkaan ja palvelujirjestelmin rajapintaan syntyvi vuorovaikutus.
Aincistona kiytetiin 157 sosiaalialan ammattilaisen nikemyksii. (ro.
luku.)

Asiakkaiden laadulliset haastattelur: Miten pitkiaikaiset sosiaaliturvan
asiakkaat itse arvioivat sosiaaliturvariippuvuuden pitkittymiseen vai-
kuttavia tekijoita? Keskeinen mekanismi on mahdollisuusrakenteiden
ja toimintakykyjen yhteen kytkemiseen liittyvit haasteet. Asia selvite-
tadn 38 sosiaaliturvaa pitkdan kiyttineen henkilon puolistrukturoi-
duilla haastatteluilla, joissa on tarkasteltu etukiteen teoreettisesti ja
aikaisemman tutkimuksen varassa keskeisiksi osoittautuneita mahdol-

lisuusrakenteisiin ja toimintakykyihin liittyvii teemoja. (11. luku.)
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»  Yhteenveto: Onko suomalaisessa hyvinvointivaltiossa ja sosiaaliturva-
riippuvuudessa jo tapahtunut sellaisia muutoksia, jotka voisivat kyseen-
alaistaa hyvinvointivaltion sdilymisen lihitulevaisuudessa; onko talla
hetkelld valmisteilla sellaisia poliittisia uudistuksia, jotka ovat keskeisia
sosiaaliturvariippuvuuden nikokulmasta? Luku kerda yhteen kokoel-

man tulokset. (12. luku.)

Meilld on kidytossimme viimesijaisella sosiaaliturvalla elimistd kasittelevit
linjaukset ja asiakirjat, poliitikkojen ja kansalaisten mielipiteet, teoreettiset
tyokalut, rekisteriaineistot, asiantuntijanakemykset ja laadullinen, puolistruk-
turoituihin haastatteluihin perustuva asiakastieto.

Yhdessd nimi aineistot ja teemat antavat kuvan siitd poliittisesta ja yh-
teiskunnallisesta todellisuudesta, jossa rakenteellisesti kaikkein haavoittu-
vimmassa asemassa olevat suomalaiset selviytyvit kuukaudesta ja vuodesta
toiseen 2010-luvun Suomessa. Samalla ne asemoivat haavoittuvassa asemassa
olevat henkilot osaksi kylmdin kauden sosiaali- ja terveyspolitiikkaa, jota luon-
nehtii aikaisempaa politisoituneempi uudelleenjakaminen ja yhteiskunnalli-
nen saantely julkisen talouden alijidmin, yhteiskunnallisten valtasuhteiden,
eriasteisesti suojattujen sosiaalisten oikeuksien ja velvollisuuksien sekd pe-
rustuslain siiddsten miirittimilld “strategisella kentilld” (vre. Fligstein &
McAdam 2012). Viimesijaisen turvan teoreettinen ja kisitteellinen mairiteely,
leikkaaminen ja uudistaminen tapahtuvat timin strategisen kentin osana.

Sosiaalipolitiikan kisite kattaa tdssd yhteydess vakiintuneen kiytinnén
mukaisesti myos terveyspolitiikan ja silld tarkoitetaan keskitettyd resurssien
uudelleenjakoa ja sdintelyi (esimerkiksi monopolit, ammattirajat, normitus),
joka vastaa joko ehkaiisevisti tai korjaavasti sosiaalisiin riskeihin. Toisin kuin
aina viliin esitetddn leikkauksista keskusteltaessa, sosiaalipolitiikkaan kaytet-
tivien varojen mairi ei absoluuttisesti ole vihentynyt. Pikemminkin sosiaa-
limenot ovat olleet voimakkaassa kasvussa 2000-luvulla ja merkittavd osa
menolisdyksestd on paitosperiistd. Kdytossa olevat varat eivit kuitenkaan riita
kattamaan aikaisempina vuosikymmenina tehtyji lupauksia ja timin varojen
ja lupausten vilisen jinnitteen ratkaisemisessa eri ryhmien kyky edistdd int-

ressejadn vaihtelee merkittavasti. Strategisen kentin kisite puolestaan viittaa
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neuvottelujen kohteena olevaan institutionaaliseen kokonaisuuteen, jossa eri
toimijat pyrkivit hyddyntimdian kykyjdin ja taitojaan omien tavoitteidensa
edistimiseksi samalla kun monet sen institutionaaliset rakenteet otetaan an-
nettuna. Institutionaalisella rakenteella tarkoitetaan talloin sekd lainsiadin-
nén muodostamia virallisia sidnt6jd ettd ihmisten jakamia sosiaalisia normeja
ja konventioita.

Sosiaalipolitiikan taloudellisen kestavyyden sijasta huomio kohdennetaan
sen sosiaaliseen perustaan, jolloin analyysin ytimessi on sosiaalipoliittisen
uudelleenjaon ja sidntelyn vaikutukset suomalaisten hyvinvointiin ja tervey-
teen sekd ihmisten jakamiin sosiaalisiin normeihin ja organisaatioiden teke-
miin valintoihin (2. ja 4. luku). Tarkastelun kohteena on tillsin se, kuinka
myonteisesti tai kielteisesti hyvinvointivaltio vaikuttaa organisaatioiden ja
ihmisten kiyttdytymiseen ja vuorovaikutukseen, ja edelleen ihmisten hyvin-
vointiin ja terveyteen. Tavanomaisia esimerkkeja vuorovaikutuksen mitta-
reista ovat eliminlaatu, luottamus, eriarvoisuus ja yhteenkuuluvuus (2. luku).
Nimi muutokset ovat endogeenisia hyvinvointivaltioon nihden, toisin sa-
noen ne ovat rakentuneet vuorovaikutuksessa hyvinvointivaltion kanssa. Kie-
likuvaa kayttden hyvinvointivaltion suurimmat “viholliset” ja “ystavit” eivit
ole sen muurien ulkopuolella olevat kasvottomat voimat, kuten talouden glo-
balisaatio tai uusliberalismi tai vdestorakenteen muutos. Hyvinvointivaltion
tirkeimmat viholliset ja ystivit ovat sen muurien sisipuolella, ja muokkaavat
sen institutionaalisia rakenteita poliittisten ja hallinnollisten paitosten avulla.

Sosiaaliturvariippuvuus on epdilematti todellinen ilmi6 jossakin mittakaa-
vassa. Suomessa on ainakin jozkin verran ihmisid, jotka ovat sopeuttaneet elin-
tasonsa, eliminlaatunsa ja elimintapansa viimesijaisella turvalla elimiseen,
eiviatkd aktiivisesti hakeudu koulutukseen, kuntoutukseen tai tyoelimain.
Niistd tapauksista on riittavisti anekdoottimaista tietoa ja joitakin ilmién
ulottuvuuksia nikyy my®6s tilastoissa. Sosiaaliturvariippuvuuden mittakaavas-
ta, syistd ja seurauksista on kuitenkin erilaisia nikemyksid. Sosiaaliturvariip-
puvuuden takana olevat sosiaaliset mekanismit ja sosiaaliturvariippuvuuksien
seuraukset ihmisten elintasolle, eliminlaadulle ja eliméntavalle ovat monella

tapaa epaselvii. Emme pdise ihmisten pdiden sisian havainnoimaan paitok-
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sentekoprosesseja, joten emme voi tietdd, mitka tekijit vaikuttavat yksittdisten
ihmisten paatoksiin. Tamai ei kuitenkaan estd analysoimasta ihmisryhmien
kiyttdytymistd ja niihin liittyvid tavanomaisia motivaatiomalleja, joissa ihmis-
td liikuttavat toisiinsa kytkeytyvit halut, uskomukset ja mahdollisuudet (vrt.
Hedstrom 2005s). Samaten voimme ilman ylitsepddsemattomii ongelmia ana-
lysoida toistuvia tapahtumaketjuja ja paitella niihin liittyvia syita ja seurauk-
sia yhdistavii mikrotason sosiaalisia mekanismeja. Nimd mekanismit ovat
puolestaan kytkoksissa sekd rahoitus-, ty6- ja asuntomarkkinoilla toimivien
organisaatioiden toimintatapoihin (sosiaalisiin kiytintoihin) ettd yhteiskun-
taa jasentdviin ja pysyvid eriarvoistavia kategorioita tuottaviin rakenteellisiin
jakoihin ja kulttuurisiin eroihin. (Tilly 1998; Reskin 2003.) Kaiken kaikkiaan
sosiaaliturvariippuvuus kytkeytyy pikemminkin ndihin motivaatiomalleihin
ja tapahtumaketjuja yhteen kytkeviin sosiaalisiin mekanismeihin kuin yksi-
16n (ir)rationaalisiin valintoihin tai yleisiin yhteiskunnallisiin periaatteisiin,
joita sosiologiassa on kasitteellistetty muun muassa anomian kisitteelld. Kol-
mannessa luvussa palataan vield tarkemmin mikrotason vuorovaikutuksen ja
yhteiskunnan rakenteen viliseen suhteeseen sosiaaliturvariippuvuutta selitet-
tdessa.

Sosiaaliturvariippuvuus ei my6skdan ole mustavalkoinen ilmio. Siihen
liittyy eri vireja ja sivyjd, jotka vaihtelevat eri ajanjaksojen ja kohderyhmien
kesken. Nousukauden sosiaaliturvariippuvuus on erilaista kuin laskukauden
sosiaaliturvariippuvuus. Samaten teema miirittyy eri tavalla kun tarkastelun
kohteena ovat nuoret aikuiset tai ikddntyvit tyottomat. Siten yleiset sosiaali-
turvariippuvuutta koskevat vaittimat ovat alttiita erilaisille tulkinnoille sen
mukaan, minkilaista ja missa suhdannetilanteessa olevaa ryhmii arvion esit-
tdja mielessadn ajattelee. Samaten episelvyys on siitd, missi mdirin ihmisten
sosiaaliturvariippuvuudet ovat vapaachtoisia ja pysyvid ja missd mairin eri-
tyisen elamintilanteen tai yhteiskunnan rakenteiden méairaimii ja tilapaisia.
Joka tapauksessa erilaiset sosiaaliturvariippuvuudet kertovat suomalaisten
pyrkimyksesta selviytyd monella tapaa vaikeissa tai uusissa olosuhteissa, joissa
Suomessa perinteinen tydelimin, perhe- ja vapaa-ajan ja levon tai tyokuukau-

sien ja lomajaksojen yhteensovittaminen on korvautunut olemista ja tekemistd
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rytmittavilld tapahtumilla. Suurin osa viimesijaisen turvan pitkiaikaisasiak-
kaista on yksinasuvia henkiléitd, miki osaltaan muokkaa arjen rakenteita.
IIman tyotd ja perhetta jo yksinomaan vuorokausi-, viikko-, viikonloppu- ja
vuosirytmin sidilyttiminen on monella tapaa haasteellista. Samalla sosiaa-
liturvariippuvuudet ja niille julkisessa ja poliittisessa keskustelussa annetut
kulttuuriset merkitykset kertovat hyvinvoivien suomalaisten suhtautumisesta
yhteiskunnan pohjalla heikoissa asemissa oleviin ryhmiin. Valtavieston suh-
tautumiseen vaikuttavat viestoryhmien viliset, meikaldisten ja muukalaisten
vilistd eroa luovat sosiaaliset etdisyydet. Suhtautumista muokkaavat myos
organisoituneiden intressiryhmien nikemykset suomalaisen yhteiskunnan
suunnasta ja hyvinvointivaltion paikasta siina. Kaiken kaikkiaan sosiaalitur-
variippuvuudessa on useita analysoitavia ulottuvuuksia.

Kaikissa tapauksissa sosiaaliturvariippuvuudesta kiyty keskustelu ajoittuu
sosiaalipolitiikan kylmaan kauteen. Sen juuret ovat 2000-luvun ensimmaiisen
vuosikymmenen puolivilissi, jolloin suomalaisen elinkeinoelimin tuotta-
vuus alkoi jaadi jilkeen kilpailijamaista, mikd puolestaan hidasti tyollisyy-
den kehitystd ja aiheutti nousevan tyollisyysasteen varaan viritetyn julkisen
talouden alijidmin kasvun, jota tyéttdmyyden yleistyminen vieli lisdsi (Mali-
ranta 2015s; Saari (toim.) 2013). Jilkeenpiin tarkasteltuna vuosina 2004-2006
suomalaisessa yhteiskunnassa nousi esiin lukuisia heikkoja signaaleja. Naitd
kartoitettiin vM:n kansantalousosaston ylijohtaja Anne Brunilan johtamassa
tydryhmissi vuonna 2004 (VNK 2004). Siini esitettyji kasvua ja tyollisyyted
edistavid suosituksia ei kuitenkaan otettu yhteiskuntapoliittisen pditoksen-
teon perustaksi. Suomessa piinvastoin vallitsi laaja tyytyviisyys “esikuvalli-
seen” Suomen malliin (esim. Saari 2006) ja vuoden 2007 eduskuntavaaleihin
mentiin voimakkaasti sosiaalimenoja lisdavalla politiikka-agendalla, joka sit-
ten vaalien jalkeen realisoitui seké hallituksen paatosperidisina menolisayksind
ctuuksissa ja palveluissa ettd palkkojen voimakkaana nousuna tyonantajien
vaatimalla liittokierroksella. Jalkeenpdin ajateltuna vuonna 2007 tehdyt tys-
chtosopimukset ja uudistukset olivat olleet strateginen virhe kilpailukyvyn ja
tuottavuuden kannalta, mutta virhe tuli nikyviksi vasta globaalin talouskrii-

sin my6ta loppuvuodesta 2008.
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Vasta vuoden 2009 loppupuolelta eteenpiin Suomessa on ollut varsin laa-
ja yhteisymmarrys rakenteellisten uudistusten vilttimictomyydestd, mutta
nima teemat jaivit valitontd huomiota vaativan finanssikriisin jalkoihin. Ly-
hyen aikavilin vastauksena globaalin finanssikriisin aiheuttamaan talouden
taantumaan Suomeen rakennettiin elvyttava paketti, koska murros tulkittiin
suhdanneluonteiseksi. Sittemmin poliitikot ja tydmarkkinaosapuolet ovat hy-
viksyneet useita uudistussuunnitelmia.

Kataisen hallituksen (2011-2015, johon sisiltyy Alexander Stubbin joh-
tama jakso) kaudella valmisteltiin kesilld 2013 tirkeitd rakenneuudistuksia,
jotka elokuun lopussa sovittiin toimeenpantaviksi keviistd 2014 eteenpiin.
Paketti oli kunnianhimoinen. Se myés priorisoi selkeisti erditd teemoja tois-
ten teemojen ylapuolelle. Samalla se kdytinnossa rajasi kestavan kehityksen,
asevelvollisuuden kehittimisen ja eriarvoisuuden vihentimisen politiikan
asialistan ulkopuolelle. (Saari (toim.) 2013.)

Useita uudistuksia saatiin eteenpiin, niistd taloudellisesti tirkeimpina
tyoelikejirjestelmin uudistus. Monilla muilla alueilla toimeenpano ei kui-
tenkaan edennyt suunnitellusti, mika aiheutui epdselvista tilannekuvasta ja
keskeisten puoluciden ja intressiryhmien vilisista jinnitteistd kevddn 2015
eduskuntavaalien lahestyessi. Lisaksi sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistami-
sessa vastakkain asettautuivat laajapohjainen poliittinen tahto ja perustuslain
tulkinta, joista jilkimmaiinen osoittautui vahvemmaksi. Kaikkineen vuodet
2005—2015 olivat Suomessa menetettyjen mahdollisuuksien vuosikymmen.

Kesilld 2015 valtaan nousseen hallituksen ohjelmaan kasautuivat siten
sekd 2010-luvun aikaisemmilta vuosilta lykityt ettd sen hyviksymit ja valtion-
varainministerion virkamiestyona tuottaman tilannekuvan mukaiset uudet
leikkaukset ja institutionaaliset (rakenteelliset) uudistukset. Kiytinnossi
menoleikkauksien toimeenpano alkoi ripeisti alkaen vuoden 2016 budjetista ja
ne tulevat tiydelld painollaan nikyviksi satavuotiaassa Suomessa. Institutio-
naalisten uudistusten toimeenpano on edennyt verkkaisemmin. Leikkausten
ja uudistusten vaikutuksia suomalaisten hyvinvointiin ja terveyteen voidaan
laaja-alaisesti arvioida ensimmaisen kerran vasta 2018—2019. Kuitenkin jo syk-

sylld 2016 oli selvda, etteivat hyvinvoinnin ja terveyden menetykset jaa vahii-
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siksi niissd ryhmissa, jotka ovat aikaisemmin olleet jonkin verran viimesijaisen
turvan ylipuolella riski- ja syyperustaisen sosiaaliturvan piirissd: lopputulok-
sena leikkauksista ja uudistuksista on viimesijaisen turvan asiakasmairan kas-

vu, mika osaltaan lisdd kisilla olevan teoksen ajankohtaisuutta.

Viimesijainen turva

Viimesijaisella (sosiaali)turvalla tarkoitetaan tissi kokoelmassa asumis-, toi-
meentulo- ja tydmarkkinatukea. Rajautuminen niihin kolmeen etuuteen on
tietoinen tutkimusekonominen yksinkertaistus. Olemme hyvin tietoisia, etta
esimerkiksi asumistukea on tissi kokoelmassa tarkasteltavana ajanjaksona
ollut kolmea eri tyyppié (1.8.2017 lukien opiskelijoiden asumistuki yhdiste-
tddn yleiseen asumistukeen) ja lisiksi on olemassa niitd tiydentdvid asumisen
suoran ja epasuoran tuen muotoja, varusmichille maksettava asumisen tuki
(asumisavustus) scki erilaista tucksi katsottavaa siintelyd vuokra-asunto-
rakentamisessa. Niiden ohella asumiseen liittyy my6s tulonsiirtojen kaltaisia,
veroluonteisia maksuja. Samaten tiedostamme, etta toimeentulotukeen sisal-
tyy perusosan ohella ehkiisevi ja tiydentdvi osa, joiden ohella samaan koko-
naisuuteen voidaan kytked varauksin sosiaalinen luototus (laki 1133/2002)
ja merkittivd osa kuntouttavasta tydtoiminnasta (laki 189/2001) ja sen me-
noista'’. Tyomarkkinatuen rinnalla on puolestaan tyéttomyysturvan perus-
pdivaraha, joka on periaatteessa vakuutusetuus, johon liittyy tyossiolochto.
Edella mainittujen etuuksien ohella tysikiisen vieston viimesijaiseen turvaan
voidaan laskea muun muassa 16 vuotta tiyttineen vammaistuki ja sairauspii-
virahan viihimmiiispiiiviiraha” sekd vastaava ditiyspdiviraha, kotoutumistuki,

seka tyoikaiselle vaestolle kohdennettu takuuelike.

10 Kuntouttavan tyotoiminnan menoista osa lasketaan toimeentulotukimenoihin. Nii-

den miiri vuonna 2015 oli noin s miljoonaa euroa, kun toimeentulotukimenot olivat
kaikkiaan noin 719 miljoonaa euroa.

1 Tyonhakijalla, joka on jo saanut sairauspdivirahaa enimmaismiirin ja joka on edel-

leen terveydellisistd syistd kykenemiton tyohonsi, on oikeus tydttdmyysetuuteen, jos hi-
nen tydkyvyttomyyselikehakemuksensa on vireilld tai hylacey.
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Samankaltaisia tdydennyksid voitaisiin tehdd vield muitakin ja ottamalla
huomioon erilaiset lapsi- ja yksinhuoltajakorotukset seki erilaiset epaviralli-
sen tuen muodot (kuten seurakuntien diakoniaty® ja kirkkohallituksen yh-
teydessd toimiva diakoniarahasto sekd seurakuntien ja muiden toimijoiden
organisoimat ruokapankit) kokonaiskuvaa saataisiin vieldi monimuotoisem-
maksi. Kuitenkin sosiaaliturvariippuvuuden kannalta tarkasteltuna asumis-,
toimeentulo- ja tyomarkkinatuki ovat keskeisid sekd niihin kohdennettujen
varojen ettd kiyttdjamairien nikokulmasta. Nima kolme etuutta olivat my6s
vuosina 2017-2018 toimeenpantavaa perustulokokeilua edeltineen valmiste-
lun ytimessa. Téltd osin teoksemme kytkeytyy osaksi tuota uudistusta kos-
kevaa keskustelua (Hiilamo 2016; Kangas & Pulkka 2016; Lehteld ym. 2016).
Keskitymme jatkossa niihin.

Viimesijaisen sosiaaliturvan viliton kustannusvaikutus suhteessa sosiaa-
limenoihin on ollut suhteellisen pieni. Esimerkiksi toimeentulotuen osuus
kaikista sosiaalimenoista on reilun prosentin luokkaa ja niistakdin menois-
ta kaikki ei kohdistu pitkdaikaisasiakkaisiin. Pitkdaikaisasiakkaiden osuus
on kuitenkin merkittiva, silld viime vuosina noin kolme neljannesti kaikista
toimeentulotukimenoista on kohdistunut seitsemin kuukautta tai enemmin
vuodessa tuota etuutta saaneille henkil6ille ja monet heistd kiyttavit etuutta
useita vuosia ennen siirtymisti toiselle etuudelle, kuten elikkeelle (ks. 6. luku).
Yksilo- ja kotitalouskohtaisesti tarkastellen ja kaikki palvelut ja tulonsiirrot
huomioon ottaen ryhmiin kohdistuu mittavat resurssit (6. luku). Siten pitka-
aikaisasiakasta kohden laskettuna julkisen talouden todellinen kustannus on
varsin merkittava. Samaten siihen liittyy myos muita merkittavia yhteiskunta-
poliittisia ulottuvuuksia.

Rajautuminen viimesijaisella turvalla pitkaaikaisesti oleviin henkil6ihin
aiheutuu tutkimusekonomisten syiden ohella viimesijaisen turvan ja huo-
no-osaisuuden vilisistd jo tunnetuista sosiaalisista mekanismeista. Pitki-
aikainen viimesijaisen turvan kiytto ja yhteiskunnallinen huono-osaisuus
kytkeytyvit tiiviisti toisiinsa (Kuivalainen 2013; Ahola & Hiilamo 2013).
Huono-osaisilla tarkoitetaan tilloin elintason, eliminlaadun ja elimantavan

suhteen muusta viestostd laadullisesti eroavaa ryhmiai. Heidin elintasonsa
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rakentuu viimesijaisen turvan etuuksista, eliminlaatuansa alentaa eliminti-
lanteen identiteettia muokkaava vaikutus ja elimintapaansa kytkeytyy usein
ihmisten toimintakykya alentavia tapahtumasarjoja ja toimintamalleja. Taus-
talla on usein koulutukseen, parisuhteeseen, tyohon, pankkiin ja asuntoon
liittyvdd "suhteettomuutta”. Viimesijaisen turvan ja huono-osaisuuden viliset
syy—seuraus-suhteet ovat suhteellisen yksioikoisia: huono-osaisuus johtaa vii-
mesijaisen turvan pitkdaikaiseen kdytt66n. Emme siis oleta huono-osaisuuden
aiheutuvan viimesijaisella turvalla elimisestd, jolloin kyseinen etuus 4 priori
aiheuttaisi koyhyyskulttuuriksi kutsutun ilmién. Samalla on kuitenkin syytd
pohtia, onko viimesijaisella turvalla elimisessa riippuvuutta pidentivii meka-
nismeja (10. ja 11. luku tissi kokoelmassa).

Kytkentd viimesijaisen turvan ja huono-osaisuuden valilli ei myoskian ole
taydellinen. Kaikki huono-osaiset eivit kiytd viimesijaista turvaa ja kaikki
viimesijaisen turvan kayttdjit eivit ole huono-osaisia. Merkittiva osa heistd
valttdd toimeentulotuen hakemista ja hakee ruokansa leipdjonoista (Ohisalo
& Saari 2014). Toimeentulotukea puolestaan hactaan pitkiaikaisesti myos
esimerkiksi asumismenojen kattamiseksi ilman, ettd sithen liittyy sosiaalityon
tarvetta. Siten pitkdaikaisetkin viimesijaisen turvan kayttdjit ovat ryhmina
sisdisesti hajanainen. Paitsi ettd heididn rakenteelliset ja kulttuuriset aseman-
sa vaihtelevat, he my®6s sijoittuvat eri tasoille huono-osaisuuden notkelmissa.
Tuolla kielikuvalla ja kisitteelld viitataan yhteiskunnan varjoisammalla puo-
lella elivien ja toimivien ihmisten sosiaaliseen asemaan. Siihen liittyy olennai-
sena osana myos sosiaalinen etdisyys, joka maarittad meikildisten ja muukalais-
ten vilisti rajapintaa. (8. luku tissi kokoelmassa; Saari 2015a.) Eriit pitkdin
viimesijaista turvaa kiyttavat henkilot ja kotitaloudet ovat selvisti meikaliisia,
toiset ryhmit (suonensisdisten huumeiden kayttdjit, oikeuspsykiatrian poti-
laat ja asunnottomat) ovat yhti selvisti muukalaisia. Suurin osa viimesijaisen

turvan kayttdjista sijoittuu ndiden daripdiden valiin.
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Aikaisempi tutkimus

Viimesijaista sosiaaliturvaa on tutkittu eri nikoékulmista runsaasti 2000-lu-
vulla. Kirjasta kéy ilmi velkamme konkreettisen sosiaalitutkimuksen perin-
teelle, jota olemme yrittineet sovittaa ja uudistaa 2010-luvun sosiaalipolitiikan
ja kéyhyyden tutkimuksen vaatimuksia ja odotuksia vastaavaksi. Siten timin
teoksen kirjoittajat seisovat aikaisempien sukupolvien ja nykyisten tutkijoiden
hartioilla nahdakseen hivenen kauemmaksi ja valmistautuvat asettautumaan
seuraavan polven alustaksi. Samalla se on osa samaa konkreettisen sosiaali-
tutkimuksen tutkimusohjelmaa, jossa pyritdin analysoimaan kéyhyyden ja
huono-osaisuuden eri ulottuvuuksia ja niiden kytkentdja suomalaiseen syy- ja
riskiperiiseen sosiaaliturvajirjestelmdin.

Epiilemitta tirkein 1990-luvun koyhyytta kartoittanut julkaisu on Olli
Kankaan ja Veli-Matti Ritakallion toimittama Kuka on kiyhi? (1996), joka
asemoituu osaksi kansainvalista koyhyystutkimusta. Siind on myos hyvit
katsaukset aikaisempiin tutkimuksiin sekd Olli Kankaan ja Jaana Sikion kir-
joittama luku “laiskoista lurjuksista”, joka on ollut tirked virike (myos) tille
tutkimukselle. Kangas systematisoi titd ajatteluaan vuonna 2000 julkaistus-
sa artikkelissa, jossa tarkasteltiin oman vastuun merkitysta etuuksien legitii-
mille tasolle ja kéytolle. Siind havaittiin ihmisten oikeudentajun vaikuttavan
ratkaisevasti etuuksien legitiimiin tasoon ja oikeudentajun puolestaan olevan
voimakkaasti yhteydessd ihmisen omaan vastuuseen. 2010-luvulla Kangas on
jatkanut aiheen pohdintaa muun muassa selvittamalla erilaisten kehysten vai-
kutusta viimesijaisesta turvasta tehtyihin tulkintoihin (s. luku tissi kokoel-
massa): aiheeseen on palattu toistuvasti myds hinen johtamansa perustulo-
kokeilun yhteydessd. 1990-luvulla ja 2000-luvun alussa tehtiin my6s lukuisia
tutkimuksia kannustinloukuista ja kannustamiseen tahtaavista uudistuksista.
Ne muodostavat tirkein taustan ja tictovarannon tille teokselle. (Laine &
Uusitalo 2001; Niinivaara 1999; Hiilamo 2003.)

Tirkein aihetta koskeva selvitys on neljin vuoden vilein tehtiva arvio
viimesijaisen turvan tasosta, joka suhteuttaa eri kotitaloustyyppien kaytossi

olevat tulot yleiseen tulokehitykseen. Tamai lakisaateinen selvitys on julkais-
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tu toistaiseksi kaksi kertaa (2011 ja 2015) ja seuraavan kerran se julkaistaan
2019. Se on ohittamaton ja ylittimiton lihde viimesijaisen turvan muutok-
sista kiinnostuneelle henkildlle. (THL 2015.) Viime vuosilta katsauksia aikai-
sempaan koyhyys- ja huono-osaisuustutkimukseen on muun muassa teoksissa
Niemeli ja Saari (toim.) 2013, Kuivalainen (toim.) 2013, Airio (toim.) 2014,
Kalliomaa-Puha ym. 2014, Sandelin 2014, Kangas ym. (toim.) 2014, Ohisalo
ja Saari 2014, Saari 20153, Meriluoto 2016, Isola ym. 2016, Isola ja Suominen
2016, Mutanen 2016, Behm 2016, Laitinen 2016, Laitinen ym. 2016 seké Eske-
linen 2016. Helsingin tilanteeseen on paneuduttu kahdessa teoksessa (Ahola
& Hiilamo (toim.) 2013; Harkko ym. (toim.) 2012a; 2012). Erilaisia kannus-
tinloukkulaskelmia on tehty toistuvasti (uusimmat on esitelty 5. luvussa). Nii-
den ohella on tehty lukuisia tutkimuksia koyhyyden pitkittymisestd (Moisio
& Kauppinen 2011; Ilmakunnas ym. 2015 sekd 6. luvussa kisiteltavie tutki-
mukset). Nimi teokset sisiltivit toki muutakin mielenkiintoista materiaalia.
Samaten Suomessa on lukuisia tutkimuksia tysllistimistoimenpiteistd. Nai-
den systemaattinen tarkastelu on kuitenkin timin teoksen toimittajan kom-
petenssin ulottumattomissa.

Suomalaisesta sosiaaliturvariippuvuudesta yhreiskunnallisena ilmioni ei
ole aikaisemmin tehty niin(kdin) kattavaa tutkimusta. Muutamat aiheesta
tehdyt tutkimukset ovat perustuncet enemmainkin kisitteelliseen analyysiin
kuin systemaattiseen empiiriseen tutkimukseen. Erdissi niist lihtéoletukset
miiriavit lopputuloksen (Harisalo & Miettinen 2004; Harisalo & McInerney
2008). Myéskdin edelld mainitut selvitykset ja tutkimukset eivit nosta aihetta
jatkotutkimuksen kohteeksi, joskin hyvilld tahdolla teema voidaan sisallyttaa
esimerkiksi “vaikuttavuuden” kisitteen alle Kuivalaisen (2013) teoksessa.

Poliittishallinnollista keskustelua viimesijaisesta sosiaaliturvasta ja sosiaa-
liturvariippuvuudesta kartoitetaan timin teoksen toisessa, kolmannessa, nel-
jinnessd ja viidennessi luvussa. Eniten hallinnollista keskustelua on tuottanut
toimeentulotuen sanktioluonteista alentamista koskevat uudistukset (esim.
Palola 2014), jossa on ascttunut vastakkain oikeuksien toteutuminen ja ihmis-
ten mahdollisuudet tehdd omaa eliméinsi koskevia valintoja. Virkamiesten ja

sektoritutkimuslaitosten huomio ei ole kohdentunut niinkiin ilmioon itses-
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sddn, vaan sen ratkaisemiseen aktivointia ja osallistumista lisiamalla. Naistd
on tehty runsaasti korkealaatuista tutkimusta. Poliittisessa keskustelussa asia
on kuitenkin ollut toistuvasti esilld valtioneuvostossa ja ministereiden puheis-
sa. Samaten kansalaisia aihe on pohdittanut laajasti. Kaiken kaikkiaan timi
kokoelma avaa tieteellistd keskustelua aiheesta ja luo informaatiovarantoa
vuosina 20172019 tapahtuvan poliittisen paatoksenteon perustaksi.
Sosiaaliturvariippuvuutta yhteiskunnallisena ilmi6na kisittelevin sosiaali-
ticteellisen tutkimuksen vihiisyyteen on kolme ilmeistd syyti. Ensinnikin
sosiaaliturvariippuvuuteen kytkeytyy kysymys etuutta tai palvelua kiyttavin
yksilon vastuusta tai vastuuttomuudesta, joka puolestaan mahdollistaa jul-
kisessa keskustelussa uhrin syyllistimisen ja monimutkaisten argumenttien
yksinkertaistamisen ja kérjistimisen. Vaistimattd tutkimus on yhdistelma
mielipiteiti, tilastoja, seurantoja, haastatteluja ja ylipddtdin aineistoja, joilla ei
viime kadessd voida vastata kysymykseen viimesijaisen turvan kayttdjan ak-
tiivisuudesta ja passiivisuudesta tai rakenteellisten ja yksilllisten tekijéiden
suhteellisesta merkityksestd — muuten kuin toteamalla tuon jaottelun olevan
monella tapaa ongelmallinen. Enemminkin tutkimus joutuu kartoittamaan
sosiaaliturvariippuvuudesta yhteiskuntaan - tilastoihin, keskusteluihin, mie-
lipiteisiin — jadvia jalkid. Tutkimusmenetelmien ja -asetelmien ongelmallisuu-
den takia astuu voimaan varovaisuusperiaate, jonka mukaan tutkijan on syyti
pidittdytya tutkimuksesta, joka voi vahingoittaa sithen tavalla tai toisella osal-
listuvaa yksilod. Varovaisuusperiaatetta punnittaessa on toiseen koriin asetet-
tava aiheen yhteiskunnallinen merkittavyys, joka heijastuu politiikan linjauk-
siin ja kansalaisten mielipiteisiin. Tavalla tai toisella virheelliset nikemykset
sosiaaliturvariippuvuudesta voivat olla yksilon kannalta yhtd vahingollisia
kuin asiaa kisittelevdan systemaattiseen tietovarantoon perustuva tieto.
Toiseksi teoreettisesti ja empiirisesti ajatus hyvinvointivaltiosta asioiden
syyni (eikd niinkdin seurauksena) on monella tapaa haastava. Sosiaalipolii-
tikot ovat tottuneet ajattelemaan sosiaalipolitiikan laajentuneen erilaisten
rakennepoliittisten tekijoiden seurauksena niin, etti toimintaympariston
institutionaalinen rakenne on sithen nihden ulkopuolinen (ecksogeeninen) ja

lihtokohtaisesti muuttumaton. Huomio on kohdentunut rakennepoliittisten
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tekijéiden muutokseen. Yleensd ne on jaettu kahteen ryhmain. Ensimmai-
sessd vaiheessa sitd laajensivat erilaiset rakennepoliittiset ryhmit, jotka orga-
nisoituivat puolueiksi ja etujirjestdiksi. Toisessa vaiheessa sosiaalipolititkan
institutionaalinen rakenne on vahvistanut intressiryhmien organisoitumista
ja sitd hallinnoivista organisaatioista (esim. ETK, Kela, sairaanhoitopiirit) on
tullut itseniisid valtakeskuksia, jotka osaltaan pyrkivit laajentamaan sosiaali-
politiikkaa (Kananen & Saari 2009). Tiltd osin sosiaalipolitiikan aikaisempi
laajentuminen selittda sen myohempii laajentumista. Sosiaalipoliitikot ovat
kuitenkin vihemmin tottuneet ajattelemaan hyvinvointivaltion oman sisii-
sen dynamiikan kasvattavan sen tulonsiirtoja ja palvelujen kiyttavid asiakas-
kuntia (ks. tarkemmin 3. luku). Sikili kun aihetta on kisitelty, huomio on
kohdistunut palvelujirjestelmin toimimattomuudesta aiheutuviin riippu-
vuuksiin, jolloin ihmiset ovat jadneet ikddn kuin jumiin palvelujirjestelmiin
tai heidit on kidnnytetty pois siiti. (Ohisalo & Maittd 2014.) Samaten on
kiinnitetty vihemman huomiota siihen, kuinka sosiaalipolititkka muokkaa
julkisen talouden, asunto-, tyo- ja padomamarkkinoiden ja kotitalouksien ins-
titutionaalisia rakenteita.

Kolmanneksi sosiaaliturvariippuvuus voi kyseenalaistaa hyvinvointival-
tion legitimiteetin eli oikeutuksen esittimalld, ettd lihtokohtaisesti hyvin-
voinnin ja terveyden edistimiseen tihtdiva hyvinvointivaltio voi itse tuottaa
sen tulevaisuuden kannalta ongelmallisia kdyttaytymismalleja seka yksiloissa
ettd organisaatioissa. Hyvinvointivaltio on siis enemmiankin osa ongelmaa
kuin sen ratkaisua. Tama argumentti on osin yhteiskuntapoliittinen ja ta-
sapainoilee tietotarpeiden ja tarkoitushakuisten tulkintojen valilld. Se myos
liittyy keskusteluun, jossa pohditaan hyvinvointivaltiokriittisyyden asemaa
talous- ja sosiaalitieteellisessd tutkimuksessa. Aiheeseen liittyy yksityisten ja
julkisten preferenssien ongelma (aiheesta enemmin Kuran 1990). Tutkijoilla
voi olla (ja sosiaaliturvariippuvuuteen liittyen myés on kiytyjen keskustelujen
valossa) yksityisind henkil6ini erilaisia ajatuksia kuin mitd on ollut tutkijan
roolissa sosiaalisesti hyviksyttavii ja poliittisesti korrektia kasitelld mediajul-

kisuudessa. Julkisuus voi sosiaaliturvariippuvuuden kaltaisessa aiheessa myos
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ollaarvaamatonta, joten analyyttisesti perusteltu nikemys saattaa vadristya tai
kirjistya sosiaalisen median keskusteluissa.

Sosiaaliturvariippuvunden tutkimus ei kuitenkaan ole vailla suomalaisia
esikuvia, vaikka aihepiirin puitteissa tehtdvd tutkimus on jainyt vihaiseksi.
Joskus on syytd hakea vertailukohtaa toiselta ticteenalalta tai toisen teeman
tutkimuksesta. Sosiaaliturvariippuvuuden tutkimuksen kannalta luonteva
vertailukohta on piihderiippuvuuksien tutkimus. Niitd kahta yhdistad mie-
lenkiinto ihmisen kayttiaytymismalleihin, aiheeseen liittyviin mielikuviin,
moraalisiin/emotionaalisiin reaktioihin ja ylipdatain hyvinvointivaltion ja
tarkasteltavana olevan ilmion vilisiin makro- ja mikrotason mekanismeihin.
Kummassakin tapauksessa hactaan tasapainoa yksilollisten ja yhteiskun-
nallisten tekijoiden vilill, ajaudutaan tai hakeudutaan moraalisiin pohdin-
toihin ja kyseenalaistetaan eri nikemysten luotettavuus tai hyviksyttivyys.
(Hirschovits-Gerz 2014; Laitinen 2016.) Tasapainon pohdinnassa keskustelut
vapaavalinnaisuudesta ja tahdonheikkoudesta ovat keskeisia erityisesti silloin
kun haetaan selitysta riippuvuuksille ja sopeutumiselle. Seki paihde- etti so-
siaaliturvariippuvuuteen liittyvat mielikuvat ovat myos tarkeitd, koska niill
on polititkkaa ohjaavaa vaikutusta. Moraalipaniikit puolestaan nostavat ja
laskevat ilmién poliittista merkitystd suuntaamalla yleison ja poliitikkojen ai-
heeseen ja aiheesta. Yhteistd on my6s se, ettd riippuvuuksien kohteilla olevilla
henkil6illd on harvoin jalansijaa heitd koskevissa keskusteluissa, vaan sen sijas-

ta he mairittyvit toimenpiteiden kohteiksi ja avun vastaanottajiksi.

Rajaukset

Kisilla olevan teoksen ytimessi on valikoiduista teoreettisista kehyksista ka-
sin tapahtuva sosiaaliturvariippuvuuden empiirinen tarkastelu. Kokoelmaan
sisillytetyt teoreettiset kehykset on valittu yhteistydssd kirjan toimittajan
kanssa. Kokoelma kattaa mekanismien, hyvinvointivaltion sisdisen dynamii-
kan, endogeenisten arvojen, ideoiden, kategorioiden, uskomusjirjestelmien,

moraalipaniikin, ansaitsevuuden, asiakastyypittelyn ja toimintakykyjen tut-
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kimuksen. Tdma temaattinen kattaus on toistaiseksi kattavin, mihin kirjoit-
tajaryhma tilld hetkelld kykenee. Samalla erdit teemat on rajattu ulkopuolelle.

Ensinnakin kirja kisittelee hyvinvointivaltion ja tyomarkkinoiden raja-
pintaan kytkeytyvad kysymystd, mutta siind ei systemaattisesti analysoida
sen paremmin hyvinvointivaltiota kuin tyémarkkinoitakaan. Kirjaan ei olisi
mahtunut erillisid analyyttisia lukuja néista kahdesta asiasta lukuun ottamat-
ta sitd, miti kisitelldin kokoelman toisessa luvussa olevassa “tilannekuvassa”.
Joudumme olettamaan, ettd lukija tietdd sekd suomalaisen sosiaaliturvan asu-
misperustaisuuden ja riskinhallinnan periaatteet etti tunnistaa luovan tuhon,
tydehtosopimusten ja intressien' vilityksen periaatteet tyomarkkinoilla (Saa-
ri (toim.) 2013; Maliranta 2015; Koistinen 2014).

Toiseksi kirjassa tarkastellaan sosiaaliturvariippuvuutta viimesijaisen tur-
van ja sosiaalipolitiikan nikékulmista, jolloin tyottdmyysturvan ja tyopolitii-
kan tarkastelu jid sivuun tai vahdisemmalle huomiolle. Kirjoittajat ovat hyvin
tictoisia keviilld 2016 kilpailukykysopimuksessa (hyviksytty alkusyksylla
2016) ja elokuun lopulla 2016 budjettiriihen osana tehtyjen kannustavien toi-
menpiteiden paradigmaattisesta eli systeemisestd merkityksestd. Niissa tyot-
tomyysturva kytketddn aikaisempaa tiiviimmin ty6llistimiseen ja sen roolia
palkkatukena vahvennetaan. Samaten hallitus paicti tyollisyyted edistaviksi
tarkoitettuja muutoksia asunto- ja koulutuspolitiikkaan. (TEM 2016; VNK
2016.) Nimid muokkaavat merkittavisti sosiaalipolitiikan asemaa suomalai-
sessa yhteiskuntapolitiikassa.

Kolmanneksi kirjassa ei kisitelld Euroopan unionin vaikutusta suoma-
laiseen keskusteluun ja politiikkaan. Euroopan unionin talous- ja ty6llisyys-
politiikan integroitujen suuntaviivojen, vuosittaisen kasvuraportin ja viime
vuosina niihin tehtyjen vaikuttavuutta lisddavien uudistusten vaikutus suo-
malaiseen sosiaali- ja tyollisyyspolititkkaan voi osoittautua merkittavaksi,
2 TIntressin kisite on tunnetusti moniselitteinen ja sithen perehtyneet ovat tyytymat-
tomii kisitteen kdyton moninaisuuteen. Monella tapaa se on “protokisite”, joka vaatisi
systemaattisempaa tarkastelua (esim. Swedberg 200s). Tissi kohden silld tarkoitetaan
eturyhmin materiaalisiin etuihin liittyvdd edunvalvontaa, jossa kukin taho pyrkii mak-
simoimaan hyodyt ja minimoimaan kustannukset. Tdmin tavoitteen saavuttamiseksi

toimijalla pitdd olla kyky kontrolloida resursseja, kuten vaikkapa jirjestiytymisasteen
tuomaa tulovirtaa.
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kun asiaa mychemmin tutkitaan aikavililld 2005—2015. Erityisesti talous- ja
rahaliittoon kytkeytyvii kasvu- ja vakaussopimusta tarkentavat sopimukset
ansaitsevat yksityiskohtaisen analyysin. (VM 2015¢.) Vieli ei kuitenkaan ole
aika tehda aihetta koskevia johtopaitoksia, silld aihetta kisitteleva kokooma-
teos valmistuu keviilli 2017 (Raunio & Saari 2017).

Neljanneksi kirjassa ei ole lukua, jossa pohdittaisiin sosiaaliturvariippu-
vuuden ja oikeudenmukaisuusteorioiden suhdetta (Saari 2017b)."* Useim-
mat yleiset oikeudenmukaisuusteoriat ratkaisevat sosiaaliturvariippuvuuden
ongelman toteamalla eriarvoisuuden aiheutuvan yksiloistd riippumattomista
tekijoista. Eriarvoisuus on siten rakenteellisilla tekijoilla selittyvi asiakokonai-
suus (Saari 2013b). Ratkaisu ei kuitenkaan ole riittivi, silli se enemminkin
vaistad vapaachtoisen sosiaaliturvariippuvuuden aiheuttaman haasteen kuin
pyrkii kohtaamaan sen avoimin mielin. Nimenomaisesti tata kysymystd poh-
tivat tutkijat hakevat vastausta hienojakoisesta ja monipolvisesta pohdinnasta,
jossa yhdistyvit keskustelut itsensa elittimisen (se/fsupporting) haasteellisuu-
desta alhaisen koulutustason ryhmissi ja tilannesidonnaiset tekijit. Lopputu-
loksena niisti tutkimuksista on toteamus, ettd yksilon itsendisyys tai (vapaa-
chtoinen) riippuvuus ei selvid ilman tarkkaa ja yksilokohtaista harkintaa. Siten
keskustelu ei niinkdan ratkaise riippuvuuden ongelmaa, vaan pikemminkin
tekee asiasta kiinnostuneet henkilot sensitiivisemmiksi asiaan liittyville mo-
nimutkaisille kysymyksille. (Arneson 1997.)

Lopuksi kirjassa ei mydskdin analysoida “tavanomaisten epailtyjen” vai-
kutusta sosiaaliturvariippuvuuteen. Tavanomaisista epdillyista kolme tunne-
tuinta ovat globalisaatio, uusi julkisjohtaminen (New Public Management) ja
uusliberalismi. Niiden kiyttiminen edellyttiisi niiden huolellista operationa-
lisointia eli muuttamista empiirisesti tasmallisiksi kisitteiksi, jotta niiden ja
sosiaaliturvariippuvuuden vilisid mekanismeja voitaisiin systemaattisesti ana-
lysoida. Laajaa teoreettista yksimielisyytta ei esimerkiksi ole siitd, kuinka k-
sitteet globalisaatio ja kilpailukyky on mielekistd operationalisoida ja vield vi-

hemmin on yksimielisyytti siitd, mikd on mielekis tapa rakentaa eri ilmioita

3 Aihetta kisittelevi luku sisiltyy filosofi Matti Hiyryn toimittamaan kokoelmaan,

joka julkaistaan syksylld 2017.
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koskevat aikasarjat. Esimerkiksi globalisaatio ja kilpailukyky voidaan operatio-
nalisoida lukuisilla tavoilla. Globalisaatiosta on tapana erottaa taloudellinen,
poliittinen ja sosiaalinen ulottuvuus. Kilpailukyky on vield moniulotteisempi
kisite. (KOF 2015; WEF 2015.) Kummassakin tapauksessa operationalisointi on
tulosten kannalta ratkaisevassa asemassa. Samat ongelmat ovat erilaisilla kil-
pailuvaltiomittareilla, joissa kilpailuvaltiollisuus kytketdain usein esimerkiksi
aktiivisiin tydvoimapolitiikan menoihin. (Horsfall 2010.) Operationalisoin-
tien tismentiminen ei ole tissd yhteydessa mahdollista, eikd myoskdan ole kai-
kin osin ilmeist, ettd silla olisi olennaista lisdarvoa sosiaaliturvariippuvuuk-

sien analysoinnille. Nistd syistd ndita kisitteit ei tassa kirjassa hyddynneta.

Rakenne

Kirja jakautuu johdannon ja paatosluvun ohella kolmeen kokonaisuuteen. En-
simmiisen kokonaisuuden (2.—4. luku) muodostavat sosiaaliturvariippuvuu-
den makrotason analyysit, joilla ilmié paikallistetaan sosiaali- ja terveyspoli-
titkan osaksi. Toinen kokonaisuus (5.—9. luku) tarkastelee huono-osaisuutta
ja koyhyytta systemaattisilla aineistoilla tai ndytteilld. Kolmannessa koko-
naisuudessa (10.-11. luku) haetaan puolestaan tydntekijoiden ja asiakkaiden
nikemyksid tarkasteltavana olevasta ilmiostd. Teoksen toinen luku on Juho
Saaren kirjoittama tilannekuva suomalaisen hyvinvointivaltion tilasta. Se
keskittyy pohtimaan taloudellisen kestivyyden ja sosiaalisen perustan vilistd
mekanismia. Kolmannessa luvussa Saari analysoi sosiaaliturvariippuvuutta ja
neljinnessi luvussa hin pohdiskelee hyvinvointivaltion pitkin aikavilin kes-
tivyyttd Schumpeterin (1942) viitekehyksen avulla: timi luku jatkaa ja syven-
tad toisessa luvussa aloitettua analyysid. Viidennessa luvussa on Juho Saaren
ja Miia Behmin analyysi aktivoinnin ja sosiaaliturvariippuvuuden poliitti-
sesta ja hallinnollisesta kisittelystd vuosina 1999-2015. Kuudennessa luvussa
Anne Surakka, Topias Pyykkénen, Pekka Myrskyld ja Juho Saari analysoivat
rekisteriaineistoilla pitkdaikaista viimesijaisen sosiaaliturvan kayttoa ja siithen
vaikuttavia tekijoitd. Seitsemdnnessid luvussa Juho Saari, Sakari Kainulainen

ja Annina Mutanen analysoivat uskomusjirjestelmien kéyhyyden syitd kos-
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keviin asenteisiin ja osoittavat asenteiden kiristyvin sitd tiukemmiksi, mitd
vahemmin vastaajilla on omakohtaista kokemusta koyhyydestid. Kahdeksan-
nessa luvussa Juho Saari, Miia Behm ja Krista Lagus analysoivat sosiaalipum-
mien aiheuttamaa moraalipaniikkia. Yhdeksinnessa luvussa Tuomo Laihiala
ja Maria Ohisalo analysoivat leipajonoista kiytivia verkkokeskustelua ansait-
sevuuden nikokulmasta. Kymmenennessi luvussa Mari Suonio, Titi Gavert,
Sakari Kainulainen, Raija Viisinen ja Juho Saari pureutuvat asiantuntijoiden
nikemyksiin viimesijaisella turvalla elimisesti. Yhdennessitoista luvussa
Juho Saari, Laura Meriluoto ja Miia Behm tarkastelevat viimesijaisen turvan
pitkdaikaisasiakkaiden omaa nikemysti elimintilanteestaan. Kokoelman lo-
puksi Saari kytkee kirjan teemat ja tulokset osaksi hyvinvointivaltion tilasta ja

tulevaisuudesta kiytavaa yhteiskuntapoliittista keskustelua.
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Tilannekuva - Taloudellinen
kestéivyys ja sosiaalinen perusta

Juho Saari

Hallituksen tavoitteena on hyvinvointiyhteiskunnan rahoituspohjan
vahvistaminen siten, ettd julkinen talous on kestivilli pobjalla. (Lai-
naus Jyrki Kataisen hallituksen (2011-2015) ohjelmasta.)

Sosiaaliturvaa ja tyomarkkinoita ei ole pystytty uudistamaan, vaikka
tyonteon, yrittimisen ja elinkeinorakenteen muutokset olisivat siti
edellyttineet. (Lainaus Juha Sipilin hallituksen (2015-) ohjelmas-
ta.)

Suomalaisessa yhteiskuntapolitiikassa nousee siannéllisesti esiin sumulamp-
puina toimivia avainkisitteitd, joiden ympirille poliittinen keskustelu kier-
tyy. Aikaisemmin sumulamppukasitteitd ovat olleet muun muassa "Hallittu
rakennemuutos” kokoomuslaisen Harri Holkerin hallituksen (1987-1991),
"Kilpailukyky” keskustalaisen Matti Vanhasen ensimmaiisen hallituksen
(2003-2007) ja "Kestivyysvaje” kokoomuslaisen Jyrki Kataisen (2011-2015)
hallituksen aikana.'* 2010-luvun jilkipuoliskolla *Tilannekuva” on ollut ti-
minkaltainen avainkisite. Silld kuvataan suomalaisen yhteiskunnan, hyvin-
vointivaltion ja elinkeinoelimin vahvuuksia ja heikkouksia, mahdollisuuksia
ja uhkia, joiden avulla asetetaan politiikan strategiset politiikka-agendat.
Juha Sipilin hallituksen (2015-2019) ohjelman alussa on kaksi liuskaa laa-

ja tilannekuva, jonka varaan varsinainen hallitusohjelma on (periaatteessa)

" Vanhasen hallituksen alussa piiministerini oli Anneli Jaitteenmiki ja Kataisen hal-

lituksen lopussa Alexander Stubb.
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rakennettu. Sosiaali- ja terveyspoliittinen tilannekuva perustuu ensisijaisesti
hyvinvointivaltion taloudellisen kestivyyden arviointiin, jolloin sen huomio
kohdentuu elikkeiden, terveys- ja sosiaalipalvelujen ja tydttomyysturvan me-
noihin, jotka poliittisesti madrittyvit tyoelike-, sosiaali- ja terveyspalvelu- ja
tyoteomyysturvauudistuksiksi’®. Miti pidemmille kohti vuosikymmenen
loppua on edetty, sitd keskeisemmaksi taloudellinen kestavyys on tullut ta-
louskasvun hiipuessa ja julkisen talouden velkaantuessa. Uudistamisen peli-
siannot maardytyvit ennen kaikkea julkisen talouden kestivyysvajeesta, joka
yksityiskohtaisesta maaritelmasta riippumatta on kiistatta merkittava haaste.

Hyvinvointivaltion sosiaalisen perustan arviointi perustuu puolestaan eli-
minlaatuun, luottamukseen, eriarvoisuuteen, yhteenkuuluvuuteen ja hyvin-
vointivaltion kykyyn suojella kaikkein heikoimmassa asemassa olevia suoma-
laisia. Tatdkdan ulottuvuutta ei toki ole suomalaisessa politiikassa unohdettu.
Poliitikot ja virkamichet pohtivat niitd teemoja jatkuvasti ja kansalaiset kiin-
nittavit niihin systemaattista huomiota. Sosiaalinen perusta ei kuitenkaan ole
politiikan agendaa asettava voima samalla tavalla kuin taloudellinen kesta-
VYYS.

Tissi luvussa (kuin myds kokoelmassa yleensi) huomio kohdennetaan hy-
vinvointivaltion sosiaaliseen perustaan ja arvioidaan sitten hyvinvointivaltio-
ta tuosta nakokulmasta. Luvun aluksi méiritellian hyvinvointivaltion kisite.
Sitten esitellddn taloudellisen kestivyyden tilannekuvaa sekid sosiaalista pe-
rustaa. Loppupuolella kuvataan viimesijaisen turvan keskeisia trendeji. Luku

padttyy yhteenvetoon.

5 Syksylli 2015 eteenpiin nytkihtinyt SoTe-uudistus on tietysti lihtokohtaisesti

sosiaali- ja terveyspalvelu-uudistus. Sen menopaineista kuitenkin suurin osa kohdentuu
terveyspalveluihin, joissa on my6s keskittimisestd saatavat suurimmat mittakaavaedut.
Sosiaalipalvelujirjestelmi ei tarvitse SoTe-uudistusta lukuun ottamatta eriitd erikois-
tuneita vammaispalveluja. T4ta kirjoitettacssa marraskuussa 2016 on vield lijan aikaista
pohtia SoTe-uudistuksen vaikutuksia viimesijaisen turvan kysyntiin ja tarjontaan. Kes-
keinen kysymys kuitenkin on, miten aikuissosiaalityé rakentuu SoTe-alueen osana, kun
toimeentulotuki siirtyy Kansanelikelaitokselle.
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Hyvinvointivaltio

Ennen viimesijaiseen sosiaaliturvaan perehtymistd on syytd mairitelld sen
rakennetta méarittava hyvinvointivaltion Kisite. Vuosikymmenten kuluessa
sitd on tutkimuskirjallisuudessa ja politiikassa kaytetty seki toisiaan tiyden-
tavilld ettd poissulkevilla tavoilla. Kisitteissi on my6s maakohtaista vaihtelua.
Samalla on kuitenkin my®s yhteisid nimittdjii. Suomalaista (ja muita saman-
kaltaisella tavalla rakentuneita) kansallisvaltiota voidaan pitii hyvinvointival-
tiona, mikali seuraavat kahdeksan kriteerida samanaikaisesti tayteyvit:

1. Sosiaaliset oikeudet on turvattu perustuslailla tai sitten muu siti lihei-
sesti vastaava lainsdddantd kattaa systemaattisesti eri vdestoryhmien
sosiaaliset oikeudet: samaten lainsiddidntd mairictdd kansalaisten ja
organisaatioiden (yhteisdjen ja yritysten) vililliset ja vilittomit maksu-
velvollisuudet';

2. Sosiaalipoliittinen jirjestelmi perustuu sosiaalisten riskien (syiden)
mairittelyyn ja yhteiskunnallisen uudelleenjaon ja sosiaalisen sddntelyn
avulla tapahtuvaan riskien hallintaan joko ennalta ehkiisevasti tai kor-
jaavasti. Sosiaalisia riskeja liittyy ensinnikin lapsuuteen, vammaisuu-
teen, sairauteen, vanhuuteen, toiseksi asumiseen, tyottomyyteen, tyo-
ja perhe-elimin yhteensovittamiseen ja koulutukseen, ja kolmanneksi
ylivelkaantumiseen ja maahanmuuttoon. Sosiaalisten riskien mairi-
telmi on laajempi kuin valtioneuvoston tyonjaosta annetun asetuksen
mukainen sosiaali- ja terveysministerion hallinnonala: se kattaa paitsi
sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan myos osat oikeus-, opetus-
ja kulttuuri-, sisi-, ty6- ja elinkeino-, valtionvarain- ja ymparistominis-

terididen hallinnonaloista;

¢ Timi saattaa kuulostaa itsestiinselvyydelti. Kansainvilisesti ei kuitenkaan ole ta-

vatonta, ettd lainsiddantd hyviksytdin ilman, ettd hallitus sitoutuu sen rahoitukseen
joko korvamerkitylld maksulla tai yleiselld verotuksella. Timi on tavanomainen kiytinto
Ita-Euroopassa. Siten etuuksia ja palveluja ei ole saatavissa lainsaadinnon edellyceamalla
tavalla. Suomessa timi ongelma on suhteellisen pienimuotoinen. Sitd esiintyy lihinna
kuntapalveluissa, jolloin alibudjetointi voi aiheuttaa palvelujen tarjonnan vajausta esimer-
kiksi vammais-, lastensuojelu- ja piihdepalveluissa.
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3. Syy-jariskiperustaisen sosiaaliturvan ulkopuolelle jadvin viimesijaisen
turvan asema sosiaalipoliittisessa jirjestelmissi on vihidinen, kun mer-
kitystd arvioidaan suhteellisina asiakasmiirina tai rahavirtoina: lisiksi
viimesijaisen turvan kiyttajien ei tulisi olla riskien suhteen méaritty-
neitd, toisin sanoen toimeentulotuen asiakkaiden ei tulisi olla esimer-
kiksi sairaita tai tyottomid, vaan yksinomaan tai ensisijaisesti henkiloi-
td, joiden elimintilanne kytkeytyy samanaikaisesti useampaan riskiin
tai midrittimattomiin tekijoihin;

4. Sosiaaliset oikeudet perustuvat institutionaalista rakennetta lipiise-
viin perusperiaatteisiin, joista tirkeimmat liittyvat yksilollistettyihin
sosiaalisiin oikeuksiin ja velvollisuuksiin, sukupolvien riippumatto-
muuteen, oikeuksien siirrettavyyteen tyd- sekd asuinpaikasta ja -maasta
toiseen sekd sukupuolten yhtildiseen kohteluun;

5. Sosiaalipolitiikka on organisoitu koordinoiduksi ja lakisditeiseksi ko-
konaisuudeksi, jossa yksittdisten riskinhallintajirjestelmien sisdiset
uudelleenjaon ja siantelyn muodot on koordinoitu ja riskinhallinta-
jarjestelmien vililld on riittava tyonjako ja yhteistoiminta. Suomessa
keskeinen haaste on ollut riskikohtaisten palvelu- ja tulonsiirtojirjestel-
mien yhteensovittaminen: parhaiten ne on yhdistetty tyo- ja perhe-eli-
mién yhteensovittamisessa ja tyottomyydessd, haasteellinen on tilanne
vanhusriskissd, jossa elike- ja palvelujirjestelmit ovat kehittyneet erilli-
sida polkuja pitkin;

6. Julkisista menoista merkittivd osa, useimmiten noin puolet kohden-
netaan sosiaalisiin riskeihin vastaaviin sosiaalimenoihin tai niihin rin-
nastettavissa oleviin verovihennyksiin: tdssd yhteydessia on pidettiava
mielessd, ettd sosiaalimenojen brutto- ja nettomiirit eroavat huomat-
tavasti ja ESSPROS-sosiaalimenomiiritelmi'” on suppeampi kuin edelli

kisitelty sosiaalisiin riskeihin perustuva médiritelma;

7" The European system of integrated social protection statistics (ESSPROS) on 1970-luvun

puolivilissd silloisessa Euroopan yhteisossd kiyttoonotettu sosiaalimenoluokitus. Luo-
kitusta on muutamaan kertaan uudistettu vastaamaan jirjestelmien kehitystd, viimeksi
vuonna 2007 (Parlamentin ja neuvoston asetus 458/2007). Suomessa aikasarjat on harmo-
nisoitu timin luokituksen mukaisiksi jo vuodesta 1980 eteenpiin. Se soveltuu paremmin
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7. Hyvinvointivaltiolla on todennetusti sekd objektiivista ettd koettua
hyvinvointia ja terveytti edistavi vaikutus erityisesti heikommassa ase-
massa olevissa ryhmissi: tissd ratkaisevaan rooliin asettuu hyvinvoin-
tivaltion institutionaalinen rakenne ja sen resursseja uudelleenjakava ja
kayttaytymista sidnteleva vaikutus;

8. Sosiaali- ja terveystilastointi mahdollistaa hyvinvointivaltion ja kan-
salaisten vilisen vuorovaikutuksen arvioinnin ja tietoperustaisen pai-
toksenteon demokraattisessa prosessissa. Tilastoilla julkinen valta voi
arvioida toimenpiteidensd kohdentumista ja vaikuttavuutta. Kattava
tilastointi- ja seurantajirjestelma luo lihtokohtaisesti kestivin perus-
tan tosiasiaperusteiselle paitoksenteolle valtioneuvostossa ja tydmark-
kinaosapuolten neuvotteluissa. Samaten ovat kiytossi kattavat tiedot

sosiaalimenojen kohdentumisesta ja rakenteesta.

Suomalainen sosiaalipoliittinen jirjestelma tdyttid nimi hyvinvointivaltiol-
le asetettavat kriteerit. Nama kriteerit ovat tdyttyneet 1980o-luvulta alkaen.
Vuosina 2011—2015 tehdyt leikkaukset eivit ole muuttaneet Suomen mallin
asemaa hyvinvointivaltiona. Vuoden 2016 nikokulmasta myoskdin vuosina
2017-2020 tehtiviksi sovitut sosiaalimenojen leikkaukset ja asiakasmaksujen
korotukset eivit tuo tissd suhteessa ratkaisevaa muutosta, kun sosiaalipoli-
titkkkaa ja hyvinvointivaltiota tarkastellaan makrotasolla institutionaalisena
jarjestelmana. Mikrotasolla kotitalouksien toimintakyky voi kuitenkin olen-
naisesti heiketd useiden leikkausten ja lisimaksujen osuessa samanaikaisesti jo
alun perin niukassa ja haavoittuvassa asemassa olevaan kotitalouteen.

Niiden kriteerien ohella hyvinvointivaltion kisite on syytd suhteuttaa kah-
teen muuhun sitd lihelld olevaan kisitteeseen. Euroopan sosiaalinen malli on
Euroopan unionin perussopimusten, perusoikcuskirjan ja poliittistcn proses-
sien (Lissabonin strategian, 2000-2010 ja Eurooppa 2020 -strategian) myéti
rakentunut eurooppalainen ymmarrys hyvista institutionaalisesta rakentees-

ta. Euroopan sosiaalisen mallin kisitettd on méiritelty lukuisilla eri tavoilla,

vakuutusetuuksien kuin palvelujen luokitteluun, eiki ota huomioon veroja tai verovihen-
nyksid. Lisiksi maiden vililli eroja siind suhteessa, miten niin sanotun toisen pilarin tu-
lonsiirrot ja palvelut luokitellaan.
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mutta yleensi siitd nimetdin 10-12 toisiaan tiydentivii ulottuvuutta. (Saari
2003.) Lahtokohtaisesti Euroopan unionin jisenvaltio ei voi olla hyvinvoin-
tivaltio, mikili se ei tayta Euroopan sosiaalisen mallin kriteereji. Euroopan
unionin neuvoston alainen Sosiaalisen suojelun komitea (Social Protection
Committee) on vuosikymmenten myéta pyrkinyt ohjaamaan jisenvaltioiden
uudistamista erilaisten avainkisitteiden avulla, joista viimeisimmat kaksi
kisitettd ovat Sosiaalinen investointivaltio ja Sosiaalisten oikeuksien pilarit.
(Bouget ym. 2015; COM(2016) 127.)

Suomen mallin kisite puolestaan viittaa hyvinvointivaltion, julkisen val-
lan muiden poliitikkojen (ennen kaikkea talous, tydllisyys- ja koulutuspolitii-
kat), tydmarkkinaosapuolten, tydmarkkinoiden ja elinkeinoelimin muodos-
tamaan kokonaisuuteen, jota julkinen valta yhdessi tyémarkkinaosapuolten
kanssa sditelee kollektiivisella paatoksenteolla. Se muodostaa osin itseohjautu-
van ja -vakauttavan jarjestelmin, jonka institutionaaliset rakenteet voivat olla

toisiaan osittain korvaavia funktionaalisia substituutteja. (Saari 2006.)

Taloudellinen kestavyys

Suomen 2010-luvun hallitusten (2011-2019) tilannekuva perustuu kasvua,
tyollisyyttd ja julkistaloutta koskeviin tunnuslukuihin, jotka sen kiyttoon
tuottavat valtiovarainministerié (VM) ja Euroopan unionin komissio (tark-
kaan ottaen sen talouspolitiikasta vastaava piaiosasto). Niiden talouskasvua,
tyollisyyttd ja julkisen talouden vakauttamista koskevat tavoitteet mairayty-
vat niiden julkistaloudellisten ehtojen puitteissa, jotka vuonna 2012 Kreikan
julkisen talouden rahoituskriisin ratkaisun yhteydessia solmittu Finanssi-
poliittinen sopimus (FIPO) Suomelle (ja muille EMU:n jisenmaille) asettaa.
Muun ohella se asettaa chtoja julkisen talouden — kuntatalous, valtiontalous
ja sosiaaliturvarahastot — velkaantumiselle, alijidmalle ja rakenteelliselle ta-
sapainolle. Kansallisesti alijidmii on sanoitettu kestavyysvajeella, jolla ar-
vioidaan julkisten tulojen ja menojen pitkin aikavilin tasapainoa erilaisilla
kasvu-, tyollisyys- ja korko-oletuksilla. Suomen ja komission talouspolitiikan

suuntaviivojen vililla ei ole ollut merkittavii jannitettd 2010-luvulla. Suomen
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julkisessa taloudessa on ollut kestavyysvaje vuoden 2009 kriisista lahtien. Tu-
loja lisddvit ja menojen kasvua hillitsevit toimenpiteet eivit ole muuttaneet
tatd perustilannetta vuosina 2011-2015.

Suomalaisen sosiaali- ja terveyspolitiikan taloudelliseen kestavyyteen liit-
tyy nelja finanssipoliittista mekanismia, jotka ovat ennustettavuus, antomaat-
tinen vakauttaminen, odotusten alentaminen ja leikkausten politiikka. Vuosien
mittaan sosiaalipolitiikan institutionaaliseen rakenteeseen on lisitty useita
itsedan korjaavia tai tasapainottavia mekanismeja, jotka tekevit julkistalou-
den toiminnasta aikaisempaa ennustettavamman. Samalla poliitikkojen lin-
jaukset on sidottu tiiviimmin pitkéjinteisiin, yli hallituskauden ulottuviin
prosesseihin, jotka vihentavit poliittisen harkinnan merkitystd poliittisessa
paatoksenteossa. Niitd ovat muun muassa “rullaava” valtiontalouden bud-
jettikehys (mukaan luettuna verovihennykset), edelli mainittu Frro-piitss,
sosiaali- ja terveyspalvelujen rakenneperusteiset valtionosuudet, sekd ansio-
sidonnaisen tydttémyysturvan ja tyottomyysturvan peruspaivarahan niin sa-
notut EMU-puskurit (ja samankaltaiset puskurit tydeliketurvassa). Verrattuna
1990-luvun alun tilanteeseen 2010-luvun hyvinvointivaltio sopeutuu toimin-
taympdristossd tapahtuneisiin muutoksiin varsin ennustettavasti.

Toinen finanssipoliittinen mekanismi on automaattinen vakauttaminen,
jolloin sosiaali- ja terveyspolitiikka vastaa talouden laskukausiin automaatti-
sella menockspansiolla. Automaattisten vakauttajien merkitystd on havain-
nollistettu kuviossa 1, jossa on arvioitu tyoikdisen vieston sosiaalisten riskien
kustannuskehitys kolmena ajanjaksona. Ensimmiinen ajanjakso (1982-1992)
kertoo ensin piddtosperiisesta menojen lisdyksesta 198o-luvulla, jonka jilkeen
menot lisddntyvit voimakkaasti rakenteellisista syistd. 1990-luvun alussa au-
tomaattiset vakauttajat toimivat hyvin nopeasti. Tarkeimpini olivat tyotto-
myys- ja perhe-etuudet, mutta myos opintoihin ja asumiseen liittyvit menot
kasvoivat voimakkaasti.

Kuvioon 1 tiivistetyt tulokset osoittavat, ettd asumistuki- ja tyottomyys-
turvamenot kasvavat voimakkaasti talouden taantumissa, erityisesti 1990-lu-
vun alussa ja 2010-luvulla. Niiden kahden ajanjakson sisdinen logiikka eroaa

kuitenkin niin, ettd 1990-luvulla ty6ttémyysturva reagoi voimakkaammin
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Kuvio 1. Sosiaalimenot automaattisina vakauttajina:
tyGikdisen védestdn sosiaalisten riskien kustannuskehitys
kiintein hinnoin (2015) 1 = 1982, 1992 ja 2002
(Lahde: Sosiaalimenotietokanta ja Kela)

kuin asumistuki, kun taas 2010-luvulla tilanne on ollut painvastainen: jil-
kimmaisessa tapauksessa selitys on tyottomyyden nousun ohella vuokrien voi-
makas kasvu, miki on kanavoitunut asumistukeen. Samaten havaitaan, ettd
menot eivit ole taloudellisen taantuman jilkeen palanneet sitd edeltineelle
tasolle. Suurin piirtein sama ty6llisyysaste tuottaa eri méirin sosiaalimenoja
ennen ja jalkeen laman. Kaikkien sosiaalimenojen vuosimuutos on ollut mal-
tillisempaa. Tami ei ole yllitys, koska sosiaalimenoista lapsilisit, vammais-
ctuudet seka elike- ja terveysmenot civit (edelleenkiin) ole suhdanncherkkia.
Voimakkaammin on reagoinut sosiaalimenojen suhde BkT:een. Sen kohdal-
la selitys on osoittajassa olevien sosiaalimenojen kasvu ja nimittdjissd olevan
bruttokansantuotteen samanaikainen supistuminen, miké tuottaa voimak-
kaan yhteisvaikutuksen.

Kolmas finanssipoliittinen mekanismi on tulevaisuuden odotusten alenta-

minen, mika vihentda poliittista painetta menolisayksiin. Politiikka tahtaa tu-
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levaisuuden muuttamiseen ja julkisten menojen paatosperdinen lisidminen on
vakiintunut tapa muokata tulevaisuutta. Tulevaisuuden odotukset ovat tarked
poliittinen hallinnan mekanismi, silli mitd synkemmaksi ja epivarmemmaksi
tulevaisuus madrittyy, sitd vihemmin on tilaa paitosperiisille menolisayksille.
Kiytannossd hallinnasta vastaavat pitkin aikavilin talousennusteita tekevit
organisaatiot, kuten Suomen Pankki ja valtiovarainministerié. Timai ei tar-
koita, ettd tulevaisuuden menoennusteita tekevit tahot tietoisesti tekisivit
virheellisid laskelmia estidkseen menolisdyksia. Tulevaisuuslaskelmien poliit-
tisesta manipuloinnista ei ole ndyttod. Esimerkiksi valtiovarainministerion
ennusteet talouskasvusta, tyollisyydesti tai julkisen talouden kestivyydestd
eivit ole merkittivisti muita kielteisempid (vTV 2016). (On toki mahdollis-
ta ajatella, ettd kaikki ennustelaitokset ovat saman maailmankuvan sitomia,
joten myds ennusteet ovat samalla tavalla painottuneita. T4stikidn ei ole sys-
temaattista niytedi.) Keskeinen paitdsperiisti menolisiysti rajoittava tekiji
on vieston demografinen siirtyma, mutta my6s tulopohjassa on lukuisia epa-
varmuustekijoitd: kuvaavaa on myos se, ettei juurikaan ole nikyvissa menoke-
hitysta hillitsevid tekijoitd, kuten esimerkiksi tyon tuottavuuden poikkeuksel-
lista nousua.

Viimeinen finanssipoliittinen mekanismi on sosiaali- ja terveyspolitiikan
menoleikkaukset. Niiden yhteydessd 2010-luvun hallitukset ovat kiyttineet
kahta poliittisen hallinnan mekanismia. Ensinnikin se on vilttinyt moitetta
(blame avoidance) kytkemilld piitdsperiiset menoleikkaukset rakenteellisiin
uudistuksiin, jolloin ne voidaan kehystdd polititkkauudistuksiksi tai -siirty-
miksi. Moitteen vilttimisen tavanomainen viline on ns. Paba raha—hyvi
raha-politiikka, jossa leikkauksiin liitetdan kohdennettuja lisimdarirahoja.
(Weaver 1986.) Esimerkkejd niistd ovat hallituksen valitsemat kirkihankkeet,
jotka se valmisteli syksylld 2015 ja toimeenpani kevaistd 2016 eteenpiin. Ne
edistavat hyvinvointivaltion institutionaalisen rakenteen uudistumista koh-
dentamalla resursseja varsin pieniin kokeiluhankkeisiin samalla kuin palvelu-
jen ja tulonsiirtojen perusrahoitusta leikataan julkisen talouden vakauttami-

seksi ja kannustinrakenteiden uudistamiseksi.
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Toiseksi se on mahdollisuuksien mukaan depolitisoinut paatosperiisia
menoleikkauksia kiyttaimilld niiden vilineend indeksien jaadytystd, kytke-
milld ne rakenteellisiin muutoksiin ja siirtamalla leikkausten toimeenpanon
kuntien, tyovoimaviranomaisten, sairaanhoitopiirien ja sosiaalitoimistojen
tehtaviksi. Useimmat tasamairiiset tai tulovihenteiset etuudet on sidottu
clinkustannusten muutosta seuraavaan kuluttajahintaindeksiin. (Tdmin
ohella on osin ansiokehitykseen suhteutettuja etuuksia, kuten tyoelikkeet ja
niiti selkeimmin seuraavia, kuten ansioihin suhteutetut lyhytaikaisiksi tar-
koitetut etuudet.) Jittamilld indeksikorotukset tekemited (eli jaadyceamailla
ne) tai purkamalla hintojen ja etuuksien (tai palvelumaksujen) vilinen kyt-
kentd kokonaan etuuksien nimellinen arvo pysyy ennallaan, mutta niiden
ostovoima heikkenee kuluttajahintojen nousun verran. Rakenteellisessa depo-
litisoinnissa etuuksien tason tai palvelujen laadun muutos kytketdin jonkun
toisen mittarin muutokseen (kuten eliniin pidentymiseen tai viestoraken-
teen, sairastavuuden ja tydttomyyden muutokseen), jolloin erillista poliittista
padtostd etuustason laskusta tai palvelujen heikentimisesti ei tarvitse tehda.
(Tdtd mallia kiytetdiin muun muassa tydelikkeissi ja kunnille maksettavissa
valtionosuuksissa. Samankaltaista mallia voisi periaatteessa kayttad myos tyot-
tomyysturvassa, jolloin (alueellisen) tyéttomyyden kasvu tietyn rajan ylitse
alentaisi tyottdmin etuutta, sen miirdytymisperusteita ja kestoa.) Siirtimises-
s julkinen valta vihentdd alueellisten ja paikallisten viranomaisten kiytossd
olevia maararahoja ja edellyttaa niiden tekevin itsendisesti ratkaisut uudelleen

kohdentamisesta puitelakien sisalla.!®

18 Mainitsemisen arvoista on, etti hallitus ei ole tulevaisuusarvioinneissaan ottanut

huomioon etuuksiin ja palveluihin liittyvien leikkausten vaikutuksia kéyhyyteen ja eri-
arvoisuuteen. Hallituksen budjettiin (2016 ja ennusteet seuraaville vuosille) sisillytetyt
”Kaikille mahdollisuus hyvinvointiin” -tunnusluvut ovat tisti ajankohtainen esimerkki
marraskuulta 2015. Budjettiin on sisillytetty sen toimeenpanon seurannassa kaytettivit
arviointi-indikaattorit. Ne ovat kokoelma valtioneuvoston valitsemia mittareita, jotka
ovat saatavissa uscammalta vuodelta samanlaisina. Siten ne ovat historian ehdollistamia.
Suurin osa indikaattoreista on kytkoksissi palvelutuotantoon, jolloin mairirahasta voi-
daan laskea tehtavien suoritteiden miari. Esimerkkini voidaan mainita kuntouttavan
tyotoiminnan asiakasmairid, joka mairiytyy suoraan budjetista: mairirahalla voidaan
tuottaa tietty madrd kuntouttavan tydtoiminnan asiakaspiivii. Haasteellisemmat mit-
tarit mittaavat tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta. Niihin sisiltyvit toimeentulotuen asia-
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Uudistusten aiheuttamasta “kivusta” (suomalaisten poliitikkojen leik-
kausten yhteydessi viljelema kisite) huolimatta paatosperaisten leikkausten ja
uudistusten toimeenpano on enimmikseen ollut varsin pragmaattista yhteis-
kuntapolitiikan valmistelua, padttimistd ja toimeenpanoa suhteellisen vau-
raassa yhteiskunnassa. Suurimmalle osalle suomalaisista niiden vaikutukset
ovat suhteellisen vahiisid. Hyvinvoivan ja terveen enemmiston elimassa ei ta-
pahdu merkittivia muutoksia elintasossa, elimianlaadussa eiké eliméntavassa.
Vihemmistolle niilli on huomattavia vaikutuksia elintasoon, eliminlaatuun
ja elimidntapaan. Erityisen merkittavia vaikutukset ovat sille ryhmille, jolla jo
ennen leikkauksia oli vaikeuksia tasapainottaa tulot ja menot.

Paitosperiiset leikkaukset ovat olleet makrotasolla mittavia, kun niita
suhteutetaan 1990-luvun alun leikkauksiin, mutta kotitalouksien tasolla vai-
kutukset ovat suhteellisen maltillisia lyhyelld, muutaman vuoden aikavililla.
Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksella (THL) on arvioitu valtiontalouteen teh-
tyjen leikkausten vaikutuksia kotitalouksien tulotasoon mikrosimulaatiome-
netelmilld. Niissd on tarkasteltu eri mallikotitalouksien kohtaamia tulome-
netyksid erityisesti perusturvan kannalta arvioituna. Tama perusturvakasite
on laajempi kuin tissi kokoelmassa kidytetty viimesijainen turva. Tarkeimmat
etuudet ovat tyottomyysturvactuudet, sairausvakuutusetuudet, eliketurva,
perhe-etuudet, asumistuet, veroluonteiset maksut ja toimeentulotuki. Simu-
laatiot mallintavat siis padtosperiisia muutoksia. Ne eivit ota huomioon koti-
talouksien toimintaymparistossa samanaikaisesti tapahtuneita muita muutok-

sia. Niiden laskelmien mukaan:

Jos tarkastellaan vain vuosien 2015 ja 2016 vilisti muutosta, esi-
merkkilaskelmien kotitalouksissa kiytettivissd olevat tulot muut-
tuvat -2 prosentista +2 prosenttiin. Tuloksia tulkittaessa on huo-
mioitava, ettd esimerkkilaskelmissa on oletettu palkkojen ja niihin
sidottujen etuuksien kuten ansiosidonnaisten tyottomyyspdivira-
hojen kehittyvin ansiotasoindeksiennusteen mukaisesti. (Lehteld

ym. 2016, 43.)

kasmiirid, koyhyytti ja eriarvoisuutta koskevat luvut. Niissi vuosien 2015 ja 2016 (ja osin
myds edellisten vuosien) arviot ovat samat.
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Naimai tulokset eivit kerro massiivisesta eriarvoistumista. Niitd arvioitaessa on
kuitenkin otettava huomioon se, ettd mallikotitalouksien jisenet olivat ter-
veitd eiki heilld ollut merkittavid kotitalouksien kayttiytymiseen vaikuttavia
riippuvuuksia (addiktioita) tai muita samankaltaisia toimintakykyi rajoittavia
tekijoitd, jotka ovat tavanomaisia viimesijaisen turvan asiakkaiden keskuudes-
sa. Samaten laskelmissa ei oteta huomioon ylivelkaantumista ja palvelumaksu-
ja. Lisaksi tutkimuksen tekijit huomauttavat etuuksien jo alun perin alhaises-
ta tasosta, pitkdaikaisen kdyton haasteista sekd asumiskustannusten korkeasta
tasosta. Samaten pitkdin jatkuvina leikkausten kumulatiivinen vaikutus kas-
vaa olennaisesti suuremmaksi, joten vuosien mittaan niiden merkitykset koti-
talouksien selviytymiselle muuttuvat merkittaviksi. (Ahola 2016.)

Julkisen talouden vakauttamiseen tahtdavit menoleikkaukset ja institutio-
naaliset (rakenteelliset) uudistukset ovat asettuneet poliittisten valtasuhteiden
mukaiseen muotoon perustuslain (1995/2000) asettamissa rajoissa. Hallitus
on valikoinut leikkausten kohtecksi ne sosiockonomiset ryhmit ja sosiaali-
poliittiset teemat, joissa organisoitu vastustus ja poliittinen riski ovat vihii-
simpid. Se on perunut leikkauksia niissd tapauksissa, joissa yhteiskunnallinen
vastustus on osoittautunut poliittiseen haittaan nihden liian suureksi: ilmei-
simmat esimerkit ovat vuoden 2015 hallitusohjelmassa sovittu elikkeensaajan
asumistuen leikkausten peruminen marraskuussa 2015 ja paivihoitomaksujen
korotuksen peruminen elokuussa 2016. Edellisessi tapauksessa hallitus taipui
clakeldisten ja jalkimmdisessd tapauksessa keskiluokkaisten lapsiperheiden
edessd. Poliittiset irtopisteet kohdentuivat elikeldisten kohdalla perussuo-
malaisille ja pidivihoitomaksuissa kokoomukselle. Merkityksellista on, ettd
hallitus perui leikkaukset organisoitumattomien ryhmien edessi, kun poliit-
tinen paine toimia niin kanavoitui julkisuuden ja sosiaalisen median kautta.
Perinteisesti leikkauksia on peruttu organisoituneiden ryhmien painostuksen
edessi.

Muuten hallitusohjelmassa sovitut uudistukset on toimeenpantu intressi-
ryhmien valtaresurssien mukaisessa muodossa 2015 jilkeen. Malliesimerkkini
tastd on marraskuussa 2015 sovittu ja budjettiriihessd huhtikuussa 2016 tis-

mennetty sosiaali- ja terveyspalvelu-uudistus, jossa ndiden palvelujen tuotta-
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minen tapahtuu kahdeksallatoista maakuntaperustaisella itsehallintoalueella
asiantuntijoiden suosittelemien viiden suuralueen sijasta. Tama vastasi hyvin
Suomen Keskustan poliittisia intresseja, joka korostaa maakuntien vahvuutta
suhteessa valtioneuvostoon. Vastaavasti SoTe-uudistuksen yritys- ja markkina-
lahtoisyys oli yhteensopiva kokoomuksen intressien kanssa, koska se luo mark-

kinoita julkiselle taholle palveluja tuottaville terveys- ja sosiaalialan yrityksille.

Sosiaalinen perusta

Talouskasvun, tyéllisyyden ja julkisen talouden kestavyyden korostaminen
ovat olleet suomalaisen yhteiskuntapolitiikan peruslinja 1990-luvun alusta
alkaen. (Retoriikassa se on ollut tavoite jo aikaisemmin, mutta julkisen talou-
den ylijiama ja edullinen viestorakenne antoivat poliitikoille jakovaraa, jota
he aktiivisesti myos kiyttivit.) Kuitenkin huomionarvoista on, etti Sipilin
hallitus oli Lipposen ensimmiisen hallituksen jilkeen ensimmaiinen hallitus,
jossa eriarvoisuuden vihentimisti ei asetettu erilliseksi hallitusohjelman kir-
kitavoitteeksi. Muistin virkistimiseksi voi esimerkiksi nostaa esiin Kataisen
(2011-2015) hallituksen ohjelman, jossa hallituksen toimintaa ohjasi “koy-
hyyden, eriarvoisuuden ja syrjaytymisen vihentiminen; julkisen talouden va-
kauttaminen; sekd kestavin talouskasvun, tyollisyyden ja kilpailukyvyn vah-
vistaminen”. Tdminkaltaista kolmikarkisté linjausta ei ole Sipilan hallituksen
ohjelmassa. Hallitus kuitenkin korjasi timin valuvian nimittimailld tammi-
kuussa 2017 valtioneuvoston kansliaan sijoitetun tyoryhmin analysoimaan
yhteiskunnallisen eriarvoistumisen pysiyttimisen mekanismeja.

Sosiaalisen perustan analysointi kytkeytyy kansalaisuudesta kiytyyn
keskusteluun. Hyvinvointivaltioon liittyvida kansalaisuuden muotoa on pe-
rinteisesti kutsuttu sosiaaliseksi kansalaisuudeksi (social citizenship). Kisit-
teen juuret sosiaalitieteellisend kisitteend ovat englantilaisen sosiologi T.H.
Marshallin (1893-1981) esseessi Citizenship and Social Class. Se on julkaistu
alun perin vuonna 1950, mutta laajempaa huomiota siihen alettiin kiinnittdd
vuonna 1963 tapahtuneen uudelleenjulkaisun myoti. Siind Marshall esitti vai-

heittain laajenevan kansalaisuuden muokkaavan luokkarakennetta niin, ettei

SOSIAALITURVARIIPPUVUUS 49



Taloudellinen kestivyys ja sosiaalinen perusta

silld enda ole olennaista merkitysti sosiaalista yhteenkuuluvuutta rajoittavana
tekijand. Térkein kansalaisuutta laajentava tekija on ollut oikeuksien vaiheit-
tainen laajentuminen yksil6llisistd (kuten oikeus omistamiseen ja oikeustur-
vaan) oikeuksista poliittisiin (kuten oikeus asettua chdolle, dinesti ja tulla
valituksi ja nimitetyksi) oikeuksiin ja edelleen sosiaalisiin oikeuksiin, joista
tarkeimmat ovat liittyneet koko viestolle kohdennettuihin eli universaalei-
hin tulonsiirtoihin ja palveluihin. (Marshall 1950; keskustelusta ks. Bulmer &
Rees 1996; Saari 2013¢.)

Marshall yliarvioi sosiaalisten oikeuksien merkityksen ja aliarvioi eriarvoi-
suuden pysyvyyden. Edistyneimmissikin hyvinvointivaltioissa rakenteelliset
jaot ja kulttuuriset erot vaikuttavat sosiaalictuuksien ja yhteiskunnallisten
(sosiaali-, terveys-, koulutus- ja tyollisyys-) palvelujen institutionaaliseen ra-
kenteeseen ja kohdentumiseen siten, ettd vahvimmassa asemassa olevien ryh-
mien etuudet ja palvelut ovat yleensi heikoimmassa asemassa olevien ryhmien
ctuuksia ja palveluja paremmat seki tasoltaan ettd laadultaan kun etuuksien ja
palvelujen tarve on vakioitu. Selitys tille on ansioihin suhteutettujen verojen
ja maksujen ja sosiaalipolitiikan institutionaalisen rakenteen vilinen yhteys,
jonka keskeisyyttd yleistd verotusta kannattanut Marshall aliarvioi. Samalla
hin kuitenkin osoitti merkittavin kansalaisuuden ja luokkarakenteen vilisen
sosiaalisen mekanismin, jota voi kdyttda hyvinvointivaltion vaikuttavuuden ja
sosiaalisen perustan tilan arvioinnissa.

Marshall ratkaisi sosiaaliturvariippuvuuden aiheuttaman haasteen sosio-
logeille tavanomaisesti vetoamalla yhteiskunnan reiluuteen ja sosiaalisiin
normeihin. Hivenen yksinkertaistaen hin viitti, ettd ihmiset sisdistavit
sosiaaliseen kansalaisuuteen liittyvit sosiaaliset normit, joten huoli sosiaa-
liturvariippuvuudesta ja siihen liittyvistd laajamittaisesta vapaamatkusta-
misesta on turha tai ainakaan sen merkitystd ei kannata liioitella. Samaten
han ajatteli, ettd sosiaalisella kansalaisuudella ei ole tyoetiikkaa heikentivia
vaikutusta, koska oikeudenmukaisessa, kansalaisuuden varaan rakentuvas-
sa yhteiskunnassa ihmiset noudattavat reiluksi koettuja pelisaantdja. Han ei
kuitenkaan ollut sokea kannustinten merkitykselle. Hian nimittain korosti

yhteisten palvelujen, kuten julkisen terveydenhuollon, ensisijaisuutta sosiaa-
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lisen kansalaisuuden lihteend, mihin nihden tuloeroja tasaavat tulonsiirrot
ovat toissijaisia. Myohemmissi vertailevassa ja sosiaalisten oikeuksien indek-
sin rakentamiseen nojaavassa kansalaisuustutkimuksessa timai palvelujen ensi-
sijaisuutta korostava tulkinta on jadnyt sivaun huomion kohdistuessa kansa-
laisuuteen liittyviin tulonsiirtoihin, erityisesti elikkeisiin, tyottomyysturvaan
ja sairausvakuutukseen.

Perinteisin ja yksioikoisin tapa arvioida sosiaalisen kansalaisuuden toteutu-
mista ja samalla yhteiskunnan sosiaalista perustaa on laskea koyhien osuus vi-
estostd ja tiydentda sitd erdilld eriarvoisuutta kuvaavilla hajontaluvuilla. Téstd
nakokulmasta hyvinvointivaltion perusta on sitd vahvempi, mitd vihemmin
tarkasteltavassa maassa on koyhid — miten koyhyys sitten tarkkaan ottaen
mairitelliankin. Kéyhyyden muutokset ovat jatkuvan mielenkiinnon kohtee-
na. Mittareita on monenlaisia ja ne kohdentavat koyhyyden eri viestoryhmiin.
Esimerkiksi vakavasta materiaalisesta koyhyydestd kirsi Suomessa 2015 noin
2 % koko viestostd, mutta moniulotteista kdyhyyttd (AROPE) kohtasi jo noin
17 % koko viestostd. Kumpikin luku on perusteltavissa, mutta niiden poliit-
tiset johtopaitokset ovat erilaisia: edellinen luku kertoo sosiaalisesti kestavis-
td yhteiskunnan perustasta, jilkimmaiinen puolestaan viestii merkittavistd
haasteista, jotka edellyttavit julkisen vallan polititkan uudelleenmuotoilua.
Mittarista riippumatta koyhyysasteet voidaan sitten laskea eri viestoryhmil-
le. Tavanomaista on tarkastella esimerkiksi koulutustason tai asumismuodon
vaikutusta koyhyysasteeseen.

Sosiaaliturvariippuvuuden kannalta on mielekasta tarkastella suhteellista
koyhyytti erikseen tyossd ja tydelimin ulkopuolella olevilla (kuvio 2). Tyossi
olemisen kisite on monella tavalla tulkinnanvarainen, koska sen maarittelyyn
vaikuttaa piddasiallisen toiminnan mairittely, joka voidaan tehdd monella eri
tavalla. Samaten mediaanitulojen muutokset vaikuttavat merkittavisti tulos-
ten tulkintaan. Euroopan unionin tilastotoimisto Eurostatin maaritelmid
kiyttien voidaan havaita, ettd suurin osa tyollisistd on vankasti koyhyysrajan
ylipuolella, kun rajana kiytetdin 60 % mediaanitulosta ja huomioon otetaan
maksetut verot ja saanut tulonsiirrot. Niihin liittyvé asteikko on kuvion 2

vasemmassa reunassa. Osuudet ovat kuitenkin selkedsti korkeammat osa- ja
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mairdaikaisilla kuin kokoaikaisilla ja pysyvissd tyosuhteissa olevilla. Osa- ja
mairiaikaisten koyhyysasteet laskivat merkittavisti 2o010-luvulle tultaessa,
jonka jalkeen on havaittavissa kdinne. Toisaalta koyhyysosuudet ovat selvisti
korkeammat tydelimin ulkopuolella. Ryhma on toki hajanainen. Siihen lu-
keutuu muun muassa paljon tyétunteja tekevia opiskelijoita, joiden koyhyys
on tilapdistd. Ero on joka tapauksessa niin suuri, ettd tima kayra on sijoitet-
tu eri asteikolla, joka on kuvion 2 oikeassa laidassa. Heistd vajaa kolmannes
on kéyhid. Kaikkineen hallitusten viljelema sanonta “ty6 on parasta sosiaali-
turvaa” on perusteltu suurimmalle osalle tyossi olevista. Koko vieston osalta
suomalainen sosiaaliturva ei kuitenkaan ole sosiaalisesti kestava talla mittaril-
la tarkasteltuna.

Koyhyyden ja muiden resurssien mittaamisen ohella vakiintunut tapa
arvioida yhteiskunnan sosiaalisen perustan tilaa on mitata siihen liittyvid
ihmisten kokemuksia. Yhteistd naille mittareille on subjektiivinen kokemus:
ne eivit siis mittaa tai arvioi esimerkiksi sosiaalisten oikeuksien tosiasiallista

toteutumista, vaan kansalaisten koettua kisitystd yhteiskunnan ja hyvinvoin-
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Kuvio 2. Kéyhyys tdissd ja tyévoiman ulkopuolella olevissa ryhmissd, %
(Ldhde: Eurostat database)
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tivaltion tilasta. Kaikissa ndissd on erityisen huomion kohteena yhteiskunnal-
linen jakauma tason tai keskiarvon sijasta.

Elimain tyytyvdisyys on tilld alueella vakiintunein mittari. Eurostat tuot-
taa sadnnollisesti arviot Euroopan unionin jasenvaltioissa asuvien henkilsiden
elimiin tyytyviisyydesti. Se on perinteisesti kiyttinyt neljaluokkaista as-
teikkoa, jossa vaihtochtoina ovat ei lainkaan tyytyviinen, vihin tyytyviinen,
melko tyytyviinen ja erittdin tyytyviinen. Nima luvut kertovat suomalaisten
olevan varsin tyytyviisid elimiinsd. Tyytymattomii on ollut viime vuosina
noin viitisen prosenttia. Isossa kuvassa ei ole tapahtunut huomattavia muutok-
sia Suomen EU-jasenyyden aikana. Kaikkineen suomalaiset ovat elimain tyy-
tyvdistd kansaa. Systemaattisemmin sosiaalista perustaa voidaan tarkastella
luottamuksen, eriarvoisuuden ja yhteenkuuluvuuden nikokulmista. Luotta-
mus mittaa yhteiskunnan toimintakyky4, eriarvoisuus yhteiskunnan reiluutta
ja yhteenkuuluvuus yhteiskunnan jakaumista.

Sosiaalisen perustan tirkein jakaumamittari on luottamus julkisen vallan
kykyyn turvata kansalaisten hyvinvointi ja terveys reiluksi koetulla tavalla,
miki puolestaan kytkeytyy yhtildiseen kohteluun seka rakenteellisten jakojen
ja kulttuuristen erojen hillintdan. Luottamusta onkin arvioitu Suomessa sys-
temaattisesti. Tutkimukset osoittavat toistuvasti Suomen keskimairin olevan
korkean luottamuksen yhteiskunnan. Vertailevasti se menestyy erinomaises-
ti sekd kanssaihmisten ettd julkisen vallan luottamusta arvioitaessa. Samalla
on kuitenkin otettava huomioon luottamuksen eriytyminen yhteiskunnassa.
Niitd kasittelevd systemaattinen tutkimus on osoittanut merkittavid eroja
vieston keskimairin ja yhteiskunnan “pohjalla” olevien viestoryhmien valilla.

Luottamus on yhteiskunnassa paljon korkeammalla tasolla yhteiskunnan
hyvinvoivissa kerroksissa kuin sen pohjalla olevissa viestéryhmissi. Niitd

luottamuseroja tutkinut Niko Eskelinen tiivistda seuraavasti:

Luottamus sekd kanssaihmisid ettd viranomaisia kohtaan yhteis-
kuntamme nikyvimmissi huono-osaisuuden notkelmassa on
selkedsti alhaisempaa kuin suomalaisen kansan keskuudessa kes-
kimiirin. Siini missi keskiverto suomalaisista Kelan kansalais-
kyselyn perusteella muihin ihmisiin luottaa jopa kaksi kolmasosaa
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(65 %), Huono-osaisin Suomi -tutkimusaineiston perusteella ruo-
kaa jonottavista toisiin ihmisiin luottaa tarkastelun perusteella joko
osittain tai tdysin vajaa puolet (47 %) kyselyyn vastanneista. Erot
luottamuksessa eri aineistojen vililld olivat sitikin suurempia tar-
kasteltaessa luottamusta viranomaisia kohtaan: viestoaineiston pe-
rusteella viranomaisiin luotti jopa yli 81 prosenttia suomalaisista,
kun vastaavasti ruoka-avussa kidyvien keskuudessa viranomaisiin
luotti vain noin joka toinen (53 %) ruoka-avun asiakas. Merkille-
pantavaa tutkimustulosten yhteydessi oli, ettd epaluottamus ruo-
ka-avun asiakkaiden keskuudessa ei ollut ainoastaan heikompaa,
vaan myos selkeisti syvempii. (Eskelinen 2016.)

Havaitut erot ovat huomattavan suuria ja huonosti sovitettavissa yhteen kor-
kean luottamuksen yhteiskuntaa koskevan julkisen kuvan kanssa.

Luottamuksen ohella yhteiskunnan sosiaalisen perustan tilaa voi arvioi-
da my6s suomalaisten eriarvoisuusnikemyksilld tai kokemuksella samassa
veneessd olemisesta tai olemattomuudesta. Kummassakin tapauksessa on
havaittu suomalaisten keskuudessa olevan huomattavaa tyytymattomyytta.
Suomalaiset kokevat yhteiskunnan liian eriarvoiseksi ja he eivit mydskain nie
suomalaisten olevan samassa vencessd. Suomalaisilla on myos poikkeukselli-
nen intohimo tasa-arvoisuuteen. (Kallio ym. 2013; Saari 20152.) Tulokset ovat
tutkimuksesta toiseen johdonmubkaisia ja helposti toistettavissa. Seuraavassa
tarkastellaan valikoivasti kuvaillen eriarvoisuutta ja samassa veneessi olemista
vuonna 2016 keritylli WEBE2-aineistolla (N=2543), joka oli syksylld 2016 uu-
sin kdytettavissi oleva aineisto.

WEBE2-kyselyssi eriarvoisuutta on kartoitettu neljan kysymyksen patteril-
la, jolla vastataan kysymykseen tulojen, asuinalueiden, terveyden ja koulutuk-
sen eriarvoisuudesta. Kysymys on kehystetty muotoon “x erot ovat liian suuret”.
Kysymyksen muotoilu kannustaa vastaamaan myonteisesti, so. eriarvoisuutta
korostavasti. Asteikkona on viisiluokkainen Likert. Muuttujien viliset korre-
laatiot ovat tilastollisesti erittdin merkitsevid ja vaihtelevat valilld .3—.4. Niis-
td rakennetun summamuuttujan Cronbachin alfa on .69, mikd mahdollistaa
summamuuttujan analysoinnin. Summamuuttujan tulokset ovat yksiselittei-

set. Sen mukaan noin kaksi kolmasosaa suomalaisista pitad suomalaisia eroja
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litan suurina. T4td mielenkiintoisempaa on kuitenkin tarkastella nikemysten
jakautumista puolueiden kesken. Puoluekanta on miiritelty kysymailld "mita
puoluetta ddnestaisit nyt™: vuoden 2015 vaalitulokseen verrattuna keskeinen
ero on perussuomalaisten kannatuksen lasku.

Kuviossa 3 olevat tulokset osoittavat merkittivia eroja puolueiden vililla
eriarvoisuuskokemuksessa. Kokoomuksen kannattajissa suurin osa ei nie suo-
malaista yhteiskuntaa liian eriarvoisena, kun taas toisessa padssd Vasemmisto-
liitossa eriarvoisuuden kokemus on puolueen kannattajia yhdistava tekija. Tis-
sa mittauksessa kokoomuksen ja RKP:n kannattajat eroavat muista ryhmista.
Perussuomalaiset ja keskustalaiset ovat heihin nihden varsin eriseuraisia ja
lahempini vasemmistopuolueita. Tama osoittaa hallituspohjan jonkinasteis-
ta hajanaisuutta. Ero ei kuitenkaan ole mahdottoman suuri, silld hallituspuo-

lueet muodostavat yhden ryppain. Kristillisdemokraatit ja vihreit asemoitu-
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Kuvio 3. Eriarvoisuuskokemus Suomessa,

4-ulotteinen summamuuttuja 2016, %
(Ldhde: WEBE2)
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vat yhteen vasemmistopuolueiden kanssa. Tulos on pitkalti samansuuntainen
3. luvussa kisiteltivien tulosten kanssa.

Sosiaaliseen kansalaisuuteen liittyy myos kokemus yhteenkuuluvuudesta.
Kisite ei ole ongelmitta operationalisoitavissa, mutta sitd voidaan tarkastella
viitteelli "Suomalaiset ovat samassa veneessi” (kuvio 4). Myds timi kysymys
mittaa jossakin mdirin eriarvoisuutta, mutta nikokulmana on enemminkin
yhteenkuuluvuus kuin yksioikoisesti eriarvoisuus. Namai kaksi eivit ole suo-
malaisten mielissd sama asia, sillid niiden korrelaatio on varsin alhainen (.247),
joskin tilastollisesti erittdin merkitsevi. Kyselyssa tima kysymys on kytketty
sosiaaliturvaan kysymysti tdydentavilld johdantolauseella.

Vastaukset jakautuvat jilleen poliittisten ryhmien suhteen. Suomalaiset
ovat huomattavan polarisoitunecita suhteessa tihinkin viitteeseen. Tdmai
nikyy muun muassa siind, ettd asteikon puolessavilissa on huomattavan vi-
hin vastauksia. Suomalaisilla on asiasta vahvat mielipiteet. Jilleen havaitaan

kokoomuksen kannattajien sijoittuvan yhteen paihin ja Vasemmistoliiton
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Kuvio 4. Suomalaiset ovat samassa veneessd, 2016, %
(Ldhde: WEBE2)
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kannattajien asettuvan toiseen paihin. Kokoomuksen, RKP:n, Suomen Kes-
kustan ja Perussuomalaisten ddnestdjit kannattavat viitettd ja muut puolueet
vastaavasti suhtautuvat sithen varauksellisesti. Tuloksessa todennikéisesti ni-
kyy vaalien polarisoiva vaikutus, mutta se on myos johdonmukainen muiden
tissd ja seuraavassa luvussa esiteltivien tulosten kanssa.

Suomalaisten nikemykset yhteiskunnan luottamuksesta, eriarvoisuudes-
ta ja yhteenkuuluvuudesta ovat kaiken kaikkiaan voimakkaasti jakautuneet.
Tarkempi lincaarisiin regressiomalleihin perustuva tarkastelu (ei niytetty
tissd) osoitti eriarvoisuuteen ja yhteenkuuluvuuteen perustuvien erojen selit-
tyvan ennen kaikkea puoluekannalla. Silld on myds lieva yhteys sosioekono-
miseen asemaan siten, ettd mitd korkeampi asema, sitd vihemmin kiinnittdd
huomiota eriarvoisuuteen ja sitd enemman henkilé nikee suomalaiset samassa
veneessa oleviksi. Ik lisdd eriarvoisuuskokemusta ja koulutus alentaa sitd. Nii-
den tekijoiden merkitys poliittiseen kantaan nihden on varsin vihiinen.

Tiivistien keskiarvo- ja jakaumaluvut piirtavit erilaisen kuvan suomalai-
sesta yhteiskunnasta ja sen sosiaalisesta kestivyydestd. Yhtiiltd on varsin
hyvinvoiva, korkean luottamuksen yhteiskunta, jota kelpaa esitella kansain-
valisilld foorumeilla. Yhd uudestaan Suomi sijoittuu niiden mittausten kirki-
ryhmiin (Raunio & Saari 2013) ja lamavuodet eivit ole muuttaneet titi perus-
kuvaa. Esimerkiksi 2016 Suomi oli kirkipadssda monen muun indeksin ohella
sosiaalisen kehityksen, sosiaalisen oikeudenmukaisuuden ja sosiaalisen kes-
tivyyden indekseissa.”” Niiden indeksien aineistot ovat vuosilta 20142015,
joten talouden pitkittynyt taantuma vuodesta 2009 ei ole olennaisesti heiken-
tinyt Suomen suhteellista asemaa ndissi moniulotteisissa mittaristoissa. Ase-
man riippumattomuus taloudellisista suhdanteista selittyy mittavalla julkisen
talouden velkaantumisella ja yhteiskunnan institutionaalisen rakenteen toi-
mivuudella. Suhteellista asemaa puolestaan selittad my6s muiden maiden so-
peutuminen hitaamman kasvun aikaan ja indeksien rakenne, jossa kirkiryh-
min sisdiset suhteelliset erot ilmoitetaan yleensi jarjestyslukuasteikollisesti tai

19 htep://www.socialprogressimperative.org/global-index/; hetp://www.social-

inclusion-monitor.eu/social-justice-index/; http://www.ssfindex.com/results/main-
results-2016/
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suhteellisia eroja supistavan minimi—maksimi-pisteluvulla. Toisaalta Suomi
on eriarvoistunut maa, jossa enemmisto ei koe olevansa samassa veneessi ja

jossa luottamus julkiseen valtaan ja kanssaihmisiin on polarisoitunut.20

Viimesijaisen turvan kustannus

Sosiaalisessa perustassa on kyse my6s viimesijaisen turvan asemasta sosiaa-
liturvassa, silla viime kddessi huono-osaisuus kanavoituu toimeentulotuen
pitkdaikaisasiakaskuntaan. Toimeentulotuki on siten hyvinvointivaltion tu-
levaisuudelle ja sen sosiaaliselle perustalle tirked yhteiskunnallisen tilan indi-
kaattori, koska siind yhdistyvit keskustelut riski- ja syyperustaisen sosiaalitur-
van toimivuudesta, suomalaisen koyhin kunniallisuudesta ja julkisen vallan
kyvysta pitdd huolta kaikkein heikoimmassa asemassa olevista suomalaisista.

Ennen kolmannessa luvussa tehtivdda sosiaaliturvariippuvuuden syste-
maattisempaa analyysid on syyta havainnollistaa viimesijaisen turvan julkis-
taloudellista merkitystd. Ilman sitd viimesijaisen turvan mittakaava sen piiris-
sd pysyvisti olevina henkil6ina, kotitalouksina ja rahavirtoina tulee helposti
yli- tai aliarvioiduksi, miki johtaa virheellisiin politiikkajohtopdatoksiin. Itse
asiassa tatd tutkimusta valmisteltaessa havaitsimme, ettd koulutetuillakin
suomalaisilla on hyvin erilaisia nikemyksid, miti tulee viimesijaisen turvan
menoihin ja myonnettivien etuuksien tasoihin ja kestoihin. Nakemykset vaih-
telivat voimakkaasti, mutta lihes poikkeuksetta he yliarvioivat pitkaaikaisesti
toimeentulotuen piirissd olevat asiakasmairit ja heistd aiheutuvat menot seki
absoluuttisesti ettd suhteessa muihin asiakasméiriin ja menoihin.

Agendaa tarkentavia lukusarjoja tarkastellessa on syytd pitdd mielessa
kuusi viimesijaisen turvan etuuksien myontimiseen ja tilastointiin liittyvaa
asiaa. Ensinnikin niiden kolmen etuuden oikeudellinen asema ja funktio

sosiaalipoliittisessa jarjestelmissd ovat erilaisia. Toimeentulotuki, joka tark-

2 Suomalaisen yhteiskunnan vastakkainasettelut eivit ainakaan toistaiseksi ole olleet
kovin vahvoja. Niiti eroja on muutamaan otteeseen analysoitu muun muassa 1ssp-hank-
keessa. Suomalaisten mielestd yhteiskunnalliset jaot ovat vahvimmillaan rikkaiden ja koy-
hien vililla. Uusimmat tiedot ovat kuitenkin vuodelta 2009, joten luvut eivit kerro viime
vuosien kehityksesta. htp://www.issp.org/
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kaan ottaen muodostuu kolmesta toisiinsa kytkoksissd olevasta etuudesta,
on viimesijainen etuus. Ty6ttomat henkilét ja kotitaloudet hakevat siis ensi-
sijaisesti tydmarkkina- ja asumistukea, minka ohella lapsiperheet saavat vield
lapsilisad ja mahdollisesti lasten kotihoidon tukea. Samalla tavalla sairauspai-
varaha on toimeentulotukeen nihden ensisijainen etuus. Vasta mikili nima
etuudet eivit riitd, henkilét ja kotitaloudet hakevat toimeentulotukea joko
tiydentivini (palkkatulo- ja etuusvihenteisend) etuutena tai yksinomaisena
ctuutena. Usein pitkdin tyottdmini (tai sairaana) olleet kotitaloudet saavat
sckid tyomarkkinatukea (tai sairausvakuutuksen piivirahaa), asumistukea
ettd toimeentulotukea, jolloin toimeentulotuki on muita etuuksia taydentiva
etuus. Sen osuus kotitalouden kiytettavissi olevista tuloista voi siis vaihdella
murto-osan ja tiyden madran valilla.

Toiseksi toimeentulo- ja asumistuet ovat kotitalouskohtaisia etuuksia ja
tydomarkkinatuki (lihtokohtaisesti) yksilokohtainen. Kotitalouskohtaisuus
tarkoittaa sitd, ettd niiti myonnettiessa otetaan huomioon kotitalouden kaik-
kien jasenten kaikki tulot niiden alkuperista riippumatta erdita erikseen ulos-
rajattuja tulo- ja varallisuuserid lukuun ottamatta. Kela kiyttad asumistuessa
kisitettd ruokakunta, jonka muodostavat samassa asunnossa asuvat henkilot.
Ruokakuntaan voi kuulua yksi tai useampi henkil6. Kela maksaa asumistuen
ruokakunnalle yhteisesti. (Tamin midrittiminen on erityisen haasteellista
opiskelijoiden yhteisasunnoissa, joissa on yleensi yksi yhteinen ja yhteisvas-
tuullinen vuokrasopimus.) Vastaavasti toimeentulotukilaki korostaa perhetti,
milld tarkoitetaan “yhteistaloudessa asuvia vanhempia, vanhemman alaikais-
td lasta ja ottolasta, aviopuolisoita sekd miestd ja naista, jotka elavit aviolii-
tonomaisissa olosuhteissa”. Aikuiset lapset muodostavat eri talouden myos
asuessaan samassa osoitteessa, jolloin asumiskustannukset jyvitetddn eri hen-
kilille. (Samaten toimeentulotuen taso on yleensi alhaisempi vanhempansa
kotona asuvalle aikuiselle lapselle.) Perheen ja ruokakunnan korostaminen
on tavanomaista tuki-loppuisissa avustuksissa, joissa pyritdin ottamaan huo-
mioon kotitalouden (taloudellinen) elimintilanne tuen mydntimisen perus-

teena.
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Vuosien mittaan etuuksien kotitalouskeskeisyys on kuitenkin vihentynyt.
Esimerkiksi tydmarkkinatuki oli puolison tulojen suhteen vihenteinen vuosi-
na 1994—2012. Noiden vuosien vilisena aikana tyomarkkinatuki voitiin eviti
tai sitd voitiin alentaa, mikili puolison tulot ylittivit asetuksessa maaritellyn
raja-arvon, jolloin kotitalouden kiytossi olevat tulot eivit vilttamittd lain-
kaan lisiantyneet tyollistymisen vuoksi. Téysin yksilollistetty tuo etuus ei ole
vielakdan. Edelleenkin tyomarkkinatukea voi alentaa samassa kotitaloudessa
asuvien vanhempien tulot kuitenkin silld tarkennuksella, ettd mikali “hakija
kykenee luotettavasti osoittamaan, etteivit vanhemmat tosiasiallisesti han-
ta taloudellisesti tue, tyomarkkinatuki on maksettava ilman ... vihennystd”.
Muutos on kuitenkin merkittavi.

Yksilollistimiseen on useita syitd. Perustuslain nakokulmasta kotitalous-
kohtaiset etuudet ovat usein ongelmallisia, koska niissd on jinnitteinen suhde
yksilon syyperusteiseen sosiaaliturvaan kytkeytyvien yksilollistettyjen sosiaa-
listen oikeuksien ja sosiaaliturvan tosiasiallisten rakenteiden valilla. Tyomark-
kinatuen kohdalla eduskunnan perustuslakivaliokunta onkin useita kertoja
(esim. 46/2002) huomauttanut, etti tydmarkkinatuen kaltaisen syyperustai-
sen etuuden puolisovihenteisyys ei ole “vaivatta” sovitettavissa yhteen yksilol-
listetryihin oikeuksia ja velvollisuuksia korostavan perustuslain kanssa.*!

Myos kotitalouden kisite on muuttunut aikaisempaa vaikeammin maari-
teltaviksi perherakenteiden ja asumismuotojen monimuotoistumisen jilkeen.
Kotitalous on helpointa miiritelld avioliiton yhteydessi, johon sisiltyy myos
puolisoiden (ja osin myos lasten) velvollisuus elittid toisiaan laissa yleisini pe-
riaatteina méiriteltyjen chtojen vallitessa. Muiden ruokakuntien kohdalla ti-
lanne on haasteellisempi. Heiddn kohdallaan ratkaisua on haettu saman osoit-
teen tai jidkaapin periaatteesta, mutta sekin on osoittautunut ongelmalliseksi
erilaisten kimppakimppirakenteiden ja perhemallien takia. Lainsditajin kan-
nalta on yksinkertaisinta vastata tihin kotitalouden mairittelyn haasteeseen

yksilollistimalld etuudet mahdollisimman pitkille. Kotitalouskohtaiset ja tu-
*' “Valiokunnan kisityksen mukaan nykyisin voimassa oleva ja esityksessi ehdotettu
asiaintila ei ole vaivatta sopusoinnussa perusoikeuksien yksilollisen luonteen kanssa. Pe-
rustuslain kanssa parhaiten sopusoinnussa on jirjestely, jossa tarveharkinta kohdistuu
vain tydttomin omiin tuloihin.”
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lovihenteiset etuudet aiheuttavat myos merkittavia kannustinongelmia, mi-
kili kotitalouden yhden jiasenen saama palkka- tai muu tuotannontekijitulo ei
lisdd kotitalouden kaytettavissi olevia tuloja.

Kolmanneksi ihmiset saavat viimesijaiseen turvaan kuuluvia etuuksia
vuoden aikana eripituisia ajanjaksoja. Yksi voi saada esimerkiksi toimeentulo-
tukea yhden kuukauden ajan, toinen koko kalenterivuoden, mutta tilastoissa
heidit molemmat merkitiin toimeentulotukea saaneiksi kotitalouksiksi. Sa-
malla tavalla toimivat asumis- ja tydmarkkinatuki. Tamén vuoksi etuuksien
kayttajamaarit ja niistd aiheutuvat taloudelliset kustannukset eivit valctimat-
td ole yhdensuuntaisia: samaa etuutta voidaan eri ajanjaksoina kiyttda hyvin-
kin usein, mutta lyhytaikaisesti, tai harvoin ja pitkaaikaisesti.

Neljanneksi etuuksien yhdistelma ei valttimatta ole samankaltainen kai-
kissa sosioeckonomisissa ryhmissa. Ikddntyneet tyottomait saavat muita useam-
min tyomarkkina- ja asumistuen yhdistelmai. Opiskelijat saavat harvemmin
tyomarkkinatukea, mutta varsin usein toimeentulo- ja asumistukea eri muo-
doissa. Yksinhuoltajilla on puolestaan usein kaikki nima kolme etuutta.

Viidenneksi ndiden nyt tarkasteltujen etuuksien ja erdiden muiden etuuk-
sien vililld voi olla funktionalisia substituutioita. Esimerkiksi asumistukia on
kiytossa kolme erilaista, jonka ohella kiytossd on erilaisia asumisjirjestelyja
muun muassa vammaisille, pdihdeongelmaisille, mielenterveyskuntoutujille,
vankilastavapautuville ja asunnottomille. Merkittivi osa asumisen tuesta voi-
daan antaa asuntojen tuettujen tai saddeltyjen rakentamiskustannuksien kaut-
ta. Aikaisemmin asumistuen kaltainen tuki saatiin vuokrasiantelyn kautta.
Kaikki nima jirjestelmit ovat asumiseen my6nnettavid tukia, mutta ne koh-
dentuvat eri tavoilla myds vuokra-asujien ryhmin sisilla.

Kuudenneksi etuuksien kiyttdjamairissa tapahtuneet muutokset kertovat
paitsi rakenteellisista tekijoisti my6s lainsaiddinnén muutoksista. Etuuksiin
on tehty merkittdvia muutoksia 2000-luvulla ja useimmat niistd ovat olleet
luonteeltaan viimesijaisten etuuksien saajien mairia lisaavid. Samalla tavalla
vaikuttavat my6s muihin etuuksiin tehdyt uudistukset. Niistd merkittavin
on ansiosidonnaiseen tydttomyysturvaan tehdyt rajaukset (2016, 100 piivin

lyhennys seki pitkain ettd lyhyeen tydelimissa olleille, jolloin maksimipaivit
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ovat 400 ja 300 tyopdivaa laskettuna viideltd paiviled viikossa), jotka siirtavit
osan aikaisemmin ansioturvalla olleesta tyottomasta viestosta tyomarkkina-
ja toimeentulotuelle.

Tiivistien asumis-, tydmarkkina- ja toimeentulotuen kiyttijimaarid ei
tule laskea yhteen eika yksittaisista kdyttokerroista voi paitelld keston pituut-
ta tai siind tapahtuneita muutoksia. Niiden chtojen puitteissa kiyttokelpoi-
sin tapa mitata ndiden etuuksien merkitystd suomalaisten hyvinvoinnille ja
terveydelle on seurata niiden euromiiriistd ja suhteellista muutosta vuositu-
hannen vaihteen jalkeen. Vuosituhannen alkua puolustaa se, ettd suomalaisen
koyhyyspolititkan suunta alkoi muuttua Lipposen ensimmdisen hallituksen
kauden (1995-1999) jilkeen. Lipposen toinen hallitus (1999—2003) otti ha-
vainnot koyhyyden yleistymisesta vakavasti. Se ei kuitenkaan pyrkinyt ratko-
maan koyhyysongelmaa laajentamalla eri sosiaalisiin riskeihin vastaavien hal-
lintajirjestelmien kattavuutta, vaan kohdensi kiytossi olleet varat kaikkein
heikoimmassa asemassa oleville kohdennettuihin etuuksiin ja palveluihin.
Lopputuloksena oli joukko kohdennettuja tulonsiirtoja ja erityisryhmille tar-
koitettuja palveluja, joita voidaan kutsua koyhyyspolitiikaksi (Saari 2005).

Kuviossa s tulokset on tiivistetty etuuksittain ja kdyvin hinnoin. Kuvio on
itse itsensd selvittiva. Vuoden 2008 jilkeen menot ovat lihteneet voimakkaa-
seen nousuun. Muutoksesta pienchké osa on paitosperaistd, eli uusista lacista
tai asetuksista aiheutuvia. Padosiltaan pditosperdiset muutokset aiheutuivat
2011 voimaantulleista etuuksien tasakorotuksista. Suurimmalta osaltaan kyse
on rakenteellisista muutoksista aiheutuvasta menolisayksesta. Tarkein taustal-
la oleva tekiji on tyottémyys, mutta osatekijind on my6s vuokrien tasainen
nousu.

Viimesijaisen sosiaaliturvan osuus kaikista sosiaalimenoista on joka ta-
pauksessa sen verran alhainen, ettei niilld ole Suomen julkisen talouden tai
sosiaalimenojen rahoituksen kannalta ratkaisevan suurta merkitystd (kuvio
6). Suhteellinen osuus oli 2010-luvun alussa noin s %, jos lukuun sisillytetian
bruttomiariisesti sosiaalimenokisitteeseen sisillytetyt menot. 2015 osuus oli
noussut 7 %:iin. Lisaksi tulee kisitteen ulkopuolelle sijoittuvat aktiivisen tyo-

voimapolitiikan kustannukset ja eradt asumisen epasuorat tuet.
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Kuvio 5. Asumis-, toimeentulo- ja tyémarkkinatuen sekd
tyottémyysturvan peruspdivdérahamenojen osuus kaikista

sosiaalimenoista, miljoonaa euroa kdyvin hinnoin
(Lahde: Kela, THL/Sotkanet)

Historiallinen tarkastelu osoittaa (ei niytetty tissi), etti niiden etuuksien
osuus kaikista sosiaalimenoista on ollut selkedsti suurempi Suuren laman
(1991-1994) vuosina. Tuolloin se oli hetken aikaa melkein viidennes kaikista
menoista. Laman pitkistd varjosta ja yhteiskunnan muusta muutoksesta ker-
too se, ettei menojen osuus palannut lamaa edeltidneelle tasolle 1990-luvun
lopun ja 2000-luvun ensimmaiisen vuosikymmenen aikana. 2o010-luvulla eli-
ke- ja terveydenhuoltomenojen samanaikainen kasvu on kompensoinut viime-
sijaisen turvan menojen kasvua, joten suhteellinen osuus on pysynyt vakaana.
Absoluuttisena lukuna vajaa neljia miljardia on osin yliarvioitu luku, koska
huomattava osa — lihtokohtaisesti noin viidennes veronalaisesta etuustulosta
— tyottémyysturvamenoista palautuu veroina kuntien ja pieneltd osin valtion
kassoihin. Tamin ohella on jilleen kerran pidettivi mielessi, ettd suurin osa

niistd viimesijaiseen turvaan ja tyottdomyyteen liittyvistd menoista kohdentuu
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Kuvio 6. Asumis-, toimeentulo- ja tyémarkkinatuen sekd ty6ttémyysturvan

peruspdivdrahamenojen osuus kaikista sosiaalimenoista, 2000-2015, %
(Ldhde: Kela, THL/Sotkanet, sTM™)

“aivan tavallisille” suomalaisille, jotka syysti tai toisesta ovat tilapdisesti ndi-
den etuuksien piirissa.

Y heeiskunnalliset kustannukset

Edella kasitellyt sosiaalimenot kuvaavat sosiaalipolitiikasta aiheutuvia ta-
loudellisia kustannuksia. Sosiaaliseen perustaan liittyvat yhreiskunnalliset
kustannukset ovat hivenen toinen asia. Kisitteelld tarkoitetaan niiti kustan-
nuserid, jotka eivit ongelmitta tai vaivatta asetu sosiaalimenoihin, eivitka
valttimared tule nakyviksi paitoksenteossa. Viimesijaiseen turvaan liittyvien
yhteiskunnallisten kustannusten osalta nelji teemaa edellyttai erityistd huo-
miota. Nami ovat hallinnolliset ja valvontakustannukset, informaatiokus-

tannukset, inhimilliset kustannukset seké sopeutumiskustannukset. Yhdessa
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ne kuvaavat viimesijaisen turvan valmisteluun, paatokseen ja toimeenpanoon
liittyvid haasteita hallinnon ja kansalaisten nikékulmista.

Ensinnikin viimesijaiseen turvaan liittyvat ballinnolliset ja valvontakus-
tannukset ovat verrattain suuret suhteessa kotitalouksien saamien etuuksien
kokonaismiiriin ja moniin muihin etuuksiin ja palveluihin nihden. Hallin-
nolliset kustannukset eri tavalla miiriteltyjen etuuksien yhteensovittamises-
ta voivat nousta huomattavan suuriksi. Usein ne ovat merkittivii suhteessa
myonnettivin etuuden summaan. Esimerkiksi vuonna 2014 toimeentulotu-
kitehtavissa toimiva henkilosté muodosti yhteensa noin 2 400 henkilotyévuo-
den laskennallisen tyépanoksen. Sen palkkakustannukset olivat vuositasolla
noin 107 miljoonaa euroa. Samana vuonna toimeentulotukimenot olivat 745
miljoonaa euroa. (Hallintokustannuksia ei sisillytetd toimeentulotukimenoi-
hin.) Toisella tavalla ilmaistuna noin 12,5 % toimeentulotuen kokonaiskus-
tannuksista oli hallintokustannuksia. Kansanelikelaitos on valmis hallinnoi-
maan toimeentulotuen noin puolella tisti kustannuksesta. (HE 358/2014.)
Valvontakustannukset puolestaan aiheutuvat etuuksiin liittyvista selvityksis-
td ja asiakkaiden kayttdytymisen valvonnasta seki erilaisista takaisinperinti-
ja valitusjirjestelmin kuluista. Niisti ei ole olemassa julkisia laskelmia. Oman
haasteensa kokonaisuuteen tuovat ylivelkaantumisesta ja maksuhiiriéistd
aiheutuvat lisikulut. Tietotekniikan kehitys on toki alentanut niita kustan-
nuksia, mutta edelleenkin varsin paljon aikaa ja energiaa menece asiakkaiden
monitorointiin.

Toiseksi kotitalouksille kasautuvat informaatiokustannukset heikenti-
vat ihmisten mahdollisuuksia hyodyntdd niitd etuuksia ja palveluja. Yksilon
oikeuksien selvittiminen samanaikaisesti suhteessa kolmeen tai neljaan etuu-
teen sckd niihin liittyvien asiakirjojen tdyttiminen edellyttdd varsin hyvai
perehtyneisyyttd sosiaaliturvan toimintaperiaatteisiin. Asiakkaille aiheutuu
perchtymisestd erilaisia kustannuksia, joten etuuksia jad merkittavia maaria
hakematta erityisesti tilanteissa, joissa on tuloihin liittyvdi merkittivid vaih-
telua viikkojen ja kuukausien aikana. Osa ei tieda olevansa oikeutettu toi-
meentulotukeen ja osa ei tukea halua hakea, vaikka heilla laskennallisesti tima

oikeus olisikin. Toimeentulotuen alikiytto onkin osoittautunut merkittavik-
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si ongelmaksi. Laskelmat tdstd niin sanotun alikdyton suuruudesta ovat vaih-
delleet voimakkaasti. Alikdyton laajuusarvio on vaihdellut 25-60 prosentin
vililla tukeen laskennallisesti oikeutetuista. Kansanelikelaitos on arvioinut
alikdyton maaraksi reilut 110 0ooo ruokakuntaa eli vajaat 30 prosenttia kaikis-
ta etuuteen laskennallisesti oikeutetuista, ja heiltd jiisi vuositasolla saamatta
noin 170 miljoonaa euroa toimeentulotukea. (HE 358/2014.)

Kolmanneksi viimesijaiseen turvaan liittyvit inhimilliset kustannukset
ovat merkittivit. Viimesijaiseen sosiaaliturvaan liittyva hiped ja niukkuus
aiheuttavat kotitalouksille inhimillisid kustannuksia. Yhteiskunta puolestaan
sekd menettdd tyostd saatavan arvonlisin ja verotulot ettd kantaa pitkittynees-
ti sosiaaliturvariippuvuudesta aiheutuvat julkistaloudelliset kustannukset,
jotka kanavoituvat edelld kisitellyn viimesijaisen turvan ulkopuolelle. Suo-
messa on esitetty erilaisia laskelmia pitkdaikaisen sosiaaliturvariippuvuuden
aiheuttamista julkistaloudellisista kustannuksista. Niiden laskelmien tulok-
set riippuvat voimakkaasti taloudellista suhdannetta, etuusriippuvuuden kes-
toa, elin- ja etuustasoa sekd menetettyd tuotantoa ja turvallisuutta ja terveys-
palvelujen kiyttoa koskevista oletuksista. Muuttamalla mitd tahansa naistd
parametreistd saadaan erilainen arvio “syrjaytymisen” kustannuksista. Erddt
niistd arvioista on perustellumpia kuin toiset, mutta mikian niista ei ole yksi-
oikoisesti tai -selitteisesti muita parempi. Naistd syistd niiden esittiminen ei
ole tissd yhteydessa perusteltua.

Lopuksi viimesijaiseen sosiaaliturvaan liittyy sopeutumiskustannuksia. Yh-
teiskunnallinen muutos on jatkuvaa. Se on perinteisesti kisitteellistetty luo-
van tuhon mekanismilla, jossa tuottavammat organisaatiot valtaavat erilaisia
markkinoita ja tuhoavat vihemman tuottavat organisaatiot. Tuottavuuden
nousu on siis luovuuden ja tuhon yhdistelmi. Nykytutkimuksen kisitteil-
la luovan tuhon mekanismit lisidvit sopeutumistehokkuutta ja aiheuttavat
sopeutumiskustannuksia, joita sitten hyvinvointivaltion avulla hillitiin ja
hallitaan. Téstd nikokulmasta viimesijaisen sosiaaliturvan menot — kuin
merkittdvi osa sosiaalimenoista muutenkin — ovat sopeutumistehokkuuden

muutoksesta aiheutuvia kustannuksia, jotka suomalaisen yhteiskunnan insti-
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tutionaalisessa rakenteessa kanavoituvat merkittavissd maarin julkisen vallan

kannettavaksi.

Uuden ajan hyvinvointivaltio

Hyvinvointivaltion ja sosiaalipolitiikan tilasta kdytavi poliittinen ja tieteelli-
nen keskustelu korostavat usein murroksia ja sivuuttavat samanaikaisen jat-
kuvuuden. Turhan usein niissd keskusteluissa on ”juuri nyt” tapahtumassa
dramaattisia muutoksia. Poliittinen kohina peittad alleen institutionaalisen
rakenteen jatkuvuuden ja sen kyvyn ehdollistaa tehtyja politiikkaratkaisuja.
Sosiaalisten riskien hallintajirjestelmien muutosta luonnehtii jatkuvuus. Sa-
maten poliittinen kohina jittda huomiotta sosiaalimenojen tason ja sisdisen
rakenteen kehityksen. Tiltd osin sosiaalimenojen kehitystd luonnehtii enem-
minkin voimakas, osin hallitsematon kasvu, eiki niinkiin leikkaukset. Kaik-
kiaan institutionaalisessa rakenteessa on enemmin jatkuvuutta kuin mitd
ehka ensi silmayksella nayttiisi.

Toisaalta suomalaisessa yhteiskuntapolitiikassa on laaja yksimielisyys hy-
vinvointivaltion uudistamisen vilttimactomyydesta. Julkinen valta uudistaa
hyvinvointivaltion institutionaalista rakennetta valitsemansa tilannekuvansa
pohjalta. Taloudelliseen kestavyyteen tihtddvalle finanssipolitiikalle ei ole na-
kyvissd olennaisesti toisenlaista vaihtoechtoa 2010-luvulla, koska FrPo-sopimus
asettaa sille ddrimmiiset rajat ja hallitusohjelma rajaa ulos kokonaisveroasteen
noston mahdollisuuden. Leikkauksia ja uudistuksia ohjaavat organisoituneet
rakenteelliset intressit, jotka suuntaavat, rajoittavat ja mahdollistavat niita.
Edessa on pitkille 2020-luvulle jatkuva niukkuus ja kylma kausi, jonka ku-
luessa rakentuu uuden ajan hyvinvointivaltio.

Uudistamisen yhteydessd on kiinnitetty huomiota sosiaaliseen perustaan.
Eliminlaatuun, luottamukseen, yhteenkuuluvuuteen, eriarvoisuuteen ja
kaikkein heikoimmassa asemassa oleviin ryhmiin liittyvit teemat ovat yleensa
polititkan huomion ytimessd. Niiden kisittelyyn poliittisessa prosessissa on
kuitenkin varsin viahin vilineita talouspolitiikan tyovilineisiin verrattuna.

Niitd on myos vaikea ennakoida. Merkittavimmat ongelmat liittyvét niihin
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julkisen talouden vakauttamiseen liittyviin ratkaisuihin, jotka murentavat
tai vahvistavat hyvinvointivaltion perustaa. Seuraavissa luvuissa analysoidaan

niihin liittyvid prosesseja yksityiskohtaisemmin.
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Sosiaaliturvariippuvuus - Asenteet ja politiikka

Juho Saari

Hyvinvointiyhteiskunnan rakentaminen edellytti aikanaan kovaa
Lyt ja tyon arvostamista, mutta nykyidan se piinvastoin passivoittaa
meiti. (Osuuspankin pidjohtaja Reijo Karhinen.)*

Hyvinvointipolitiikan mukana tullut halu mukavaan elimiin on
taittanut kirjen vastustuksista piittaamattomalta ponnistelulta. ...
Nyt alkaakin yhtikkii nayttia siltd, etti tilli tielli meidir huk-
ka perii. (Sosiaali- ja terveysministerion entinen kansliapaillikko

Markku Lehto 2006, 41.)

Jalkiteollisissa hyvinvointivaltioissa on jo pitkdin kiyty laaja-alaista ja moni-
polvista keskustelua tulonsiirtojen ja palvelujen ihmisten ja organisaatioiden
kayttaytymistd muokkaavasta vaikutuksesta. Nakemykset vaihtelevat laajasti
kuten yleensikin kiistanalaisten asioiden kanssa on tapana. Sosiaaliturvan ja
ihmisten vilisti myonteista suhdetta korostavat tutkijat ja poliitikot nikevit
sosiaaliturvan markkinariippuvuuden vihentimisend. Tuolloin ihmiset pai-
sevit suojaan asunto-, pidoma- ja tyomarkkinoiden aiheuttamalta epavarmuu-
delta. Sosiaaliturvaan nihden kriittiset nikemykset korostavat puolestaan so-
siaaliturvariippuvuuksia.

Tissd luvussa analysoidaan sosiaaliturvariippuvuudesta kiytyja teoreetti-
sia keskusteluja ja kansalaisten ja kansanedustajien mielipiteita seka kytketdan
ne suomalaisen sosiaalipolitiikan uudistamiseen vaalikaudella 2015-2019. Lu-

vun alkupuolella esitelladn sosiaaliturvariippuvuuksista kaytavaa keskustelua.

> htep://www.hs.fi/talous/a13803 41328255 ref=hs-art-new-1.
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Sitten vertaillaan kansalaisten, kansanedustajachdokkaiden ja kansanedus-
tajien nikemyksid aiheesta. Tuon tarkastelun jilkeen huomio kohdennetaan
hallituksen linjauksiin ja niiden yhteensopivuuteen suomalaisten asenteiden

kanssa. Luku paittyy yhteenvetoon.

Sosiaalipolitiikka markkinariippuvuuden vihentijina

Sosiaalipolitiikka on perinteisesti maaritellyt tehtavikseen markkinariippu-
vuuden vihentimisen. Tavoitteena on ollut vihentdi ihmisten riippuvuutta
tyo-, asunto- ja pidomamarkkinoista ja mahdollistaa hyvinvoinnin ja tervey-
den edistiminen keskitetyn uudelleenjaon ja sddntelyn avulla. (Saari 1996.)
Politiikassa on korostunut ajatus tuotannontekijamarkkinoista ihmisia hyo-
dykemuotoistavana ja vilineellistivini institutionaalisena rakenteena, jon-
ka vastainen toiminta on sosiaalipolitiikan ytimessd. Erityisen kiinnostava
on tuotannontekijoiden nikokulmasta ollut tyomarkkinoiden ja sosiaali-
polititkan vilinen rajapinta. Tanskalaisen vertaileva sosiologi Gesta Esping-
Andersenin (198s) aikoinaan kuuluisaksi tekemi ilmaisu Politics Against
Markets on hyvi esimerkki tistd ajattelutavasta. Sen mukaan hyvinvointi-
valtio on rakennettu hillitsemiin itsesidntelevien eli kysynnin ja tarjonnan
mukaan muuttuvien tyomarkkinoiden aiheuttamaa eriarvoistumista ja epi-
varmuutta.

Myéhemmin markkinariippuvuuden vihentiminen mairiteltiin analyyt
tisemmin dekommodifikaatioksi (Esping-Andersen 1990). Unkarilaissyntyi-
sen Karl Polanyin (1886-1964) kuvitteellisen hyddykkeen kisitetti sovelta-
vasta Esping-Andersenin mairitelmistd on oltu tiedeyhteisossi perustellusti
montaa mieltd. Sen keskeinen ongelma on, ettd korkea dekommodifikaatio
edellyttad vahvaa markkinariippuvuutta ennen tyomarkkinoiden ulkopuo-
lelle siirtymisti. Dekommodifikaatiossa on siten kyse enemminkin tyon ja
sosiaaliturvan vilisestd tiiviistd liitosta, kuin ndiden kahden vilisesta riippu-
mattomuudesta (Room 2000; Saari 2013¢). Sosiaalipolitiikka oli kuitenkin
Esping-Andersenin kriteereilld tuloksellista, silli suomalaisten riippuvuus

markkinatuloista viheni tasaisesti vuosina 1966-1990, kun riippuvuutta tar-
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kasteltiin tulonsiirtojen ja sosiaali- ja terveys- sekd koulutuspalvelujen osuute-
na kotitalouksien kiytettivissi olevista tuloista (Saari 1996). Samankaltainen
tulos saadaan sosiaalisten oikeuksien laajentumisesta. Kaytettavissi olevat
Social citizenship -aikasarjat alkavat vuodesta 1935 ja Social Welfare Generosity
Scores (SWGS) -aikasarjat vuodesta 1970. Ne piittyvit vuoteen 2010. Viive on
melkoinen, miki on tavanomaista vertailevissa aineistoissa. Ei kuitenkaan ole
a priori syytd olettaa, ettd 2010-luvun ensimmiinen puolisko olisi tuonut mer-
kittavin murroksen.

Kuvioon 7 on tiivistetty SWGs:n pisteluvut. Ne kattavat tirkeimmat tu-
lonsiirtojirjestelmit (clikkeet, tydttomyysturvan, sairausvakuutuksen paivi-
rahan jne.) ja niiden keskeiset ulottuvuudet (taso, kattavuus, kesto jne.). Suo-
mea on tdssd verrattu Ruotsiin, Italiaan, Saksaan ja Isoon-Britanniaan, jotka
edustavat pohjoismaista, etelicurooppalaista, keskicurooppalaista ja liberaalia
hyvinvointikapitalismin mallia. Tulokset kertovat enemminkin jatkuvuu-

desta kuin murroksesta. Suurin anteliaisuuden supistuminen on tapahtunut
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Kuvio 7. Sosiaaliturvan anteliaisuus erdissé maissa 1970—2010
(Lahde: swGs)
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Ruotsissa. Suomen tilanne on ollut varsin vakaa. Korkeimmillaan tamin ryh-
min keskiarvo on ollut vuonna 1992 (34,5), jonka jilkeen osuus on laskenut
tasaisesti. Tuloksia arvioitaessa on pidettivd mielessd, etti nima maat ovat
aineiston parhaimmasta paistd, mitd tulee tulonsiirtojen anteliaisuuteen ja lu-
kuihin ei sisilly palvelujen arvoa tai niiden markkinariippuvuutta vihentivii
vaikutusta.

Markkinariippuvuuden vihentimisen ohella sosiaalipolitiikalla pyrit-
tiin vihentimain myos riippuvuutta toisista kotitalouksista ja henkiloisti.
Tama nikokulma oli keskeinen ennen kaikkea hoivatutkijoille, jotka yhtdilea
korostivat naisten tekemin palkattoman hoivatyon merkitysta lasten, vam-
maisten ja vanhusten selviytymiselle, mutta toisaalta nikivit sen hoivaamaan
pakotettujen henkildiden taakkana. Nikemys hyvinvointivaltiosta naisysta-
vallisend jarjestelmidnd merkitsi muutosta aikaisempaan ajattelutapaan, jossa
hyvinvointivaltiota analysoitiin kapitalismin ja patriarkaattisen vallan liiton
nikokulmasta. Naisystavallisessia tulkinnassa painottui hyvinvointivaltion
merkitys hoivasta palkkatyon muotona ja naisten ty6llistdjani, ja siten myos
tydelimin tasa-arvon edistijini. (Anttonen ym. 1994.)

Markkina- ja kotitalousriippuvuuden vihentiminen oli keskeinen ja mo-
nella tapaa haastamaton sosiaalipolitiikan tavoite aina 1990-luvulle saakka.
Toisaalta niihin liittyvien riippuvuuksien vihentiminen kytkeytyi hyvin-
vointivaltioriippuvuuden (sosiaaliturvariippuvuuden) kasvuun. Tamin oival-
si suomalaisen sosiaalipolitiikan tutkimuksen grand old lady Raija Julkunen jo

vuonna 1992, jolloin hén kirjoitti:

Uusliberaalit puhuvat riippuvuuskulttuurista valtion ja vapaudesta
markkinoiden yhteydessi. Mutta kaikki kolme sfiirii (markkinat,
kotitalous, valtio — JS) tarpeiden tyydytyksen vilineend synnyttavit
omia riippuvuuksiaan ja vapauksiaan. Markkinat tekevit yksilon
riippuvaksi markkinakyvysta. ... Kansalaisyhteiskunta turvallisuus-
takuuna synnyttdd riippuvuutta omaisista, naapureista, hyvinteki-
joistd, kyvysta verkostoitua. Hyvinvointivaltio synnyttda valtioriip-
puvuutta mutta lievittda perhe-, yhteiso- ja markkinariippuvuutta.

(Julkunen 1992, 112.)
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Julkusen ajattelua laajentaen voidaan ajatella, ettd paras tapa vihentdd ihmis-
ten riippuvuutta markkinoista ei ole niinkdin ansioihin suhteutettu sosiaali-
turva tai subventoidut yhteiskunnalliset palvelut. Pikemminkin riippuvuuden
vahentdminen tapahtuu tyollisyyttd lisidmalld ja ihmisten tydmarkkina-ase-
maa vahvistamalla investoimalla elinikdiseen oppimiseen ja koulutukseen.
Niin ihmisen mahdollisuudet sopeutua markkinoiden aiheuttamiin muutok-
siin merkittavésti vahvistuvat. Sama vastaus soveltuu yhteis6- ja perheriippu-
vuuteen. Toisaalta samoihin aikoihin edelld mainittujen tutkimusten kanssa
pohdittiin enenevissi mairin kysymystd, onko markkinariippuvuuden va-
hentiminen mennyt “lijan pitkille”, jolloin kannustimet tyossikdyntiin ja
omachtoiseen sosiaalisiin riskeihin varautumiseen olisivat vihentyneet liikaa.
Markkina- ja kotitalousriippuvuuden vihentiminen olisi siten muuttunut so-

siaaliturvariippuvuuden tarpeettomaksi lisiamiseksi.

Sosiaalipolitiikka sosiaaliturvariippuvuuden lisadjina

Keskustelu sosiaaliturvariippuvuudesta on ikiaikainen ja se tunnistettaneen
kaikista hyvinvointivaltioista. Huolta asiasta on kannettu etuuksien ja pal-
velujen laiskistavasta vaikutuksesta aina kéyhdinhuoltoajasta eteenpiin. Silld
ei kuitenkaan ollut olennaista vaikutusta sosiaaliturvan kehitykseen ennen
1970-lukua. Sosiaaliturvariippuvuutta korostavan argumentaation hampaat-
tomuutta selitti 1950- ja 1960-luvuilla sekd yhteisten toisen maailmansodan
aikaisten sotakokemusten luoma moraalinen oikeutus etuuksiin ja palvelui-
hin, etuuksien ja palvelujen suhteellisen matala taso, julkisen talouden yli-
jiimai, nopea talouskasvu ja ty6llisyyden myonteinen kehitys sekd edullinen
vaestorakenne. Tilanne kuitenkin muuttui 1970-luvun lopulle tultaessa. Ehka
keskeinen yksittiinen tekiji oli havainto, ettd nopeana jatkunut talouskasvu
ei vihentinytkdin koyhyyttd odotetusti. (Suomi on tissd kohden merkitti-
va poikkeus, silldi Suomessa koyhyyden vihentyminen jatkui systemaattisesti
1980-luvulle saakka.) Vaurauden yhteiskuntaan jii lukuisia kéyhyyden kalva-

mia, yhteiskunnallisten jakojen ja erojen tuottamiin koyhyystaskuihin jaanei-
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td ryhmid, jotka eividt padsseet mukaan vaurastuvassa yhteiskunnassa tavan-
omaisiin elintasoon, eliminlaatuun ja elimintapaan.

Eraiksi mahdolliseksi selitykseksi pysyville koyhyystaskuille nousi sosiaa-
liturvariippuvuus, jonka mukaan niissd asuvat, elavit ja toimivat ihmiset
tekevit tietoisen valinnan eldd viimesijaisella sosiaaliturvalla tyohon hakeu-
tumisen sijasta. Samankaltaisilla moraalisilla ddnenpainoilla tulkittiin myos
esimerkiksi avioliiton ulkopuolella syntyneiden lasten mairai, joka nahtiin
moraalisen rappeutuman merkkini. Yhteensovitettuna nimai kaksi nikokul-
maa tuottivat ajatuksen erilaisista "avustuskuningattarista”, jotka hankkivat
toimeentulonsa perhepoliittisista etuuksista ja tyéttomyysturvasta. Samalla
sosiaaliturvariippuvuus sukupuolittui yhtailtd satunnaisia toitd tekevien seka-
tyomiesten ja toisaalta viimesijaisilla etuuksilla toimeen tulevien yksinhuolta-
jien ongelmaksi.

Sittemmin keskustelu sosiaaliturvariippuvuudesta on vetinyt puoleensa
sekd konservatiiveja ettd radikaaleja sosiologeja ja taloustieteilijoitd. Charles
Murray viitti nikokulmasta riippuen joko maineikkaassa tai pahamaineisessa
sosiaaliturvariippuvuutta kisitelleessi kirjassaan Losing Ground (1984) sosiaa-
lipolitiikan aiheuttavan riippuvuutta jopa siind mairin, ettd 1960-luvulla aloi-
tettu sota koyhyyttd vastaan hivittiin enemmainkin sosiaalipolitiikan kuin sen
puuttumisen takia. Hinen nikemyksensi mukaan sosiaaliturva oli aiheutta-
nut kéyhyytti, alentanut palkkoja, vihentinyt koulutushalukkuutta, lisinnyt
rikollisuutta ja hajottanut perheiti (tai vihentinyt kannustinta niiden perus-
tamiseen). Samaan aikaan myds taloustieteilijit alkoivat pohtia hyvinvoin-
tivaltion ihmisten kayttdytymistd muuttavaa vaikutusta: ilmiéta kutsuttiin
endogeenisten arvojen ja tapojen teoriaksi. Toiset tutkijat puolestaan alkoivat
kriittisesti analysoida teoreettisten viitteiden empiiristd osuvuutta ja arvoste-
livat kirpeisti tutkijoita uhrien syyllistimisesti. (Dean & Taylor-Gooby 1992;
Katz 2013.)

Viimesijaisen turvan pitkiaikaisasiakkuuden ohella keskustelua sosiaali-
turvariippuvuuksista on aiheuttanut sosiaaliturvan laajentuminen tysdikiiseen
ja -kykyiseen viesto6n. Sosiaaliturva rajautui pitkdin tyoelimin ulkopuolella

olevaan viestoon, johon lukeutuivat muun muassa pienet lapset, vammaiset,
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(vksiselitteisesti ja pitkdaikaisesti) sairaat ja vanhukset. Edelleenkin nima nel-
ja ryhmaa kiyttavit valtaosan sosiaalimenoista. Ndiden ryhmien sosiaaliturva-
riippuvuus ei yleensi ole yhteiskuntapoliittisesti ongelmallista poislukien sai-
rausvakuutukseen liittyvit toistuvat poissaolot ja kuntoutusetuuksien kaytto.
Suurempi huomio on kohdennettu niihin etuuksiin ja palveluihin, jotka koh-
dentuvat tyoikaiselle ja tyoikaiselle viestolle ja joissa valinnoilla on suurempi
merkitys. Niitd ovat ennen kaikkea opiskeluun, asumiseen, tyottomyyteen
ja lastenhoitoon liittyvit etuudet ja palvelut. Tyottomyys kattaa talloin my6s
varhaiselakkeet. Sittemmin my6s maahanmuuttoon ja ylivelkaantumiseen
liittyvit tulonsiirrot ja palvelut ovat olleet poliittisen kiinnostuksen kohteita.

(Saari 2015ab.)

Spandrillit

Sosiaaliturvariippuvuuden analyysin kannalta on syytd myos lyhyesti kom-
mentoida hyvinvointivaltion ja sosiaalipolitiikan laajentumisen takana olevia
selityksida. Taman luvun tarpeisiin ne voidaan jakaa valtakeskeisiin ja ratio-
naalisiin selityksiin. Valtakeskeisissi (konfliktiperusteisissa) selityksissd hy-
vinvointivaltio on laajentunut rakennepoliittisten ja materiaalisten intressien
mukaisessa suhteessa, jolloin puolueiden viliset yhteenliittymit ovat olleet
ratkaisevassa asemassa (Alestalo ym. 1985). Timin ohella hyvinvointivaltion
laajentaminen on ollut vaalien voittamisen kannalta ratkaisevan keskimaa-
riisen adnestdjan intressien mukaista. Niiden nikemysten mukaan hyvin-
vointivaltion institutionaalinen rakenne heijastaa yhteiskunnan enemmistén
tahtoa perustuslain asettamissa rajoissa. Rationaalisissa selityksissi hyvinvoin-
tivaltion institutionaalinen rakenne heijastaa erilaisia kddnteisen valikoitumi-
sen, epatdydellisten sopimusten ja informaation epasymmetrian aiheuttamia
vaikeuksia sosiaalisten riskien hikittdmisessi. Tamin nikemyksen mukaan
rationaaliset, omaa etuaan valvovat ihmiset ja organisaatiot paatyvit rakenta-
maan hyvinvointivaltion institutionaalisia rakenteita, koska se on kaytinnol-
linen tapa ratkaista monimutkaisia ongelmia (esim. Barr 2012). Esimerkiksi

tiettyyn riskiin liittyva tyonjako tulonsiirtojen ja palvelujen valilld nayttaytyy
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enemminkin kiytinnolliseltd ratkaisulta, jossa eri etuudet ja palvelut ovat
toistensa funktionaalisia substituutteja, kuin jonkinlaiselta kamppailulta va-
kuutus- ja kuntajirjestelman valilla.

Sosiaaliturvariippuvuuden kannalta nimai kaksi hyvinvointivaltion ja so-
siaalipolitiikan laajentumisen selitystd ohjaavat ajattelua eri suuntiin. Edelli-
sessd tapauksessa sosiaaliturvariippuvuus on rakennepoliittisen vallankdyton
tiedostettu, mutta epaintentionaalinen sivutuote. Politiikan tavoitteena on re-
surssien keskitetty uudelleenjako ja sddntely, jolloin rakenteellisesti maariteltya
ryhmai kiinnostaa ennen kaikkea ryhmian saamien resurssien kokonaismaira,
cikd niinkdin sen vaikutukset esimerkiksi kasvuun ja tyollisyyteen. Jalkim-
miisessd tapauksessa sosiaaliturvariippuvuus on rationaalisen jirjestelmin
irrationaalinen osa. Kummassakin tapauksessa julkisen vallan on mielekistd
puuttua ilmioon silloin kun sitd pidetddn instituutioiden tai kdyttaytymisen
kannalta haitallisena. Kuitenkin edellisessd tapauksessa se on tulkittavissa
myos valtarakenteiden seuraukseksi, kun taas jalkimmaisessa tapauksessa sille
on vaikea keksid rationaalista perustelua.

Kummassakin tapauksessa sosiaaliturvariippuvuus on rinnastettavissa
evolutiivisessa biologiassa valikoitumisen ja sopeutumisen yhteydessd havait-
tavaan spandrilli-ilmioon. Alun perin tuo kisite tarkoittaa kirkoissa ja kate-
draaleissa pylvdiden viliin jdavad holvikolmiota. Se on pylviiden ja kaarien
rakentamisen sivutuotteena syntyva rakenne, jonka kirkonrakentajat yleensi
koristelevat maalauksilla. Kirkkoja ei siis rakenneta, jotta niihin saataisiin
spandrilleja. Kuitenkin koska tuollainen rakenne on olemassa, sitd voidaan
kiyttad maalauksien pohjana.

Evolutiivisessa biologiassa spandrilli viittaa sopeutuvan eli adaptiivisen
valikoitumisprosessin osana, mutta kuitenkin sen sivutuotteena syntyviin
rakenteeseen, joka on sindnsd vilttimiton ja sellaisena viistimiton koko-
naisuuden osa (Gould & Lewontin 1998; Gould 2002, 1246-1270). Samalla
tavalla sosiaalipolitiikan jatkuvaan tai toistuvaan sopeutumiseen perustuvan
historiallisen kehityksen sivutuotteena muodostuu sosiaaliturvariippuvuuden
kaltaisia spandrillirakenteita. Ne eivit ole tavoitteellisen politiikan intentio-

naalisia seurauksia, vaan epidintentionaalisia sivutuotteita, joilla voi olla merki-

76 JUHO SAARI (TOIM.)



Sosiaaliturvariippuvuus

tystd institutionaalisen rakenteen uudistumiselle tai muutokselle. Sosiaalipo-
litiikassa spandrillia — vaikkapa yksinhuoltajan kohtaamaa kannustinloukkua
tai viimesijaisen sosiaaliturvan epijohdonmukaisuuksia — voidaan hyodyntai
esimerkiksi uudistamista motivoivana tekijani, kritiikin kohteena tai jarjes-
telmin toimintakyvyn mittarina (jolloin vihiinen sosiaaliturvariippuvuus
kertoo institutionaalisen rakenteen hyvisti toimivaudesta).

Spandrillien olemassaolo muistuttaa sosiaalipolitiikan seki liikkumavaras-
ta ettd epatdydellisyydestd. Litkkumavara tarkoittaa sosiaalipolitiikan institu-
tionaalisen rakenteen ja sen toimintaympariston valistd “valjyyttd”, joka mah-
dollistaa sosiaalipolitiikan organisoinnin vaihtocehtoisilla tavoilla. Ulkoisen
ympiriston muutokseen sopeutumisen vaatimus ei pakota sosiaalipolitiikkaa
nimenomaisesti tietynlaiseen institutionaaliseen rakenteeseen. Epatdydelli-
syys puolestaan viittaa sithen, ettd parhaimmillaankin sosiaalipolitiikan insti-
tutionaalinen rakenne on maaritelmillisesti epataydellinen, koska spandrillit

ovat viistimitti osa sen institutionaalista rakennetta.

Analyyttinen nikokulma

Analyyttisessa sosiaalitieteellisessi tutkimuksessa sosiaaliturvariippuvuudella
viitataan etuuksien ja palvelujen ihmisten (ja soveltuvin osin organisaatioi-
den) kiyttidytymistd muuttavaan vaikutukseen. Se miirittyy rationaalisuu-
desta poikkeavaksi anomaliaksi, jolloin yksilé ei maksimoi eliminkaaren
ylitse kertyvad hyotyain tyollistymisen kautta, vaan myohemmin kuvattavista
syistd hakeutuu tyoidssi sosiaaliturvan pitkaaikaiskayttdjiksi. Hiukan yksin-
kertaisemmin ilmaistuna sosiaaliturvariippuvuudelle itsensa altistanut yksilo
yliarvioi lyhyen aikavilin hyodyt ja aliarvioi valintojensa pitkan aikavilin kus-
tannukset. (Beaulier & Caplan 2007; Heinemann 2008.) Kolikon toinen puo-
li on institutionaalisen rakenteen luoma kannustinrakenne. Mikili julkisen
vallan luomat institutionaaliset rakenteet tukevat sosiaaliturvariippuvuutta
erityisesti tyoikdisessd ja -kykyisessd vdestossd “liian anteliaiden” palvelujen
ja tulonsiirtojen avulla, kyse on kasvun ja tyollisyyden edistimisen sijasta

uudelleenjakavasta “institutionaalisesta matriisista” (North 1990). Ajatus on
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Kuvio 8. Sosiaaliturvariippuvuus — Analyyttinen
ndkékulma ja poliittiset sovellutukset

intuitiivisesti selvi: epaselvempdi on, minki kriteerien mukaan tuon kasvun
ja uudelleenjaon vilinen tasapaino pystytiin mittaamaan ja missi mairin
uudelleenjaolla ja saintelylld voi kuitenkin olla kasvua ja tyollisyytta tukevaa
vaikutusta.

Sosiaaliturvariippuvuuden muuttumista sosiaalipoliittiseksi ongelmaksi
voidaan selittdd makro- ja mikrotason yhdistavien sosiaalisten mekanismien
avulla. Sosiaalisella mekanismilla tarkoitetaan tilloin kahta makrotason
muuttujaa yhteen kytkevii mikrotason mekanismeja, jotka aikaisemman ko-
kemuksen valossa kytkevit yhteen makrotason muuttujat (Coleman 1990;
Elster 2007; 2015). Esimerkiksi tyottomyyden ja tyottomyysmenojen kaltais-
ten makrotasoisten muuttujien vilisten muutosten selittiminen edellyttda
mikrotason analyysid tyémarkkinoiden ja tyottémyysturvan vilisestd vuo-
rovaikutuksesta. Tyottomyyden makrotason tarkastelusta siirrytiadn ensin
tyottomyyden ja tydmarkkinoiden analysointiin, sitten analysoidaan tyo-
markkinoiden ja tyottomyysturvan vuorovaikutusta, ja lopulta mikrotason

tyottomyysturvan rakenteiden ja tydttomyysturvamenojen vuorovaikutusta.
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Tyottomyyden ja tydttomyysturvamenojen muutoksen vililld on korrelaatio,
mutta niiden kahden muuttujan vilisten mekanismien analysointi edellyttad
mikrotason huomioonottamista. Samalla tavalla on meneteltivi sosiaalitur-
variippuvuuden analysoinnissa. Voimme hyvinkin havaita yhteyden kahden
makrotason muuttujan (esimerkiksi menojen kasvun ja poliitikkojen asenne-
muutoksen) vililld, mutta yhteyden selittiminen vaatii mikrotason mekanis-
mien analysointia.

Sosiaaliturvariippuvuuden kannalta "Samarialaisen dilemma” ja ”Hau-
dankaivaja” ovat ndistd mekanismeista selvasti tirkeimmat. Samarialaisen di-
lemman sanoitti aikoinaan James Buchanan (1975) samannimisessi artikkelis-
saan. Hinen mukaansa laupiaan samarialaisen tapausta analysoineet tutkijat
ovat keskittyneet pohtimaan samarialaisen altruismia ja muiden toimijoiden
itsekkyyttd, mutta he ovat unohtaneet pahoinpidellyn michen motivaatiot.
Hiukan karkeistaen Buchanan kysyi, lisisiko samarialaisen auttamishalu - tai
tietoisuus siitd, ettd Jerikon tielld on auttavaisia samarialaisia — sen todenni-
koisyyttd, ettd ihmiset asettivat itsensd vaaraan ja kulkivat yksin Jerikon tieta.
Jos niin oli, samarialainen tuli itse asiassa lisinnecksi rikollisuutta ja ihmisten
varomatonta kiytostd. (Epdselvdd on myds, mitid pahoinpidelty oli tehnyt ai-
kaisemmin. Hinen “kunniallisuuttaan” ei voida arvioida, vaan Laupias Sama-
rialainen auttaa ilman sen suurempaa eettistd harkintaa. Samarialaisen avun
kohteena ollut henkil® voi olla esimerkiksi ryéstomurhaaja, joka on vikivaltaa
kiyttien pidssyt pakoon viranomaisilta.) Tatd esimerkkii hyddyntien hin
esitti monta yksityiskohtaista kysymystd tulonsiirtona saatavan vastikkeet-
toman rahan vastaanottamisen kdyttdytymistd muuttavista vaikutuksista.
Buchananin ja muiden samalla tavalla ajattelevien samarialaisen dilemmaa
koskevaa perusargumenttia sovellettiin laajasti sosiaalipolitiikkaan.

Samarialaisen dilemmaan liittyy kaksi osamekanismia. Ensimmaistd
osamekanismia kutsutaan yleensi moraalikadoksi (Moral hazard). Sen mu-
kaan etuuden tai palvelujen tuottaja ei voi vaikuttaa siihen, kuinka ihmiset
muuttavat kdyttdytymistdin sen jilkeen, kun he saavat oikeuden etuuteen tai
palveluun. Thminen voi esimerkiksi saada tapaturmavakuutuksen “viharis-

kisend henkilond”, mutta muuttaa kiyttdytymistian vakuutuksen saamisen
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jilkeen. Aikaisemmin yksinomaan polkupyorilld ajanut henkil6 voi hankkia
moottoripydrin, koska kokee vakuutuksen antavan hinelle tarvittavan suojan.
Moraalikato vaikuttaa monien vakuutusten organisointitapaan, mutta sosiaa-
liturvariippuvuuden kannalta timin ilmion merkitys ei ole tavattoman suuri.

Toista, selvisti vakavampaa samarialaisen dilemman osamekanismia kut-
sutaan endogeenisten preferenssien dilemmaksi. Tama ruotsalaisen taloustie-
teiliji Assar Lindbeckin (199s5a) formalisoiman teorian perusajatus on yksi-
oikoinen. Sen mukaan ihmiset sopeuttavat kiyttaytymisensi mihin tahansa
institutionaaliseen rakenteeseen tavalla, joka minimoi heidin ponnistelunsa
ja maksimoi heiddn siitd saaman taloudellisen hyddyn ja vapaa-ajan. Siten hy-
vinvointivaltio vdistimattd vihentdd ponnisteluja, koska etuudet ja palvelut
lisddvit yksilon ja kotitalouden kaytossa olevia vastikkeettomia tuloja. Tama
ponnistuksista saatavan taloudellisen hyodyn ja vapaa-ajan vilinen tasapaino
on kuitenkin yhteydessa myos sosiaaliseen hyviksyttavyyteen. Erityisesti ti-
lanteessa, jossa tyossikaynnin kannustimet ovat heikot (esimerkiksi korkean
sosiaaliturvan takia), ihmiset valitsevat tydssikdynnin vain mikili tydelimin
ulkopuolella olemista koskevat sosiaaliset normit tukevat tyossikayntid (vre.
Lindbeck 2015b; Heinemann 2008).

Nimi normit kuitenkin muuttuvat, mikali riittdvin moni ihminen jattay-
tyy samanaikaisesti tyoelamin ulkopuolelle joko lyhytaikaisesti tai pysyvasti
ja tyostd irrottautuminen muuttuu sosiaalisesti hyvaksyttaviksi. Lindbeck tii-

vistii muutoksen seuraavasti:

Muiden tekijoiden ollessa ennallaan, mitd korkeampi sairausvakuu-
tus, siti enemman ihmisid on sairaslomalla; mitd parempi tyokyvyt
tomyyselike, sitd enemmain ihmisid hakeutuu tyokyvyttomyyselak-
keelle; mitd anteliaampi tydttomyysturva on, sitd ... suurempi maara
ihmisid jattaytyy tyoteomaksi; mitd korkeammat ovat yksinhuolta-
jien etuudet, siti enemmin yksinhuoltajaiiteji. (Lindbeck 1995a.)

Kyse ei siis ole ainoastaan suhteellisista hinnoista vaan mys arvojen muutok-
sesta. Tata kiyttdjamairien vaikutusta sosiaalisiin normeihin voidaan kutsua

my9s sosiaaliseksi tuotantofunktioksi (Lindenberg 1990).
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Haudankaivajamekanismi viittaa harjoitetun politiikan legitimiteetin eli
hyviksyttavyyden heikentymiseen. Siind epiillian harjoitetun politiikan ole-
van tavalla tai toisella toimimatonta tai asetettuihin tavoitteisiin nihden jopa
haitallista. Haudankaivajamekanismi jakautuu edelleen kahteen alamekanis-
miin. Molemmat nimesi ja analyyttisesti kuvasi aikoinaan yhdysvaltalainen
sosiologi Robert Merton (1910-2003) kahdessa kuuluisassa artikkelissaan. It-
sensitoteuttava ennuste (A self-fulfilling prophecy) korostaa luottamuksen mer-
kitysti hyvinvointivaltion toimivuudelle (Merton 1948). Timi alamekanismi
on lukijoille tuttu joka joulu esitettavasta Ihmeellinen on elimi -elokuvasta.
Siind yhteiso6n levidd perdton, mutta tavoitechakuinen huhu, jonka mukaan
pankki on menossa konkurssiin. Ihmiset reagoivat huhuun nostamalla rahan-
sa, mika lahes aiheuttaa pankin konkurssin. Samalla tavalla mikali ihmiset
syysta tai toisesta uskovat hyvinvointivaltion aiheuttavan laiskuutta, he alka-
vat menettid luottamustaan hyvinvointivaltion myonteisiin vaikutuksiin, ku-
ten esimerkiksi kdyhyyden vihentimiseen tai eriarvoisuuden hillintdan.

Toinen sosiaalinen alamekanismi kisittelee tavoitteellisen toiminnan
ci-toivottuja tai ei-ennakoitavissa olevia sivuvaikutuksia (a7 wnintended
consequences of (collective) action) (Merton 1936). Tamin mukaan esimerkiksi
kasvuun ja tyollisyyteen keskittyvi sosiaalipolitiikka voi onnistuessaan olen-
naisesti heikentdd markkinariippuvuuden vihentimiseen tihtdivaa sosiaali-
polititkkaa. Esimerkkind tdstd voidaan mainita viimesijaisen sosiaaliturvan
uudistaminen. Mikili julkinen valta uudistaa sen institutionaalisen rakenteen
ensisijaisesti kasvua ja tyollisyyttd tukevasti, se kiinnittad aikaisempaa vihem-
min huomiota niiden viimesijaisen sosiaaliturvan varassa olevien henkil6i-
den elimantilanteeseen, jotka eivit syysta tai toisesta tyollisty. Mikali naiden
kahden tavoitteen vililld on poissulkevuusongelmia, toinen niistd kahdesta
tavoitteesta viistimitti kirsii.

Analyyttisesti nditd sosiaalisia mekanismeja voidaan analysoida seki ins-
tituutioiden ettd yksildiden nikokulmista (kuvio 8, keskivili). Keskeiseksi
ongelmaksi mairitellian kummankin suhteen rakenteelliset jiykkyydet, jot-
ka sitten sanoitetaan ylenmaariiseksi tai tarpeettomaksi kaytoksi ja erilaisiksi

loukuiksi. Institutionaalisesti kyse on organisaatioiden kohtaamista taloudel-
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lisista ja muista (esim. yhteiskunnalliset arvostukset ja maine) kannusteista,
jotka muokkaavat niiden toimintaa, erityisesti palvelujen ja tulonsiirtojen
yhteensovittamista ja ylenmiardista kiyceod. Esimerkkind voidaan mainita
julkisin varoin subventoidut terveyspalvelut tai paivihoito. Niité tarjotaan tai
kiytetdan enemman kuin mitd kaytettiisiin, mikili kustannukset olisivat l4-
pinikyvii kaikille osapuolille ja etuudet katettaisiin joko kotitalouden omin
varoin tai niiden maksamilla vakuutuksilla. Samalla tavalla esimerkiksi tyot-
tomyysturvaan tai sairausvakuutukseen voi liittyd timénkaltaista ylenmai-
raistd kdyteod.

Yksilon nikokulmasta kyse on hiukan toisenlaisesta tilanteesta. Aihetta
on kohtuullisen paljon tutkittu. Riippuvuus sosiaaliturvasta maaritellaan joko
eliminhallinnan (itsekontrollin) ongelmaksi tai arviointivirheeksi. Kummas-
sakin tapauksessa oletus on, ettd nima mekanismit vaikuttavat eri tavoilla eri
sosiockonomisiin ryhmiin. (Beualier & Caplan 2007.) Eliminhallinnan on-
gelmat kytkeytyvit addiktioiden yleistymiseen ja resilienssin heikentymiseen.
Tavanomaisimmat addiktiot liittyvit paihteisiin, huumeisiin tai ruokaan,
jotka muuntuvat piihdeongelmiksi ja ylipainoksi. Tutkimukset osoittivatkin
varsin yksioikoisesti pdihdeongelman ja ylipainon kytkeytyvin sosiockonomi-
seen asemaan. Resilienssi eli kimmoisuus viittaa ihmisen kykyyn kestdd me-
nettdmatti toimintakykyain erilaisia kolhuja, kuten koyhyytta, ylivelkaantu-
mista ja tyottomyyttd. Arviointivirheet puolestaan aiheutuvat kognitiivisista
ongelmista tai ns. niukkuusefektisti. Kognitiivinen ongelma on monimutkai-
nen tapa viitata alhaisen koulutustason tai oppimisvaikeuksien aiheuttamiin
irrationaalisiin paitoksiin. Niukkuusefekti puolestaan tarkoittaa pitkiaikai-
sen niukkuuden aiheuttamia paitoksenteko-ongelmia huomion kohdentuessa
arkipdivaiseen selviytymiseen pitkén aikavilin tyollistymis- ja koulutusinves-

tointien sijasta. (Ks. 11. luku.)

Asenteet ja yhteiskunnan I akentect

Analyyttinen nikokulma sosiaaliturvariippuvuuteen nostaa esiin sosiaaliset

mekanismit. Toisaalta kansalaiset ja poliitikot eivit yleensi lihesty timankal-
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taisia kysymyksia analyyttisesti, vaan enemmankin yhdistimalla omat intres-
sinsi ja arvonsa (kollektiiviset uskomusjirjestelmit) toisiinsa. Intressit ja arvot
puolestaan tulevat nakyviksi asenteissa. Sosiaaliturvaan liittyvid asenteita on
yleensd yhdistanyt kaksi havaintoa. Ensinnikin suomalaiset yleisesti ottaen
kannattavat sosiaaliturvaa. Kannatus tosin laskee sitd enemmin, mita yksi-
tyiskohtaisemmin maksut ja oikeudet kytketdan yhteen. Yleisesti ottaen hy-
vinvointivaltiolla on kuitenkin ollut enemmiston kannatus. Asiaa on kysytty
Elinkeinoelimin valtuuskunnan (EvaA) kyselyissi vuodesta 1993 vuoteen 2016
seuraavalla sanamuodolla: ”Vaikka hyvin sosiaaliturvan ja muiden julkisten
palvelujen yllapitiminen maksaa paljon, suomalainen hyvinvointivaltio on
aina hintansa arvoinen”. Kysymyksessa on kaksi vahvaa kehysta. Sen alkupuo-
len kehyksessa korostetaan hyvinvointivaltion aiheuttamaa taloudellista rasi-
tusta sen enempdi pohtimatta, kenelle kustannukset ja hyodyt kohdentuvat.
Sen loppupuolella on yhti vahva kehys "aina hintansa arvoinen”, jolla voi aja-
tella mitattavan sitoutumista hyvinvointivaltioon. Kaikkineen tima taitavasti
muotoiltu kysymys vaatii tai odottaa vastaajalta voimakkaita kannanottoja
sekd muotoilujensa puolesta lahtokohtaisesti alentaa sosiaaliturvan kannatus-
ta.

Kysymyksestd voidaan laskea yleinen balanssimitta, jossa viitetta kannat-
tavista henkiloistd vihennetdin sita vastustavat henkilot ja aineistosta poiste-
taan ne, joilla ei ole asiasta mielipidettd. Yleinen balanssimitta lasketaan koko
aineistosta. Mitd enemmin on myonteisti tai kielteistd kannatusta, sitd vah-
vempi tai heikompi on hyvinvointivaltion kannatus tai vastustus. Balanssimit-
taa on kiytetty 1970-luvun puolesta vilistd eteenpiin ja se on osoittautunut
mielekkaiksi tavaksi analysoida kannatuksen muutoksia erityisesti suhteessa
taloudellisiin sykleihin (ks. Sihvo & Uusitalo 1995; Forma 1999). Intensiivisten
arvostusten balanssimitta perustuu diriarvoihin. Niiden tarkastelun ajatukse-
na on, ettd intensiiviset arvostukset ovat voimakkaasti politiikkaa suuntaavia.
Niitd omaavat henkil6t ovat valmiita investoimaan omien ajatustensa lapivie-
miseen ja ne ovat my0s tosiasiallista ddnestyskdyttaytymistd suuntaavia. Nai-
hin arvostuksiin sisaltyy intressien ohella myds vahvoja kisityksid oikeasta ja

vadrastd, mikd motivoi ihmisid toimimaan asian puolesta tai sitd vastaan. Ak-

SOSIAALITURVARIIPPUVUUS 83



Asenteet ja polititkka

tiivisina vahemmist6ina heilld voi olla passiivista enemmist6a suurempi vaiku-
tus hyvinvointivaltion tulevaisuudelle — varsinkin jos aktiiviset ryhmit ovat
hyvin organisoituncita (Jones 1988). Siten niiden kantajat ovat hyvinvointival-
tion tulevaisuudelle tarkeita.

Yleistd balanssimittaa koskevat tulokset osoittavat hyvinvointivaltiolla ole-
van vankkumattoman kannatuksen kansalaisten keskuudessa (kuvio 9). Tulos
on samanlainen kaikissa puolucissa ja sosiockonomisissa ryhmissi. Suomessa
ei ole yhtdin viestoryhmii vuonna 2016, jossa enemmistd olisi hyvinvointi-
valtion vastustajia. Lihimmiksi paasevit kokoomuslaiset yrittajit. Kokoomus
on ainoa puolue, jonka kannattajissa hyvinvointivaltion vastustus on ylittanyt
sen kannatuksen, mika tapahtui 1993: silloin vain 48 % puolueen kannatta-
jista piti hyvinvointivaltiota hintansa arvoisena. Sama myonteinen perustulos
koskee my6s intensiivista balanssimittaa: hyvinvointivaltiolla on kiihkeitd
kannattajia enemmin kuin kiihkeitd vastustajia vuonna 2016. Aikasarjoissa

havaitaan systemaattista laskua 2010-luvulla, miki on tavanomaista talouden
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Kuvio 9. Sosiaaliturvan kannatuksen balanssimitta 1993—-2016
(Lahde: EVA:n tietoarkisto)
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taantumassa. Sama havaittiin 1990-luvun alkupuolella, jonka jilkeen kanna-
tus lahti voimakkaaseen nousuun. Missdan tapauksessa ei kuitenkaan voi sa-
noa hyvinvointivaltion menettineen kannatuksensa.

Asenteilla on yleensa ollut selked yhtymikohta vastaajan sosiockonomi-
seen asemaan ja sitd edustavaan organisoituun intressiryhméin. Tama raken-
nepoliittinen nikokulma on osoittautunut varsin toimivaksi seki sosiaalipo-
lititkan laajentamisen etti sosiaalipolitiikan kannatusta koskevien asenteiden
selittimisessd. Thmisilld on taipumusta edistdd ja mielipiteissian kannattaa
niitd etuuksia ja palveluja, joita he tietivit tai arvioivat tulevaisuudessa kaytta-
vansi ja vastaavasti he suhtautuvat nuivemmin etuuksiin ja palveluihin, joita
he kokevat rahoittavansa, mutta joita he eivit todennikoisesti kiytd nyt tai
lihitulevaisuudessa.

Mielenkiintoinen, seuraavassa analysoitava kysymys on, missi mairin so-
siaaliturvariippuvuutta koskevat kisitykset perustuvat rakennepoliittisiin ni-
kemyksiin, jotka kanavoituvat eri puolueisiin. Lihtokohta on, ettd luokkapoh-
jaisuus on edelleen merkittivi osa suomalaista yhteiskuntaa ja sen poliittista ja
taloudellista organisoitumista. Kokoomus on edelleen selkeisti suosituin puo-
lue ylemmissa toimihenkil6issd ja SDP on vahva alemmissa toimihenkil®issa.
Tyontekijit ovat toisaalta merkittivid d4nestdjaryhmid Suomen Keskustalle,
perussuomalaisille, spp:lle ja Vasemmistoliitolle. (Ks. taulukko 1, joka perus-

tuu joko nykyiseen tai aikaisempaan sosiockonomiseen asemaan.)

Taulukko 1. Puolueiden kannatus ja sosioekonominen asema Suomessa 2014

Muuttuja  Keskusta Kokoo- Perus- SDP Vihreédt Vasem- Kaikki
mus suoma- misto-
laiset liitto
Ylempi
toimihen- 22,8 42,3 9,1 15,4 28,9 16,4 23,7
kilo
Alempi
toimihen- 19,4 22,2 18,2 32,4 28,3 21,3 23,5
kilo
Tyonte-
kija 45,1 21,8 66,5 45,7 25,0 49,2 41,5
Yrittdja 12,6 13,8 6,2 6,4 17,8 13,1 11,3

Lahde: Koivula ym. 2015
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Sosiaaliturvariippuvuutta koskevia asenteita voidaan lihestyd eri nikokul-
mista kisin. Yheailed ihmiset ovat keskimaaraista kriittisempid sosiaaliturvaa
kohden, mikali he rahoittavat, mutta eivit kdyta mittavasti etuuksia ja palvelu-
ja. Tdssa mielessd eri ryhmilld on selked rakennepoliittinen intressi hyvinvoin-
tivaltiota koskevassa keskustelussa. Tamin nikemyksen mukaan suurituloi-
sempi oikeisto todennikéisesti korostaa sosiaaliturvan laiskistavaa vaikutusta
ja pienituloisempi vasemmisto argumentoi sitd vastaan. Toisaalta mikali ihmi-
silla on omakohtaista kielteista kokemusta hyvinvointivaltion aiheuttamista
kannustin- ja byrokratialoukuista tai etuuksia ja palveluja ylenmairin tai osin
tarpeettomasti kdyttavistd ihmisistd, he suhtautuvat niihin etuuksiin ja pal-
veluihin kriittisesti. Tama nikemys kytkeytyy moraaliseen argumentaatioon,
jossa ihmiset kokevat oikeudentajuaan loukatuksi. Tamai jakolinja ei noudata
puoluckantaa, vaan kytkeytyy enemminkin omaan kokemukseen ja siihen
liittyvddn proseduaaliseen oikeudenmukaisuuteen. (Ks. myds Roosma ym.
2014.)

Joka tapauksessa keskeistd on, miten asiaa kysytain. Vanhan sanonnan
mukaan metsd vastaa niin kuin sinne huudetaan. Sosiaalipoliittisessa mieli-
pidetutkimuksessa titd ilmaisua on kiytetty kuvaamaan teemavalinnan ja
kehystimisen vaikutusta mielipiteisiin (Kangas 1995). Teemavalinnalla tar-
koitetaan kysyttaviksi valitun teeman vaikutusta mielipiteisiin. Suomalaisilla
on taipumusta olla samanaikaisesti enemmain tai vihemman samaa mieltd kes-
keniin ristiriidassa olevien viitteiden kanssa. Suomalaiset muun muassa seki
kannattavat hyvinvointivaltiota etta pitavit sita samanaikaisesti laiskistavana
(kuten alla kuvataan). Tistd lihtokohtaisesta kannatuksen ja laiskistavan vai-
kutuksen vilisestd jannitteesta huolimatta valtaosa suomalaisista pitaa edelld
kuvatusti suomalaista hyvinvointivaltiota hintansa vairtini ja on itse asiassa
valmis investoimaan sithen pikemminkin lisdd kuin vihemmin.

Eri tulkinnoissa on kysymys ihmisten rajallisesta kyvysta kasitelld infor-
maatiota ja realistisesti arvioida eri vaihtochtoja. Perustellut vastaukset edel-
lyttavit mittavaa informaatiovarantoa, joka koskee sosiaaliturvan rahoitusta,
etuuksia ja palveluja, sekd niiden kohtaantoa. Useimmille sosiaaliturvajirjes-

telmistd mielipiteitian muodostavilla ihmisilla ei ole tillaista perustellun mie-

86 JUHO SAARI (TOIM.)



Sosiaaliturvariippuvuus

lipiteen pohjana olevaa varantoa. Niinpa mielipiteet perustuvat enemmainkin
yksityisten mielipiteiden ja yhteiskunnallisen konsensuksen yhteensovittami-
seen, joka heijastaa tai peilaa ihmisten kokemuksia tulonsiirtojen ja palvelujen
kaytosta.

Suomalaisten sosiaaliturvariippuvuutta koskevalle huolestumiselle on joi-
takin perusteluja. Niistd merkittdvin kytkeytyy suomalaisten tydmoraalin
muutoksiin. Euroopan arvotutkimuksista (European Value Survey) on havait-
tu, ettd suomalaisten tydetiikaksi ja -keskeisyydeksi maaritelty tyomoraali ei
ole erityisen vahva ja sen lisiksi se on ollut laskussa vuosina 1999-2010, kun ai-
neistot ovat ajanjakson alusta ja lopusta: vuosittaista aikasarjaa ei ole. Samaan
aikaan tyomoraalin molemmat ulottuvuudet vahvistuivat muun muassa Krei-

kassa. Tulosten perusteella on tehty seuraava tulkinta oleskeluyhteiskunnasta:

presidentti Sauli Niiniston tarkoituksella provokatiiviseen viittee-
seen siitd, ettd Suomi olisi "oleskeluyhteiskunta”, voidaan niin ollen
vastata samanaikaisesti "kylla” ja "ei”. Suomalaisten tychon sitoutu-
minen on yleisesti ottaen korkealla tasolla, mutta eurooppalaisessa
vertailussa sitoutumisen vahvuus asettuu toisenlaiseen valoon. (Tu-
runen 2015, 117.)
Toisaalta kun tutkimus keskittyy sosiaaliturvariippuvuuteen, tutkija tulee
helposti sokeaksi muille samaan asiaan vaikuttaviin tekijoihin. Sokeutumi-
sen merkitystd havainnollistaa monilla eri tavoilla, mutta erds varsin havain-
nollinen aineisto l6ytyy Maailman arvotutkimuksista (World Value Survey).
Niihin on jo vuosien ajan sisiltynyt kysymys sosiaaliturvan viirinkayton legi-
timiteetistd. Tuota kysymystd on vertailevissa tutkimuksissa kaytetty selitta-
miin hyvinvointivaltion riippuvuutta aiheuttavaa vaikutusta. Nima aineistot
on saatavissa vastikkeetta netisti. Suomesta asiaa on kysytty kolme kertaa,
1981, 1996 ja 2005. Kysymysti ci ollut Suomen viimeisessi aallossa (2009—
2010). Tutkimuksissa on havaittu lievid siirtymii pois viitteestd etuuksien
viirinkiyttod koskevasta kannasta. Tiysin kielteisesti (asteikolla 1-10, tasolla
10) sosiaaliturvan viirinkdyttdon suhtautui 65,4 % vuonna 1981, 63 % vuonna
1996 ja 56 % vuonna 200s. Vihiisessi mairin (asteikolla 1-10, tasolla 9) ym-

mirrystd vadrinkdytolle osoittaa vastaavasti 13 %, 13 % ja 19 %, eli osuus kasvoi
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lamavuosina. Loput suhtautuivat myonteisimmin (asteikolla 1-10 tasolla 8 tai
vihemmin), mutta heidin osuudessaan ei ole tapahtunut muutosta.

Ensisilmiykselld siirtymaista voinee paitelld hyvinvointivaltion moraalisen
perustan rapautuvan. Sosiaaliturvariippuvuustulkinta ei kuitenkaan ota huo-
mioon yhteiskunnallisen tason luottamuksen ja muiden vastaavien makrota-
son tekijoiden merkitystd kansalaisten ja julkisen vallan vilisen mikrotason
suhteen sidintelijini (vrt. Rothstein 2005). Makro- ja mikrotason vilinen vuo-
rovaikutus on myds yleisempi hyvinvointivaltiotutkimuksen kysymys, jota on
perinteisesti kutsuttu ampiaisongelmiksi. Pohjoismaisen mallin mikrotason
kannustimet ovat korkeahkon etuustason ja kireahkén tuloverotuksen takia
sen verran heikot, ettd kannustimet tydllistymiseen ovat heikommat kuin mo-
nessa muussa maassa. 1astd huolimatta tyollisyysasteet ovat monia muita Eu-
roopan unionin jisenmaita korkeammat. Havainnon voi selittda etuuksien ja
maksujen vastavuoroisuudella. Kuitenkin yhta tirked tai vahvempi selitys on
kansallisen mallin dynamiikka, jossa institutionaaliset rakenteet kytkeytyvit
korkeaan luottamukseen ja vahvaan kansalaisuuteen.

Mikron ja makron vilisen vuorovaikutuksen merkitys on havaittavis-
sa esimerkiksi siirtymatalouksissa, joita koskevat tiedot loytyvit Maailman
arvotutkimuksien tietokannasta. Monessa siirtymataloudessa oli 1990-luvun
alussa suhtautuminen sosiaaliturvan vairinkdytt66n paljon myénteisempai
kuin hyvinvointivaltioissa, vaikka etuustasot olivat niissd paljon alhaisemmat
ja verotus kevedmpda. Maailman arvotutkimuksen mukaan Albania oli tassa
suhteessa aivan kirkimaiden joukossa. Sielld vuonna 1994 vain 5,4 % viestostd
vastusti sosiaaliturvan vaarinkiyttod ehdottomasti. Tamai luku on aineiston
korkein. Toisaalta Albanian muutokselle kuvaavaa on, ettd vain kymmenen
vuotta mydhemmin 8 % vastusti sosiaaliturvan vairinkayttoa. Tama havain-
to kertoo enemminkin muuttuneesta makrotason suhtautumisesta kansalais-
ten ja valtion viliseen suhteeseen kuin mikrotason kannustinvaikutuksista tai
verotuksen muutoksista. Albanian julkinen valta koettiin luottamuksen ar-
voiseksi. Toisaalta esimerkiksi Kiinassa sosiaalipolitiilkan moraalinen perusta

on romahtanut 75 %:sta 1980-luvun alussa 29 %:iin 2010-luvulla. Samalla ta-
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valla ovat muuttuneet monien muiden Aasian maiden kansalaisten vastaukset
tahan Maailman arvotutkimuksen kysymykseen.

Sosiaalipolititkan moraalisen perustan heikkous tai rappeutuminen ei
niissd tapauksissa aiheudu etuuksien ja palvelujen parantuneesta tasosta ja tu-
loverotuksen kiristymisesti. Se kertoo enemminkin kansalaisten ja valtion vi-
lisen sidoksen heikentymisestd. Sama tulkinta voidaan tehdd myos Suomesta
ja suomalaisten asenteista: keskeistd ei ole niinkdan mikrotason kannustimet
ja niihin sisiltyvd mahdollisuus vapaamatkustamiseen ja vairinkéyttoon. Rat-
kaisevampaa on sosiaalipolitiikan kytkentd yhteiskunnan sosiaaliseen perus-

taan (ks. tarkemmin 2. luku).

Suomalaistcn asenteet

Sosiaaliturvariippuvuutta koskevia asenteita on tarkasteltu lukuisissa Elinkei-
noelimin valtuuskunnan (Eva) tekemissi kyselyissi 1980-luvun lopulta al-
kaen. Alkuvuosina EvA:n kiyttaimat muotoilut ovat kehykseltdan liian johdat-
televia, jotta niitd voisi kayttaa vakavamielisessd tutkimuksessa. Esimerkiksi
vuonna 1989 aihetta kysyttiin seuraavasti: ” Sosiaalietuuksien vaarinkayttdjia,
laiskureita ja muita siivelld elajia suositaan maassamme nykyain aivan liikaa”.
Tissd vaitteessd ei vaivauduttu kdyttimain kohdennettua kehysti, vaan koko
kysymys on sitd itsedan. Metsa vastasi niin kuin sinne huudettiin: reilut kolme
neljinnesti vastaajista oli viitteen kanssa ainakin osin samaa mielta.

Vuonna 1993 EVA kysyi asiaa seuraavasti: "Hyvi sosiaaliturva, ilmainen ter-
veydenhoito ja muu pitkille viety yhteiskunnan huolenpito tekevit ihmisistd
laiskoja ja aloitekyvyttomid”. Metsi vastasi jalleen toivotusti. Kysymysmuoto
oli kuitenkin vield liian johdatteleva, jotta sitd voitaisiin kdyttad muuhun kuin
julkisen mielipiteen muokkaamiseen. Sittemmin kyselyn kehysti on edelleen
pehmennetty vastaamaan polititkan muutoksia, tissi tapauksessa palvelumak-
sujen kayttoonottoa. Syksylla 2011 ja 2014 aihetta kisiteltiin Elinkeinoelimin
valtuuskunnan (Eva) kyselyissd seuraavasti: Kattava sosiaaliturva ja pitkille

viety yhteiskunnan huolenpito tekevit ihmisistd laiskoja ja aloitekyvyttomia”.
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Kysymys ei ole liian voimakkaasti kehystetty, jotta se olisi analyysissa kaytto-
kelvoton. Seuraavassa vertaillaan vuosien 2011 ja 2014 tuloksia.

Viestoaineiston puolueittain jactut perustulokset vuosilta 2011 ja 2014 on
tiivistetty kuvioon 10. Se osoittaa, kuinka poliittinen vasemmisto vastustaa
vaitettd ja poliittinen oikeisto puoltaa. Vuosien 2011 ja 2014 vililld ei tapahtu-
nut suurta muutosta. Suomen Keskustan kannattajat siirtyivit vihin enem-
min viitteen kannattajaksi ja vastaavasti Vasemmistoliiton kannattajat muut-
tuivat aikaisempaa kriittisemmaksi. Tuskin mikdin muu sosiaalipolitiikkaan
liiteyvd kysymys jakaa puolueiden kannattajia yhta voimakkaasti. Jakauma on
himmastyttavin symmetrinen oikeiston kannattaessa ja vasemmiston vastus-
taessa vaitetta.

Kun tuloksia painotetaan puolueiden ddnimairilld vuosien 2011 ja 2015
vaaleissa, havaitaan ettd aikaisempaa suurempi osa suomalaisia oletti sosiaa-
liturvan aiheuttavan riippuvuutta. Puoluciden kannattajien asenteet pysyi-
vat ennallaan, mutta puoluciden suhteelliset osuudet kaikista ddnestajista
muuttuivat: vaalien voittajiksi nousivat vuonna 2015 viitteen kanssa samaa
mieltd olleet puolueet. Puoluekantaan verrattuna muiden tekijoiden merki-
tys jakauman selittimisessi on varsin vihiinen. Huomionarvoista on, ettd
puoluckannastaan tietdimattomit tai siitd vaikenevat sijoittuvat aineiston puo-
leen viliin. Nukkuvien puolue ei siis olisi vaikuttanut merkittavisti tihin ky-
symykseen.

Samaa asiaa on kysytty hiukan eri tavalla my6s kansanedustajachdokkailta
ennen keviin 2015 eduskuntavaaleja. Yleisradion vaalikoneessa asiaa kysyttiin
seuraavalla sanamuodolla: "Suomessa on liian helppo elid sosiaaliturvan varas-
sa”. Vastaajat (n = 1998, joista 1836 on vastannut tihin kysymykseen) kattoivat
kaikki eduskuntavaaleihin ehdokkaita asettaneet puolucet ja erdita valitsija-
miesyhdistyksid. Vaalien jilkeen kesilld 2015 Yle luovutti aineiston tutkijoi-
den kéyttoon, mikd mahdollistaa yksityiskohtaisen analyysin sen jilkeen kun
aineistosta on siistitty pois keskenjadneet vastaukset ja puuttuvat tiedot on
koodattu uudelleen. Lisiksi aineistosta on poistettu Ahvenanmaa (n = s) ja

valitsijamiesyhdistykset ja vastaavat. Kommunistiset puolueet on liitetty yh-
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Kuvio 10. “Kattava sosiaaliturva ja pitkdlle viety yhteiskunnan

huolenpito tekevdt ihmisistd laiskoja ja aloitekyvyttémid”
(Lahde: EVA mikrodata)

teen. Minimiarvo on yksi, jolloin kaikki ehdokkaat ovat viitteen kanssa samaa
mieltd, maksimiarvo on 4, jolloin kaikki ovat eri mielta.

Kuvioon 11 on tiivistetty eduskuntavaaleissa kansanedustajia saaneiden
puoluciden chdokkaiden nikemykset (n = 1834). Tulosten analyysi antaa
suurin piirtein saman vastauksen kuin edelld esitelty viestokysely. Poliittinen
oikeisto nikee sosiaaliturvan laiskistavana sikili, ettd sosiaaliturvan varassa
on liian helppo elad. Vahvimmat mielipiteet ovat kokoomuksessa, keskustas-
sa ja perussuomalaissa. Poliittinen vasemmisto on péinvastaista mieltd. Téssd
katsannossa vihredt ovat vasemmistopuolue: itse asiassa puolue on enemmin
vasemmalla kuin spr. Adrimmiisti kantaa edustavat Vasemmistoliitto ja
eduskunnan ulkopuolelle jaineet ja siksi kuviosta pois jatetyt kommunistiset
puolucet. Suomalaiset kansanedustajachdokkaat ovat voimakkaasti jakautu-

neita asiaan nihden.
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Kuvio 11. “Suomessa on liian helppo eldd sosiaaliturvan

varassa” (Kansanedustajaehdokkaat), %
(Ldhde: YLE — vaaliaineisto)

Kaiken kaikkiaan kansalaisten, kansanedustajachdokkaiden ja kansanedusta-
jien asenteita koskevat tulokset kertovat osaltaan voimakkaasta sosiaaliturvaan
liiteyvasta epaluuloisuudesta. Se voidaan selittdd yhdistamalld samarialaisen
dilemman ja haudankaivajacfektin taustalla olevia ajattelutapoja ja niihin liit-
tyvid mekanismeja. Nimi asenteet ovat puolucittain johdonmukaisia sikali,
ettda kaikkien kolmen ryhmin mielipiteet ovat samansuuntaisia. Kokoomus
edustaa yhtd reunaa seuranaan Suomen Keskusta ja Perussuomalaiset. Toisel-
la reunalla ovat spp, vihreit ja Vasemmistoliitto, joista Vasemmistoliitto on
etiimmalli. (Taulukko 2.)
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Taulukko 2. Suomessa on liian helppo eléé sosiaaliturvan varassa.
Lineaariset regressiomallit, Beta, kaikki muuttujat***

Malli 1 Malli 2 Malli 3 Malli g Mallis Malli 6

Puolue .596 457 .335 .276 .255 224
Ei varaa nykyisen laajuisiin

palveluihin 287 221 192 178 172
Tasapainotettava menoja 236 222 194 191
leikkaamalla ’ ' ’ :
Tyo6ttémyysturvan kestoa

pitsa lyhentia 149 169 148
Siirryttava perustuloon -.127 -121
Sosiaali- ja terveyspalve-

lut tuotettava julkisina .-087
palveluina

Adjust R? .355 .418 446 .460 474 478

Kun sitten katsotaan tarkemmin kansanedustajachdokkaiden mielipiteitd ja
niihin vaikuttavia tekij6itd, havaitaan kaksi asiaa. Ensinnikin kansanedustaja-
chdokkaiden viliset erot eivit ole niin moniulotteisia, ettd faktorianalyysi
tuottaisi useita faktoreita. Suomalaiset kansanedustajachdokkaat ovat him-
mastyttavassa mairin yksiulotteisesti puolesta tai vastaan kaikissa keskeisissa
kysymyksissa. Toiseksi regressioanalyysi osoitti, ettd laiskuusasenteet selittyi-
vat enemminkin muilla asenteilla kuin erilaisilla taustatekijoilla. Aineisto
oli taltd osin rajattu eduskuntapuolueisiin. Muiden puolueiden asettaminen
oikeisto—vasemmisto-akselille ei ollut kyllin yksiselitteisti kommunistipuo-
lueita lukuun ottamatta. Sormiharjoituksen valossa tulos ei kuitenkaan olisi
merkittavisti muuttunut vaikka mukaan otettaisiin muita puolueita.
Lineaarinen regressioanalyysi tuotti kuusi mallia, jotka selittavit noin puo-
let havaitusta vaihtelusta. Tarkein selittiva tekijia on puolue. Tiamin jilkeen
laiskuutta koskevia nikemyksia selittavit erilaiset niukkuuskasitykset ja leik-
kauspyrkimykset. Mitd enemmin ehdokas on huolissaan julkisen talouden
niukkuudesta ja nykymenon mahdottomuudesta, siti enemmin hin nikee
sosiaaliturvan aiheuttavan laiskuutta. Laiskuusajatukseen liittyy my6s kriitti-

syys julkisesti tuotettuja palveluja ja perustuloa kohtaan. Iki, koulutus, tulota-
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so tai sosioekonominen asema eivit osoittautuneet tilastollisesti merkitseviksi.
Kaiken kaikkiaan kriittisyys sosiaaliturvaa kohtaan on Suomessa varsin vank-

kaa, kun sitd oikein osataan esille kaivaa sopivasti muotoilluilla kysymyksilla.

Sosiaaliturvariippuvuus 2010-luvun lopun Suomessa

Sosiaaliturvariippuvuus, kohdistuu se sitten koko vieston etuuksiin ja palve-
luihin tai viimesijaisen sosiaaliturvan kiyttdjiin, on sosiaalipoliittisesti keskei-
nen kysymys jo yksinomaan koska suurin osa suomalaisista, kansanedustaja-
chdokkaista ja kansanedustajista kokee sen sellaiseksi. Hivenen kirjistden se
on todellinen haaste, koska ihmiset sen sellaiseksi ajattelevat ja se vaikuttaa
sosiaaliturvaa koskeviin poliittisiin linjauksiin. Samalla se sy6 makrotason
yhteiskunnallista luottamusta. Episelviksi toistaiseksi jad, mitd nimenomais-
ta ctuutta tai palvelua kiyttivit ihmiset ovat suomalaisten mielesta erityisen
laiskoja, silld asiaa ei yksityiskohtaisesti kysytty. Epiilematta suomalaisilla on
kuitenkin ollut mielessdin my6s viimesijaisen sosiaaliturvan kayttédjit, vaikka
heididn osuutensa etuuksien ja palvelujen kokonaiskiyttajamaarista ja rahoi-
tuksesta on varsin vihiinen. Jakolinja ansaitsevien ja ei-ansaitsevien valilld
tulee nikyviin my6s tissi. Kansan tahdon merkitysta politiikkaa suuntaava-
na tekijand korostaa se, ettd hallitukseen valikoitui puolueita, joiden kannat-
tajissa, kansanedustajachdokkaissa ja kansanedustajissa usko sosiaaliturvan
laiskistavaan vaikutukseen oli hyvin laajasti jaettu. Markkinariippuvuuden
vahentdmisen sijasta 2010-luvun hallitukset ovat korostaneet sosiaaliturva-
riippuvuuden vihentimistd osana jaykkyyksien poistamispolitiikkaa.

Kuvio 8:n oikeaan reunaan on linjattu tilannekuvasta tehtyja politiikka-
linjauksia. Ne ovat itseddn selittavid. Aiheesta kiinnostunut voi katsoa niiden
yksityiskohdat Sipilan hallituksen ohjelmasta ja sen toimeenpanoasiakirjoista,
kuten strategisten hankkeiden suunnitelmasta, budjettiesityksestd vuodelle
2016 ja julkisen talouden kestavyyttd kisittelevasta suunnitelmasta vuosille
2016—2019. Hyvinvointivaltion kannalta ehki selkeimmin sosiaaliturvariip-
puvuuden vastainen linja on kuvattu palvelujen uudistamisen ja kannustin- ja

tyovapaakysymysten yhteydessi. Palvelujen uudistamisen yhteydessa oletus

94 JUHO SAARI (TOIM.)



Sosiaaliturvariippuvuus

on, ettd palveluja kdytetdin liikaa sekd yleensa ettd suhteessa kaytettavissa ole-
viin varoihin. T4ama johtaa sitten palvelujen leikkauksia koskeviin linjauksiin.
Palvelujen liikakéytto kohdistuu muun muassa paivihoitoon, jota kayttavit
myos kotona olevat vanhemmat. Yleislinjauksena ”hallitus arvioi kriittisesti
kaikkia sellaisia tukijirjestelmid, jotka ohjaavat tyokykyisia ihmisid pitkdai-
kaisiin poissaoloihin tydmarkkinoilta”. Tyokykyisia ihmisid vapaalle ohjaavia
tukijirjestelmid ovat muun muassa vuorotteluvapaat ja soo piivin ansiosidon-
nainen tyottémyysturva sekd erdin osin myos sairausvakuutusjirjestelma, jo-
hon liittyen hactaan sairauslomien pituutta normittavia ratkaisuja.

Hallitus paicti tarkastella kriittisesti muitakin tyosta poissaoloon kannus-
tavia etuuksia lJukuun ottamatta lasten kotihoidon tukea, joka on hallituksen
erityisessd suosiossa. Kotihoidon tuen ulosrajaaminen on tyollisyyden kan-
nalta arvioituna ilmeinen virhe, silli pitkien poissaolojaksojen kielteinen vai-
kutus naisten jatkotyéllistymiseen on toistuvasti osoitettu mikroaineistoilla
tehdyilld tutkimuksilla. Hallitus teki suurimman puolueen kannattajakun-
nan intressien mukaisen arvovalinnan, joka korosti perheiden vapautta tehdi
lastenhoitoa koskevia valintoja. Samalla tavalla hallitus pitaytyi puuttumasta
asevelvollisuuden aiheuttamiin katkoksiin tyourissa.

My6s viimesijaisen sosiaaliturvan kohdalla hallitus otti selkein kannan,
joka heijastelee sen kannattajakunnan nikemyksia. Suurin osa julkisen talou-
den vakauttamisesta hoidetaan indekseji jaadyttamalld. Sikali kun inflaatio
pysyy alhaisella tasolla, tilld ei ole suurta vilitontd vaikutusta elintasoon.
Vuosien mittaan se kuitenkin alentaa merkittivisti etuuksien tasoa suhtees-
sa keskipalkkoihin, milld periaatteessa on kannustimia parantava vaikutus.
Sdinnon vahvistava poikkeus on toimeentulotuki, jota korotetaan elinkustan-
nusindeksin mukaisesti hallituskauden ajan. Samalla indeksia kuitenkin muu-
tettiin niin, ettd siitd rajattiin ulos alkoholi ja tupakka eli kuluttajahintain-
deksin kakkoskori. Tilld muutoksella kompensoidaan alkoholin ja tupakan
veromuutosten vaikutus indeksiin. Lopputuloksena on de facto aikaisempaa

alhaisempi elintaso.
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Ystavit ja viholliset ovat muurien sisalli

Sosiaaliturvariippuvuutta koskevat vahvat mielipiteet ovat merkittava haaste
sosiaalipolitiikalle ja sen tutkimukselle, joka ei ole ollut parhaimmillaan insti-
tutionaalisen rakenteen kannalta kriittisten kysymysten parissa. Moni hyvin-
vointivaltioon analyyttisesti, emotionaalisesti ja ideologisesti sitoutunut tut-
kija saattaa ajatella tulosten olevan hyvinvointivaltiolle ja sosiaalipolitiikalle
vaarallisia, osoittavathan ne sormella sen eriiseen heikkoon kohtaan. Tissd
onkin kiistatta jonkin verran perid, koska asenteet suuntaavat politiikkaa ja
luovat sille legitimiteettid. Toisaalta analyyttisesti orientoituneet tutkijat pys-
tyvat myos ilman suurempia ongelmia kumoamaan monia riippuvuusteesin
lahtokohtia. He voivat esimerkiksi osoittaa, ettd toiset mielipidetiedustelut
kertovat hyvinvointivaltion vankkumattomasta kannatuksesta. Useiden
mielipidetiedustelujen mukaan hyvinvointivaltio on hintansa viarti, vaikka
siitd aiheutuu mittavia kustannuksia.

Niin tai ndin, loppukeviista 2015 valtaan tullut ja julkisen talouden alijaa-
min kanssa painiva hallitus on ottanut teesin sosiaaliturvan laiskistavasta vai-
kutuksesta vakavasti, mikd nikyy sen sosiaalipoliittisissa linjauksissa vuosina
2015—-2016. Linjauksilla on taltd osin kansalaisten enemmiston tuki. Mikali
hallituksen ja kansalaisten analyysi yhteiskunnallisesta tilanteesta on perus-
teltu, linjausten toimeenpanon myoéti sosiaaliturvariippuvuuden pitdisi vies-
totasolla merkittavisti vihentyd ja myos viimesijaisen sosiaaliturvan kiyton
vastaavasti supistua. Pdinvastaisessa tapauksessa hallitus joutuu myontimain
tehneensi virheellisen tulkinnan. Systemaattinen vastaus tihin kysymykseen

saadaan kuitenkin vasta 2020-luvun alussa.
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Voiko hyvinvointivaltio selviytya?
- Schumpeterin nikokulma

Juho Saari

Schumpeterin tavoin hallitus pyrkii kyseenalaistamaan sellaisia toi-
mintamalleja, jotka eivit toimi eivitkd tuota tavoiteltua lisiarvoa.
(Piiministeri Juha Sipili.)*

Meidin tiytyy varoa virbeellisti, mutta laajasti jaettua uskomusta,
Jjonka mukaan taloudellinen menestys mdidrii sosiaalisen elimin
kaikkien muotojen kobtalon. (Talousticteiliji Joseph Schumpeter
1935/2002, 371.)

Sosiaalitieteelliset tutkimusohjelmat nojautuvat usein aikaisempiin avaintut-
kimuksiin. Yleensd nimi tutkijat ovat nostaneet esiin tirkein nikokulman
tai hypoteesin, jota sittemmin on yhi uudestaan testattu yha uusilla aineistoil-
la. Kutakin nikékulmista tai hypoteeseista on seki kritisoitu, laajennettu ettd
uudistettu vuosikymmenten mittaan. Hyvinvointivaltiotutkimuksessa tun-
nettu esimerkki tistd on hyvinvointikapitalististen maaryhmien tutkimus.
Tami tutkimussuuntaus periytyy 198o-luvun lopulta, jolloin teollistuneista
linsimaista madriteltiin sosiaaliturvansa eri tavoilla organisoineet kolme
”hyvinvointikapitalistista maailmaa” (Esping-Andersen 1990). Sen puitteissa
hyvinvointikapitalismin maailmoja on luokiteltu yhi uudestaan teoreettisten
nikékulmien, metodologisten innovaatioiden ja eri maista kerittyjen uusien

aineistojen inspiroimana (esim. Castles ym. 2010; Schubert ym. 2016).

*  htep://valtioneuvosto.fi/artikkeli/-/asset_publisher/paaministeri-juha-sipila-
professoriliiton-ja-ticteentekijoiden-liiton-kevatseminaarissa?_101_INSTANCE_

3wyslLo1Zoni_groupld=10616.
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Kisilld olevan luvun keskeinen teoreettisen ja kisitteellisen inspiraation
lihde on itivaltalainen taloustieteiliji Joseph A(lois) Schumpeter (1883-1950),
joka on yksi sosiaalitalousticteen keskeisistd tutkijoista. T4td lukua on inspi-
roinut hanen kuuluisa kysymyksensd, "voiko kapitalismi selviytyi?” kirjassa
Capitalism, Socialism, and Democracy (1942). Yhti kuuluisa on Schumpeterin
tuohon kysymykseen antama vastaus: ” hyvit naiset ja herrat, en usko, etti voi’.
Hinen mukaansa kapitalismin tuho aiheutuu sen sosiaalisen perustan muren-
tumisesta seitseman toisiaan vahvistavan sosiaalisen mekanismin valityksella.
Nimi arkunnaulat ovat kapitalismille endogeenisia, toisin sanoen kapitalismi
tuhoutuu sen omaan menestykseen. Yksikdan arkunnaula ei yksindin ole riit-
tdvd, mutta toisiaan toistuvasti vahvistavina sosiaalisina mekanismeina ne ovat
yhdessi enemmin kuin osiensa summa.

Schumpeterin endogeenisten tekijoiden merkitystd korostava teoria on
mielenkiintoinen 2010-luvun hyvinvointivaltion ja sosiaaliturvariippuvuuk-
sien analysoinnin kannalta. Kuten kokoelman 2. luvun tilannekuvassa ja 3.
luvun mielipiteiden analyysissd on esitetty, hyvinvointivaltion haasteiksi on
yleensd nimetty endogeenisia taloudellisia tekijoitd (kuten julkisen talouden
kestivyys) tai lueteltu sithen nihden ulkopuolisia (eli eksogeenisia) tekijoita
(kuten globalisaatio). Kisilld olevassa kirjassa on kuitenkin pohdittu, liittyyko
suomalaisen hyvinvointivaltion kehitykseen sellaisia endogeenisia sosiaalisia
tekijoitd, jotka heikentivit sen tulevaisuuden nikymii ja jotka kytkeytyvit eri
mekanismien vilitykselld tdssa teoksessa kiytyyn keskusteluun sosiaaliturva-
riippuvuuksista. Nima mekanismit, joita tissd yhteydessa kutsutaan “hyvin-
vointivaltion arkunnauloiksi”, ovat pitkalti samankaltaisia Schumpeterin ka-
pitalismin tuhoon liittyvien mekanismien kanssa.

Tissd luvussa sovelletaan Schumpeterin ajattelua sosiaaliturvariippuvuu-
den kannalta keskeiseen kysymykseen “selviytyyko hyvinvointivaltio” allevii-
vaamalla hyvinvointivaltion sosiaalisen perustan merkitysta sen tulevaisuu-
delle. Aluksi paikallistetaan Schumpeterin ajattelu osaksi kapitalismin tilasta
kiytavaa keskustelua ja esitelldin paholaisen asianajaja. Luvun pidosassa ana-

lysoidaan hyvinvointivaltion sosiaalisen perustan murrosta. Luku pdittyy
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yhteenvetoon, jossa Schumpeterin ajattelua soveltaen vastataan kysymykseen,

voiko hyvinvointivaltio selviytya.

Kapitalismi ja hyvinvointivaltio
Vuosituhannen vaihteen nikokulmasta Schumpeter on ennen kaikkea inno-
vaatiotutkija. Samalla tavalla kuin Adam Smith (1723-1790) kisitteellisti jo
olemasta olleesta tyonjaosta tuotannolle syntyvit tuottavuushyédyt, Joseph
Schumpeterin (varhaisiin) ansioihin voidaan lukea jo olemassa olleen yrittijin
ja yrittajyyden roolin korostaminen teknologisen muutoksen ja yhteiskunnal-
lisen kehityksen edistijind. Schumpeterilla on my6s muita innovaatioiden —
uusien yhdistelmien — kannalta keskeisia oivalluksia. Niistd ehki perustavin
oli nikemys kapitalismista orgaanisena, dynaamisena ja evolutiivisena proses-
sina, jossa yrittajat ja yritykset24 ovat avainasemassa. Ne muokkaavat toimin-
taympiristoain toimeenpanemalla teknologisia ja sosiaalisia (organisatorisia)
innovaatioita, jotka levidvit elinkeinoelimain ja lisd4vit sen tuottavuutta.
Samalla hinen ajattelunsa on inspiroitunut ja edelleen inspiroinut pitkien
aaltojen ja kansallisten innovaatiojirjestelmien tutkimusta. Pitkit aallot pe-
rustuvat murrosmaisten “yleisten teknologisten” innovaatioiden aiheuttamiin
rakenteellisiin tuottavuushyotyihin, jotka yllapitavit kasvua vuosikymmenten
ajan. Niistd ovat esimerkkeji uudenlaiset moottorit ja tietoteknologia, joita
voidaan soveltaa lukuisiin kohteisiin. Téssa niin sanotussa luovan tuhon pro-
sessissa korkeamman tuottavuuden organisaatiot ja tuotteet tuhoavat alem-
man tuottavuuden organisaatiot ja tuotteet. Innovaatiojirjestelmien tutkimus
puolestaan korostaa kansallisten mallien ja tutkimusjirjestelmien vuorovaiku-
tuksen keskeisyytta erilaisten innovaatioiden tuotannossa ja organisoinnissa.
(Swedberg 1991; Scherer 1992; McCraw 2010; Saari 2008.)
Innovaatiotutkija-Schumpeteriin on palattu yhi uudestaan ennen kaikkea

talouden — erityisesti yritysten — rakennemuutoksen ja innovaatioiden vilistd

2 Schumpeter korosti varhaisimmissa tissiin yksittdisten yrittdjien/pioneerien/

pienten yritysten merkitystd. Myohemmissi tdissadn timid ”Schumpeter I” korvautui
”Schumpeter II”-mallilla, joka puolestaan korosti yritysten keskeisti roolia.
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dynamiikkaa analysoivissa tutkimuksissa. Hinen merkityksensd alan tutki-
mukselle on ollut niin merkittavi, ettd 198o-luvun jilkeistd aikaa on varsin pe-
rustellusti kutsuttu ”Schumpeterin vuosikymmeniksi”. Ensimmaiseni timin
ajatuksen esitti ilmeisesti yhdysvaltalainen taloustieteiliji Herbert Giersch
(1984). Hinen nikemyksensi on sittemmin saanut laajaa tukea: 2000-luvun
alussa tuskin kukaan niisti maailmansotien viliseni aikana tai vilittomisti
sen jilkeen kirjoittaneista taloustieteilijoistd on ollut voimakkaammin esilld
kuin hin keskusteltaessa yhteiskunnan uudistumisesta ja kansallisista inno-
vaatiojarjestelmista.

Schumpeterin murrosmaista luovaa tuhoa ja jatkuvaa uudistumista koros-
tavilla ideoilla on ollut kysyntda my6s muuten kansainvalisille virtauksille var-
sin immuunissa Suomessa. Niin erityisesti 1990-luvun laman jilkeen, jolloin

valtioneuvosto haki uutta suuntaa kansalliselle kasvu- ja innovaatiopolitiikal-

le:

Schumpeterin ajatusten levidmistd jaljittdessd on syytd panna mer-
kille, ettd ajatus uusiutumisen vilttimactomyydestd omaksuttiin
valtaapitivien toimesta nopeasti 1990-luvun alussa. Lama ja talous-
kriisi alettiin pian nahdi — varsinkin paictdjien keskuudessa — vale-
timattémand muutosprosessina, jossa luovan tuhon kautta taloutta
uudistettiin vastaamaan nykyajan haasteita. (Béckerman & Kian-
der 2009, 111.)

Kyse on perustellusta muutoksesta, mutta myos valtasuhteissa tapahtuneista
siirtymistd: niistd tirkein on padoman liikkuvuuden lisddntyminen. Samalla
on ilmeistd, ettd muutokset luovassa tuhossa ovat jaksottaisia. Kuten aihetta

laajasti tutkinut taloustieteilija Mika Maliranta on tiivistinyt:

Suomi niyttdisi nyt olevan samanlaisen syvallisen uudistumisvai-
heen kynnykselld kuin 1990-luvun alkupuolella. Vaikka tilanne on
nyt vaikea, uusien tuottavien tyopaikkojen syntyminen kiihtyvdin
tahtiin on rohkaisevaa. Vajaa kymmenen vuotta kestineen hiljais-
clon jilkeen teollisuuden luova tuho on palannut vuoden 2005
jilkeen suurin piirtein samalle tasolle kuin se on ollut Ruotsissa ja
Norjassa. Palveluissa luova tuho on ollut yleisesti vihdisempad kuin
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teollisuudessa, mutta joissakin tapauksissa se on siellikin ollut mel-
ko merkittivii. (Maliranta 2015, 44.)

Kisilld olevan teoksen kannalta kahden edellisen lainauksen ehki merkittivin
osa on luovan tuhon rajaaminen yritysten ja talonden uudistamiseen. Kirjoit-
tajat ovat hyvin tietoisia luovan tuhon prosessin sosiaalisista vaikutuksista ja
sosiaaliturvan merkityksestd niiden lieventimisessd. Luovan tuhon merkitys
yritysten ja talouden ulkopuolella, hyvinvointivaltiossa ja yhteiskunnassa jia
vihemmille huomiolle.

Luova tuho on sosiaaliturvariippuvuuden kannalta mielenkiintoinen yh-
teiskuntaa uvudistava sosiaalinen mekanismi. Se on lihtokohtaisesti viltti-
miton, mutta kansalaisten hyvinvoinnin kannalta osin valitettava osa kapi-
talistisen markkinatalouden toimintaa.” Tisti nikokulmasta analysoituna
pitkdaikainen riippuvuus sosiaaliturvasta on osaltaan osoitus luovan tuhon
mekanismin toimivuudesta. Sopeutumistehokkuuden (North 1990) lisidnty-
misestd aiheutuu sopeutumiskustannuksia, joista jokin osa kanavoituu sosiaa-
liturvaan ja lopulta viimesijaiseen turvaan. Tétd voi havainnollistaa esimerkik-
si tehtaan sulkemisella. Se merkitsee yhtdiltd verojen ja sosiaaliturvamaksujen
sekd piivihoitomaksujen menetyksii ja toisaalta tyottémyysturva-, koulutus-
jaasumis- ja tyo- ja perhe-elimin yhteensovittamisen kustannusten kasvua. Jo-
kin osa tuosta rakennemuutoksesta kohdentuu viistimatta myos toimeentulo-
tukeen ja muuhun viimesijaiseen turvaan. Hyvinvointivaltion tehtdvini on
puolestaan sopeutumistechokkuuden ja -kustannusten yhteensovittaminen
kansantalouden ja yhteiskunnan kannalta jirkevilld — elimanlaatua paranta-
valla — tavalla.

Schumpeterin ajatukset resonoivat siis varsin hyvin suomalaisen yhteis-
kuntapolititkan kanssa. Se ei kuitenkaan tarkoita, etta Suomessa olisi omak-
suttu Schumpeterin ajatuksia. Yksityiskohtaisempi Schumpeterin linjausten
ja nykyisen evolutiivisen taloustieteen ja innovaatiopolitiikan arviointi nimit-
tiin osoittaa, etti innovaatiotutkimuksen isoisi ei vilttimitti tunnistaisi tai

25 Sininsi luovalla tuholla on tutkimusten mukaan eliminlaatua parantava vaikutus,

mutta tima vaikutus realisoituu vain, mikili sen aiheuttaman tydttomyyden kustannuk-
set voidaan kompensoida (Aghion ym. 2015).
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tunnustaisi kaikkia kisitettd kayteavid lastenlapsiaan (ks. Fagerberg 2003).
Myéskain johtavat suomalaiset innovaatiotutkijat eivit ole kytkeneet omaa
ajatteluaan Schumpeteriin, vaikka kéyttavatkin hinen kiayttoonottamiaan ki-
sitteitd. Lahinnd hinen ajattelustaan on lainattu edelld mainittu luovan tuhon
kisite, jolla itse asiassa on marginaalinen asema Schumpeterin monipuolisessa
tuotannossa. (Maliranta 2015.)

Luovan tuhon mekanismin ohella Schumpeterin ajattelussa on toinen sosi-
aaliturvariippuvuuden kannalta mielenkiintoinen teema. Se on Schumpeterin
teoria kapitalismin tuhosta. Sattumoisin edelld mainittu keskustelu luovasta
tuhosta ja Schumpeterin teoria kapitalismin tuhosta on sijoitettu peridkkiin
Schumpeterin (1942) teokseen. Yhteiskunnallinen huomio on viimeisten vuo-
sikymmenten aikana kohdentunut edelliseen, kun taas jalkimmaisestd ovat
kiinnostuneet lahinni Schumpeterin ajatteluun erikoistuneet tutkijat. Tama
koskee myos sosiaaliturvan tutkijoita, jotka ovat luovasti soveltaneet Schum-
peterin nikemyksid “schumpeterilaisen tydvaltion” kisitteessi (esim. Torfing
1999). Tuo pidoman kapitalistisen kasautumisen ja hyvinvointivaltion yhteen
sitova saantelyteoreettinen tarkastelu ei ole osoittautunut kovin lupaavaksi
tutkimuslinjaksi. Siind luodaan erilaisia kisitepareja, joiden vililld ajatellaan
tapahtuneen siirtymii (esimerkiksi keynesiliinen hyvinvointivaltio — schum-
peterilainen tydvaltio), mutta niiden siirtymien kuvaamiseen ei ole kiytossa
empiirisesti operationalisoituja mittareita. Hyvinvointivaltion ymmaértimisen
kannalta Schumpeterin teoria kapitalismin tuhosta sisiltia enemmin poten-
tiaalia.

Schumpeterin teoria nivoutuu osaksi pitkdd sosiaalis-taloudellisen tut-
kimuksen perinnettd, jossa kapitalismi maaritellain lihtokohtaisesti epiva-
kaaksi jarjestelmiksi, joka todennikoisemmin ennemmin kuin myohemmin
romahtaa omaan mahdottomuuteensa. Kapitalismi on tietysti monitulkintai-
nen kisite, mutta joka tapauksessa ainakin seuraavat taulukkoon 3 sisillytetyt
piirteet ovat tuon sosiockonomisen jirjestelmin keskeisid piirteitd. Vertailun
vuoksi samaan taulukkoon on liitetty erditd suomalaisen hyvinvointivaltion
piirteitd (vrt. esim. Hodgson 2015). Niiden erottavien tekijoiden ohella lukui-

sat piirteet toki yhdistavit kapitalistista markkinataloutta ja hyvinvointival-
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tiota. Nitd ovat tuotannon organisointi kodin ja kotitalouden ulkopuolelle
sekd laajamittainen palkkatyé ja tydsopimusten kiytto tavaroiden ja palvelu-

jen tuotannossa.

Taulukko 3. Kapitalistinen markkinatalous ja suomalainen hyvinvointivaltio

Kapitalistinen markkinatalous

Hyvinvointivaltio

Oikeusjarjestelma

Vaihto

Omistus

Rahoitus

Oikeusjarjestelma tukee yksityisiin
oikeuksiin ja vapauksiin perustuvaa
omaisuuden omistamista, myymis-
td ja ostamista

Laajamittainen hyodykkeiden
vaihto perustuu ennen kaikkea
markkinoihin ja rahaan

Laajamittainen yksityinen ja
yrityspohjainen tuotantovalineiden
omistus, joka tahtda tavaroiden ja
palvelujen tuotantoon ja voiton-
tavoitteluun

Kehittynyt rahoitusjarjestelma, joka
perustuu pankkeihin ja vakuutus-
laitoksiin, hyodyntaa omaisuutta
lainan takuuna ja luottoa seka
velkasitoumusten myyntia

Oikeusjarjestelma perustuu poliit-
tisten ja sosiaalisten oikeuksien ja
velvollisuuksien yksilollistamiseen
ja toimeenpanoon

Laajamittainen hyddykkeiden
vaihto perustuu ennen kaikkea
keskitettyyn uudelleenjakoon ja
saantelyyn

Laajamittainen rahastojen ja
julkisten toimijoiden omistus, joka
tahtda taloudellisesti kestavaan
sosiaalisten oikeuksien toimeen-
panoon poliittisesti asetettujen
tavoitteiden puitteissa

Kehittynyt rahoitusjarjestelma, joka
perustuu sosiaaliturvamaksuihin ja
veroihin, hyodyntaa veronkerays-
oikeutta lainojen rahoittamisessa
seka rahastoja etuuksien ja palvelu-
jen rahoittamisessa

Schumpeteria edeltineet kapitalismiteoreetikot olivat korostaneet kapita-
lismin sortuvan esimerkiksi ylikulutukseen, -investointeihin ja -tuotantoon
tai viestoryhmien vilisiin ristiriitoihin (luokkataistelun kirjistymiseen).
Schumpeterilla oli kuitenkin oma erityinen nikokulmansa aiheeseen. Hin
alleviivasi kapitalismin menestyksen kantavan sisilliin tuhonsa siemenia.
Hiukan kirjistden kapitalismi tuhoutuu oman menestyksensi seurauksena
endogeenisista syistd. Syyni ei ollut kapitalismin taloudellinen menestymatts-
myys. Piinvastoin innovaatiouskoinen Schumpeter niki kapitalismissa loput-
tomasti sopeutumis- ja uudistumiskykya.

Hinen argumenttinsa korosti kapitalismin sosiaalisen perustan murentu-

mista. Schumpeterin mukaan kapitalismilla ei ollut tulevaisuutta, koska
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1. Kapitalismin edellyttimi rationalisoituminen tuhoaa sen perustana
olevan sivilisaation;

2. Yrittdjin asema himirtyy korporaatioiden kehittyessa;

3. Kapitalismia suojaavat statuserot katoavat sosiaalisen liikkuvuuden
myota;

4. Yksityisomaisuus ohentuu porssin vallan kasvun my6ta;

5. Sopimusvapaus katoaa siintelyn myotd;

6. Perinteinen perhettd vahvistanut yhteenkuuluvuus heikentyy;

Intellektuellit ovat vihamielisid kapitalismia kohtaan.

Toisella tavalla ilmaistuna ja kasilld olevan teoksen kisitteitd soveltaen talou-
dellisesti kiistatta menestyva kapitalismi tuboaa oman sosiaalisen perustansa.
Tamai oli Schumpeterin mielesta ikava ajatus, silld hanelle kapitalismi oli sivis-
tdvd ja vaurastuttava jirjestelmd. Kapitalismin tuhon ajatus on sovellettavissa
hyvinvointivaltioon. Schumpeterin nikokulmasta tarkasteluna hyvinvointi-
valtio ei tuhoudu niinkédin taloudellisiin tekijoihin — sitd voidaan uudistaa
loputtomasti — vaan koska taloudellisesti menestyva hyvinvointivaltio tuhoaa

oman sosiaalisen perustansa.

Paholaisen asianajaja

Ennen lihestymistapaan liittyvien sosiaalisten mekanismien soveltamista hy-
vinvointivaltioon on kuitenkin muutamalla sanalla selvitettavd Schumpeterin
lahestymistavan lihtokohdat. Schumpeterin teesi kapitalismin tuhosta oli
hienosyista iromiaa, jonka tavoitteena oli pakottaa ihmiset ajattelemaan sekd
kapitalismin uudistamisen kannalta tirkeitd prosesseja ettd vaihtoehtoisia
yhteiskuntamalleja. Hanen ajattelunsa ironisuus on jaanyt monilta tosikoil-
ta huomaamatta, miki on johtanut Schumpeterin ajattelun tarpeettomaan
kritiikkiin. Hin ei siis tavoitellut kapitalismin tuhoa, eikd kuvannut ennalta
madrattya tai vadjadmatontd kehityskulkua. Sen sijaan hin halusi kiinnittad
systemaattista huomiota sen potentiaalisesti tirkeimpiin heikkouksiin vahvis-
taakseen sen selviytymismahdollisuuksia. Ironinen ote oli hinelle strateginen

valinta, silld hin ei uskonut julkisen sosialismin vastaisen hyokkiayksen edis-
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tavan hianen tavoitteitaan. Han halusi pelastaa kapitalismin ja hanestd paras
tapa saavuttaa timai tavoite oli kapitalismin ongelmien kuvaaminen. Niin hin
menetteli tietoisena siita mahdollisuudesta, ettd osa hinen kuulijakunnastaan
ei tiedosta strategian etuja. (Muller 2002, 297-8.)

Kirkollista kieltd kiyttien Schumpeter toimi paholaisen asianajajana ha-
kiessaan aktiivisesti kapitalismin sisidn leivottuja heikkouksia. Kisite on pe-
raisin katolisen kirkon pyhimysten valintaprosessista, jossa perinteisesti nimet-
tiin paitsi chdokkaat pyhimyksiksi myos paholaisen asianajajat (muodollisesti
Uskon Edistdjid, Promoters of the Faith), joiden tehtivini oli aktiivisesti etsid
pyhimysehdokkaista mahdollisia heikkouksia. Niin valitsijaryhmé menetteli,
jotta pyhimykseksi valitun asemaa ei myéhemmin kyseenalaistettaisi. Myos
hyvinvointivaltio tarvitsee paholaisensa ajamaan sen asiaa. Ajatus ei ole uusi
tai erikoinen, joskin se on harvemmin sanoitettu niilla kisitteilla. Esimerkiksi
brittildisen sosiaalipolitiikan professori Richard Titmuss (1907-1973) korosti
toistuvasti, ettd sosiaalipolitiikan (hin kieltdytyi kdyttaimastd kisitettd hyvin-
vointivaltio) tutkijoiden perustehtiviin lukeutuu seki sosiaalipolitiikan insti-
tutionaalisen rakenteen kriittinen analysointi ettd sen uudistaminen (hinen
ajattelustaan esim. Reisman 2001).26

Sitoutuminen olemassa oleviin institutionaalisiin rakenteisiin ei  priori
vahvista sosiaalipolitiikan institutionaalista perustaa ja sen asemaa hyvinvoin-
nin ja terveyden edistimisessi. Erityisesti sosiaalipolitiikan institutionaalisen
rakenteen ja sen toimintaympariston valisen jannitteen kasvaessa sosiaalipo-
litiikan sopeuttaminen uuteen toimintaympiristdén on sekd viistimatontd
ettd valttimitontd. Siten esimerkiksi 2010-luvulla toimeenpannut suomalai-
set elake- ja sosiaali- ja terveyspalvelujirjestelmin uudistukset puoltavat paik-

26 Timi on eri asia, kuin yksioikoinen hyvinvointivaltion kritisoiminen esimerkiksi

kapitalismin kisikassaraksi tai vallankumouksen esteeksi, mika oli tavanomaista 1970-lu-
vun jilkipuoliskolla yleisessd marxilaisessa ajattelussa. Marxilaisessa ajattelussa oli kaksi
valtavirtaa. Yhtiilea hyvinvointivaltio nahtiin pidoman kasautumisen tukirakenteena,
joka oli vilttdimiton sekd kapitalismin menestykselle ettd tydvoiman uusintamiselle. Toi-
saalta ne nihtiin vallankumouksen estimisen vilineend, jonka avulla kapitalistit kan-
nustivat tyévoiman sopeutumaan kapitalistiseen yhteiskuntamalliin ja vihensivit val-
lankumouksen todennikaisyyttd. Nimi nikokulmat olivat ajankuvia, joilla ei ole suurta
merkitystd 2010-luvun sosiaalipoliittisessa ajattelussa.

SOSIAALITURVARIIPPUVUUS 10§



Schumpeterin nakokulma

kaansa. Kummassakaan tapauksessa julkisen vallan kiytossa olevat resurssit ja
institutionaalisen rakenteen sisdin leivotut tulevat menolisaykset eivit olleet
sovitettavissa yhteen poliittisten valtasuhteiden madrittimiassi kehyksessa.
Uudistusten lopputuloksena oli tydelike-etuuksien tason lasku ja mahdolli-
sesti palvelujen saatavuuden heikkeneminen, mutta vaihtoehtoinen todelli-
suus olisi ollut vield ankeampi.

Hyvinvointivaltion institutionaalista perustaa ei my6skédin vahvista uudis-
tamisen maarittdiminen "uusliberaaliksi” tai "uudeksi julkisjohtamiseksi”, jot-
ka ovat niiden kasitteiden esittdjien mielestd hyvinvointivaltion institutionaa-
lisen rakenteen kannalta vaarallisia jarjestelmid. Kumpikin naistd kisitteistd
on ollut intensiivisen tutkimuksen kohteina. Tutkijat ovat myds ansiokkaasti
ja systemaattisesti arvioineet suomalaisen yhteiskunnan ja talouden uuslibe-
ralisoitumista tai julkisjohtamisen leviimisti (Patomiki 2007; Yliaska 2014).
Toistaiseksi asiakirja-analyyseista huolimatta epaselviksi jai, kuinka paljon
uusien metakisitteiden integroituminen tutkijayhteis66n ja valmisteluasiakir-
joihin on vaikuttanut poliitikkojen ja etujirjestojen tosiasialliseen paitoksen-
tekoon.

Haasteena on, ettd laajat kisitteet eivit ole kovin alttiita empiiriselle ope-
rationalisoinnille, vaan niiden hyédyntiminen edellyttida tarkentavien silta-
kasitteiden kdyttoonottoa. Usein teoreettisista keskusteluista johdetut viit-
teet resonoivat huonosti empiiristen havaintojen kanssa. Esimerkiksi viite
“hyvinvointivaltion alasajosta” sopii huonosti yhteen sellaisten empiiristen
havaintojen kanssa, joiden mukaan esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalvelujen
henkil6ston maira kasvoi voimakkaasti 2000-luvun aikana ja suomalaisten
climinlaatu tasaisesti parantui. (Vaarama ym. 2014.) Jos hypoteesina on, etti
uusliberalismi ja uusi julkisjohtaminen vaikuttivat kielteisesti suomalaisten
sosiaalipolitiikkaan tai eliminlaatuun, tulokset viittaisivat piinvastaiseen
kehitykseen: kielteisestd kehityksestd kertovat lihinna hajonta- ja jakauma-

indikaattoreissa tapahtuneet muutokset.”” Vaihtoehtoisen tulkinnan mukaan
* Tiedot sosiaali- ja terveyspalveluista [6ytyvit osoitteesta hetps://www.sotkanet.fi/
sotkanet/fi/tictoa-palvelusta; sosiaalimenoista  https://www.thl.fi/fi/tilastot/tilastot-
aiheittain/sosiaali-ja-terveydenhuollon-talous/sosiaalihuollon-menot-ja-rahoitus; hyvin-
voinnin kehityksestd on lukuisia dataldhteitd, mutta kattava aikasarja [oytyy osoittees-
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suomalaista paitoksentekoa on ohjannut poliittisista ja hallinnollisista valta-
suhteista johdettu pragmaattisuus, jossa tapaus- ja tapahtumaketjukohtaisesti
on haettu asetettuihin tavoitteisiin nihden toimeenpanokelpoisia vaihtoeh-
toja.

Institutionaalisen rakenteen heikkouksia kartoittavalla Paholaisen asian-
ajajalla on useita laadullisesti erilaisia asianajotehtivia. Suurin osa tehtivistd
liittyy sosiaalipolitiikan institutionaalisen rakenteen epijohdonmukaisuuk-
sien selvittdmiseen ja tarpeettomien spandrillien paikallistamiseen. Merkitti-
va osa niistd epdjohdonmukaisuuksista on erilaisia institutionaalisen raken-
teen muutokseen liittyvid kysymyksia. Virkamichet ja poliitikot ratkovat niitd
toistuvasti enimmiékseen hyvilli menestykselld. Pienempi osa epajohdonmu-
kaisuuksista kytkeytyy institutionaalisen rakenteen ja ihmisten (ja organi-
saatioiden) kiyttiytymisen yhteensovittamisen haasteisiin. Sosiaalipolitiikan
historiassa on lukuisia esimerkkeja uudistuksista, jotka ovat joko epaonnistu-
neet ihmisten tekemien valintojen takia tai vaikuttaneet ihmisten kayttay-
tymiseen ennakoimattomasti. Edellisestd tunnetuin esimerkki on kansalais-
sodan (1918) jalkeen voimaan tullut kieltolaki (1919-1932), joka kansakunnan
raitistamisen sijasta edisti rikollisuutta eri muodoissaan. Jalkimmaisestd esi-
merkkini voidaan mainita raskaudenkeskeyttimisti koskevan lainsiidannon
uudistamisen ja paivihoitopolititkan huono koordinaatio 1970-luvun alussa.
Raskaudenkeskeytysten myontiminen sosiaalisin perustein tilanteessa, jossa
turvallisia paivihoitopaikkoja ei ollut tarjolla aiheutti 1970-luvun alussa ras-
kaudenkeskeytysten miirin voimakkaan kasvun. Raskaudenkeskeytysten
miiri laski jyrkdsti vasta, kun paivihoitopaikkojen miirii saatiin olennaises-
ti lisiteyd. Tama polititkkaepionnistuminen selittad osaltaan, miksi 1940-lu-
vun suuret ikdluokat synnyttivit pienet ikdluokat 1970-luvulla. Samalla taval-
la lasten kotihoidon tuen kiyttdjamairit 1980-luvulla ylittivat selvisti julkisen

vallan suunnitelmat, koska kotitaloudet tekivit valintojaan kotihoidon tuen

ta: http://ec.curopa.cu/eurostat/statistics-explained/index.php/Quality_of_life_in_
Europe_-_facts_and_views_-_overall_life_satisfaction; Sama koskee terveytti, johon
hyvi johdatus on http://ec.curopa.cu/health/indicators/echi/index_en.htm.
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ja paivahoitopalvelujen vililld. Vastaavia esimerkkeja 16ytyy my6s 2000-luvun
sosiaalipolitiikasta.

Kuitenkin tirkein paholaisen asianajajan tehtiva on hyvinvointivaltion
institutionaalisen rakenteen systemaattinen analysointi. Paholaisen asianaja-
jan huomio kohdentuu niihin hyvinvointivaltion institutionaalista perustaa
vahvistaviin tai murtaviin mekanismeihin, jotka pitkilld aikavalilld ovat hy-
vinvointivaltion sosiaalisen perustan selviytymisen kannalta avainasemassa.

Niiden nimeidmiseen ja analysointiin Schumpeterin analyysi on hyva lihto-

kohta.

Arkunnaulat

Kapitalismi on osoittautunut uusiutumiskykyisemmaksi kuin mita
Schumpeter ajatteli. Analyysi kapitalismin tuhosta onkin hivinnyt historian
hamarain, jossa sithen ovat perehtyneet lihinna aatchistorian tutkijat. Kuten
tapana on ollut sanoa jo kolmen vuosikymmenen ajan, hin oli viarissa bril-
jantilla tavalla. Vuosikymmenten kuluessa on kertynyt laaja kirjallisuus siitd,
miksi Schumpeter oli tarkkaan ottaen vdirissi. Suurimpina virheind tuossa
teoriassa on pidetty kapitalismin merkityksen ylenmairiistd ylikorostamista
ihmisten elimissi ja sopimussuhteissa. Myos kdytinnon politiikasta ja talous-
climistd vieraantuneiden tutkijoiden ja intellektuellien roolia kapitalismin
tuhoajana ovat akateemiset Schumpeter-tutkijat pitineet liioiteltuna — epiile-
mirttd lievisti itseironisin perustein (Swedberg 1992).

Schumpeterin ironian epaonnistuminen kertoo osaltaan hinen kyvystidan
kiinnittdd huomiota kapitalismin kannalta oikeisiin asioihin, mika osaltaan
tukikapitalismin kehitystd seuraavina vuosikymmenini. Samalla tavalla Wolf-
gang Streeck (2016) on vastikiin esittinyt kapitalismin olevan luhistumassa.
Hinen tulkintansa mukaan tuhon tielle vie kasvun pysyva hidastuminen, voi-
makas velkaantuminen seki yrityksissd, kotitalouksissa ja julkisessa taloudessa
sekd eriarvoistuminen. Valtioiden pyrkimykset rakenteellisiin uudistuksiin ai-
heuttavat puolestaan tyon, luonnon ja rahan adrimmilleen menevin hyodyke-

muotoistumisen, jonka aiheuttama epavarmuus osaltaan tuhoaa kapitalismin
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edellytykset pitkalld aikavalilla. Riskien tiedostaminen avaa mahdollisuuksia

kapitalismin uudistamiselle. Sama koskee hyvinvointivaltiota.

Taulukko 4. Hyvinvointivaltiota vastaan ja puolesta

VASTAAN

PUOLESTA

Hyvinvointivaltion luoma riippuvuuskult-
tuuri havittaa talouden dynamiikan ja
johtaa pitkalla aikavalilla taantumaan.

Hyvinvointivaltio tuhoaa yrittdjyyden
tekemalld sen kannattamattomaksi, mika
aiheuttaa peruuttamatonta vahinkoa Suo-
melle ja sen elinkeinoelamalle.

Hyvinvointivaltion ymparille rakentunut
eliitti estda hyvinvointivaltion uudistamisen
ja valvoo ikdluokkansa lyhyen aikavalin etua
tulevien sukupolvien kustannuksella.

Laajamittainen verotus havittaa yksi-
tyisomaisuuden elinkeinoelamasta ja
johtaa epamaaradiseen korporaatioiden ja
eldkelaitosten omistajuuteen.

Kollektiiviset paatokset vahentavat yksilon
vastuuta ja heikentavat yhteiskuntien dyna-
miikkaa, mika pitkalla aikavalilla haurastaa
yhteiskuntaa.

Hyvinvointivaltio havittaa yhteisollisyyden
ja pakottaa yksil6t irtautumaan sosiaalisista
siteistaan.

Hyvinvointivaltioon kohdistuu yha vihamie-
lisempaa arvovdritteista kritiikkia akatee-
misesta maailmasta ja ajatushautomoista
kasin, mika heikentaa sen legitimiteettia.

Hyvinvointivaltion luoma hyvinvointia
ja terveytta edistava kannustinrakenne
mahdollistaa sopeutumisen muuttuviin
olosuhteisiin.

Hyvinvointivaltio luo edellytykset yrittdjyy-
delld tarjoamalla koulutettua tyévoimaa ja
mahdollistamalla tyévoiman liikkuvuuden
seka tyo- ja perhe-elamén yhteensopivuu-
den.

Hyvinvointivaltion ymparille rakentunut
eliitti uudistaa sita hallitusti ja pitkalla ai-
kavalilla tavalla, joka sailyttaa kansalaisten
luottamuksen.

Laajamittainen verotus edellyttaa yksityis-
omistuksen selkeyttdmistd ja vahvistaa
omistusoikeuksia, milld on pitkalld aika-
valilla kasvua ja tyollisyytta vahvistavat
vaikutus.

Kollektiiviset paatokset mahdollistavat
yksilon vastuun ja vahvistavat yhteiskun-
tien dynamiikkaa luomalla kasvuun ja
tyollisyyteen kannustavan institutionaali-
sen kehyksen.

Hyvinvointivaltio vahvistaa yhteisollisyytta
havittamalla statuseroja ja yllapitamalla
sosiaalista yhteenkuuluvuutta.

Hyvinvointivaltioon kohdistuu yha syste-
maattisempaa, empiiriset havainnot, teo-
reettiset lahtokohdat ja poliittiset tavoitteet
yhteen sovittavaa tutkimusta.

Schumpeterin ajatuksia voidaan soveltaa myos sosiaalipolitiikkaan ja hyvin-
vointivaltioon. Niin on tchty taulukossa 4, joka temaattisesti soveltaa edel-
ld esiteltyd Schumpeterin seitsemin kohdan luetteloa. (Schumpeter ei olisi
Schumpeter, jos hin ei olisi [oytinyt nimenomaisesti seitsezndi mekanismia.)

Hyvinvointivaltion tilasta kdytavai keskustelua seuranneet lukijat tunnistavat

SOSIAALITURVARIIPPUVUUS 109



Schumpeterin nakokulma

kaikki edelld mainitut teesit. Pienelld pohdinnalla niiden ympirille voisi ra-
kentaa hyvinvointivaltiokriittisen tutkimushankkeen tai politiikkaprojektin
sekd ehkipa saada ajatuksille myos poliittista kantavuutta. Toisaalta niitd vas-
taan voi esittdd toiset seitsemin viitettd, joiden valossa hyvinvointivaltioiden
institutionaaliset rakenteet ovat sosiaalisesti kestavilld pohjalla.

Kukin niistd viitteistd ja niiden vastaviitteisti on oman tutkimuksen-
sa arvoinen, joten niiden osuvuutta ei voida tissi yhteydessi systemaattisesti
arvioida. Sen sijaan tarkastelu kohdistuu aiheeseen liittyviin argumentaatio-
kenttdan. Kukin naistd vaitteistd on viime kidessd empiirinen sosiaalinen me-
kanismi, jota on mahdollista systemaattisesti analysoida. Siten yhtailti—toi-
saalta-tarkastelu avaa lukijalle mahdollisuuden pohtia hyvinvointivaltion tilaa
avarammin kuin mitd sosiaali- ja terveyspoliittisessa keskustelussa on ollut
viime vuosina tavanomaista.

Ensimmainen arkunnaula kisittelee riippuvuuskulttuuria, joka on timin
teoksen kannalta keskeinen teema. Sitd on kasitelty jo 3. luvussa, joten teemaa
ci ole tarpeen kisitelld tdssd systemaattisemmin. Vasta-argumentti korostaa
hyvinvointivaltion sopeutumiskykya. Tuskin mikdin muu institutionaalinen
rakenne mahdollistaa samassa mitassa sopeutumistehokkuuden ja -kustan-
nusten yhteensovittamista. Jo yksinomaan yksilollistetyt oikeudet ja velvolli-
suudet seki siirrettavit etuudet ja palvelut mahdollistavat ihmisten sosiaalisen
ja alueellisen liikkuvuuden (ks. 2 luku). Samalla tavalla joustavuutta ja turval-
lisuutta lisddvit myos aktiivinen tyévoimapolitiikka ja elinikdinen koulutus.

Toinen arkunnaula kiinnittad huomiota yrittajyyden heikkoon kannatta-
vuuteen ja vaittdd hyvinvointivaltion syovin yrittdjyyden edellytykset. Huo-
mio kohdistuu tissa tapauksessa yrittimiseen liittyviin kustannuksiin, kuten
saantelyyn, tyonantajan sosiaaliturvamaksuihin ja tuottojen verottamiseen.
Vasta-argumentti kohdistaa huomionsa koulutettuun ty6voimaan ja tys- ja
perhe-elimin yhteensovittamiseen, jotka lisaavit tuottavuutta ja tydvoiman
saatavuutta. Samaten hyvinvointivaltiot ovat sopeuttaneet toimintaansa pien-
yrittdjyyteen kannustavasti ja vihentineet yritysten hallinnollista taakkaa.

Yleisemmin ottaen on huomionarvoista, ettd menestyvit yritykset toimivat
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usein ja myds hyvinvointivaltioissa. Nadiden kahden valilld ei ole poissulke-
vuusongelmaa.

Kolmas arkunnaula kohdistaa huomionsa hyvinvointivaltion ympirille
kehittyneeseen eliittiin, joka oman asemansa siilyttddkseen yllapitaa kansa-
laisten ja elinkeinoelimin intressien kannalta ongelmallisia toimintamalleja.
Tavanomaiset esimerkit kytkeytyvit elakejarjestelmin ja terveyspalvelujen
valtarakenteisiin. Edellisissi avainasemassa ovat tyomarkkinaosapuolet ja
elikeyhtiot ja jalkimmaisessd hyvin organisoituneet liitot ja sairaanhoitopii-
rit (myohemmin itsehallintoalueet). Kummassakin tapauksessa poliittinen ja
taloudellinen edunvalvonta ja vallankéytté ovat lihteneet sekd Suomen edusta
ettd intressiryhmien toiveista. Toiselta puolen on vaikea hahmottaa historian
chdollistamalle (polkuriippuvalle) nykymallille vaihtochtoista ja poliittisesti
toimeenpanokelpoista mallia, joka pystyisi saavuttamaan taloudelliselle kes-
tavyydelle, toimintavarmuudelle ja ennakoitavuudelle asetetut vaatimukset.
Muutokset ovat vaistimatta vahittdisid ja ne niveltyvit yhteen institutionaa-
lisen rakenteen ja valtasuhteiden kanssa.

Neljas arkunnaula viittdd yrittimisen menettiavan merkitystaan hyvin-
vointivaltiossa ja vallan siirtyvin elikeyhtiéille ja kasvottomille omistajille.
Onmistuksen ja johdon erottaminen toisistaan aiheuttaa puolestaan omistajien
lyhytaikaisten etujen maksimointia ja johdon vallitseviin sosiaalisiin normei-
hin nidhden kohtuuttomaksi katsottuja etuja. Kiistatta verotuksen rakenteet
suosivat erditd yritysmuotoja, -sektoreita ja -kokoja enemmain kuin toisia. Sa-
maten elikevarojen yrityspohjainen omistus nostattaa kulmakarvoja. Toiselta
puolen hyvinvointivaltiossa omistusoikeudet ovat tismillisesti méiriteltyi ja
hallinnolliset transaktiokustannukset ovat alhaisempia kuin monissa alhaisen
saantelyn maissa. Hyvinvointivaltiot pystyvit my6s korjaamaan toimintata-
pojaan, mikili niilld havaitaan elinkeinoelimii ja taloudellista toimeliaisuut-
ta haittaavaa vaikutusta. Hyvina esimerkkeini tasta ovat Saksan, Tanskan ja
Ruotsin uudistukset, jotka ovat avanneet mahdollisuuksia kasvua ja tyolli-
syyttd edistaville toiminnalle.

Viides arkunnaula kyseenalaistaa kollektiivisen sopimisen perustan ja

vaittad hyvinvointivaltion viahentivin yksilon vastuuta. Tavanomaisia kollek-
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tiivisia sopimuksia ovat tyoehtosopimukset ja elikkeiden kaltaiset pakkosaas-
timisen muodot. Nimi epiilemitti vihentavit yksilon vastuuta sopimusten
tekemisestd. Niihin liittyy kiistatta sisipiiri—ulkopiiri-ongelmia, joissa erdit
organisoituneet ryhmit hyotyvit sopimuksista enemman kuin vihemman or-
ganisoituneet tai muissa kuin avainasemissa olevat ryhmat. Toisaalta vasta-ar-
gumenttina voidaan esittdd, ettd epitiydellisen informaation ja sopimuskit-
kan oloissa nimi kollektiiviset sopimukset voivat hyvinkin olla rationaalisia
ratkaisuja episymmetrisen informaation ja tulevaisuuden epivarmuuden ai-
heuttamiin ongelmiin.

Kuudes arkunnaula korostaa sukujen ja yhteisojen heikentymistd, mika ai-
heuttaa yksiniisyyttd ja hyvinvointivaltioriippuvuutta. Argumentin mukaan
hyvinvointivaltiolla on liian voimakkaat vaikutukset kotitalouksien raken-
teisiin ja toimintaan. Esimerkiksi yksinhuoltajuus aiheutuu liian mittavista
tuista kotitalouksille. Kaikki nima viitteet ovat luonteeltaan empiirisii ja ne
voidaan ongelmitta kumoa. Yksiniisyys hyvinvointivaltioissa on selkeisti al-
haisempaa, kuin niissd maissa, joissa julkisen vallan tuki kotitalouksille on al-
haisempi. Yleensikin alhainen koettu yksindisyys kulkee kisi kadessa tasa-ar-
voisen yhteiskunnan ja kilpailukykyinen yhteiskuntamallin kanssa. Mit4 taas
tulee tasapainoon perheen ja hyvinvointivaltion valilld, sukulaisyhteiskunta
ei ole korvautumassa niinkdan hyvinvointivaltiolla kuin ystavayhteiskunnal-
la, jossa sosiaaliset suhteet perustuvat valintaan ja vastavuoroisuuteen. (Saari
2010; Saari (toim.) 2016.)

Yksinhuoltajuuden ja hyvinvointivaltion vilinen mekanismi ei puolestaan
ole yksioikoinen. Yksinhuoltajien osuus kaikista kotitalouksista on Euroopan
korkein Virossa ja Latviassa, jotka eivit ole profiloituneet hyvinvointivaltioi-
na. Toisaalta Euroopan alhaisimpia yksinhuoltajaosuuksia on Norjassa, joka
on leimallisesti antelias hyvinvointivaltio. Kaiken kaikkiaan ei ole mitain
yksioikoista yhteytta yksinhuoltajuuden ja hyvinvointivaltion valilld. Erilli-
sen tutkimuksen aihe on, missa mairin yksinhuoltajaksi paddytdin nuorena
ilman parisuhdetta ja vihian vanhempana parisuhteen purkautumisen jilkeen.

Hyvinvointivaltion kytkennit naihin voivat olla hyvinkin erilaisia.
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Seitseminteni arkunnaulana hyvinvointivaltioon kohdistuu yhti enem-
min polititkasta vieraantunutta” kritiikkid, joka sy6 sen legitimiteetin.
Schumpeterin teoriassa vihamielisintd kritiikkid esittavit ne nojatuolitutkijat,
joilla ei ole kdytinnon vastuuta tuotannosta ja jakelusta. Hyvinvointivaltioon
kohdistuvasta "vihamielisesta” kritiikistd vastaavat puolestaan ne, jotka eivit
ole osallisina sosiaalipoliittisen jirjestelmin uudistamisessa tai vastaa kansa-
laisten hyvinvoinnista ja terveydestd. Esitetty kritiikki on usein teoreettista
ja periaatteellista tai perustuu laajoihin yleisiin vdittdmiin esimerkiksi hyvin-
vointivaltion vastuunkantokykya heikentavasta vaikutuksesta. Samanhenkis-
ta kritiikkid voidaan esittdd my6s hyvinvointivaltion uudistamisesta, jolloin
esimerkiksi markkinamekanismin ja hankintamenettelyn kiytto palvelujen
kohdentamisesta miiritellaan yksioikoisesti hyvinvointivaltion perustaa mur-
tavaksi kiytinnoksi.?®

Seitseminnen kritiikin vasta-argumentti on myés ilmeinen. Hyvinvoin-
tivaltioon kohdistuu yhd enemmin moni- ja poikkitieteellistd tutkimusta
aikaisempaa paremmilla aineistoilla, kehittyneemmilld metodeilla ja tilan-
nesidonnaisimmalla teorioilla, jotka mahdollistavat arvosidonnaisen, mutta
objektiivisuuteen tihtadvin tutkimuksen. Esitetyt nikemykset eivit ole etu-
kiteen sidottu hyvinvointivaltion kannalta kielteisiin tai myonteisiin arvoihin
tai intresseihin. Tutkimus altistaa hyvinvointivaltion systemaattiselle analyy-
sille ja valikoivalle kuvailulle, joka voi olla hyvinvointivaltion institutionaa-
liseen rakenteeseen nihden kriittistd. Esimerkkeind voidaan mainita viime
vuosina tehdyt tutkimukset elikeidstd, tyéttomyysturvan ja kotihoidon tuen
kannustavuudesta, terveys- ja sosiaalipalvelujen vaikuttavuudesta seki toi-
meentulotuen toimivuudesta.

Taulukkoon 4 tiivistetyt hyvinvointivaltion tuhoutumista ja selviytymista
koskevaan vastakkainasetteluun perustuvat teesit toki kirjistavat hyvinvoin-
2 Timi argumentti saattaa kuulostaa kummalliselta. Se on kuitenkin arvioitava his-
toriallista taustaa vasten. Sosiaalipolitiikan tutkimuksessa oli pitkdin nikemys, jonka
mukaan hyvinvointivaltio vastaa tarpeisiin ja markkinat ihmisten haluihin (wanzs). Tissi
ajattelutavassa on se valuvika, ettd hyvinvointivaltio on instituutioiden varaan rakentuva
organisaatio, kun taas markkinat ovat resurssien kohdentamisen mekanismi: oikeampi

vastinpari valtiolle on yritys. Joka tapauksessa ajatus markkinamekanismista hyvinvointi-
valtion sisiiseni resurssien kohdentamisen vilineeni oli tuohon aikaan vieras.
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tivaltion tilasta ja tulevaisuudesta kaytavia keskustelua. Ne eivit valetamarced
sovellu kehenkdin yhteen tutkijaan tai tutkimusohjelmaan ja saattavat oi-
keutetusti tuntua joiltakin kanteilta arvioituna vairin asetetuilta timin ajan
nikokulmasta. Niiden empiiristd osuvuutta voidaan joka tapauksessa testata

empiiristen tutkimusten avulla ja samalla arvioida niiden todenperiisyytta.

Hyvinvointivaltio voi selviytyi

Schumpeter ei kertonut, milloin kapitalismi tuhoutuu.?’ Tarkan ajoittamisen
sijaan hin totesi sadan vuoden olevan timinkaltaisissa analyyseissd soveliaan
lyhyt aikavili — mika oli ilmeinen piikki Keynesille, joka oli korostunut kaik-
kien olevan pitkilld aikavililld kuolleita. Sama pitkin aikavilin merkitysta
alleviivaava lihestymistapa koskee my6s hyvinvointivaltion selviytymisté ja
tuhoa koskevaa keskustelua. Ei ole mitdin erityistd syyta olettaa sosiaalisessa
perustassa tapahtuvan lyhyelld aikavililld sellaisia murroksia, jotka aiheuttaisi-
vat hyvinvointivaltion institutionaalisen rakenteen peruuttamattoman tuhon.

Suomalainen poliittinen jirjestelmd (mukaan luettuna ministeridt ja
etujirjestot) on sikili ennustettava, ettd kunkin rakennepoliittisen ryhmin
ja ministerion perusnikemykset ovat toisten tiedossa. Ne heijastavat orga-
nisoituneiden ryhmien kantamia rakenteellisia intressejd, joiden mukaisesti
eturyhmit pyrkivit minimoimaan kustannuksensa ja maksimoimaan tulon-
sa/resurssinsa. Sosiaalipolitiikkaa seuraava henkil6 osaa piitelld esitettdvin
kannan sen esittdjin taustaorganisaatiosta.”® Suomen hyvinvointivaltiomallin
29 Kasillid olevan teoksen kannalta merkitysti ei ole silld, mikd korvaa kapitalismin. Kos-
kaasia kiinnostanee osaa lukijoista muista syistd, niin vastaus oli sosialismi. Schumpeterin
mukaan kapitalismi ei voi selviytya sosialismin kanssa tapahtuvassa globaalissa kilpailus-
sa, vaan sosialismin voittokulku on pitkilld aikavililld varsin ilmeinen. Hinen tulkin-
tansa sosialismin taloudellisesta dynamiikasta perustui teoreettisesti perusteltuun, mutta
empiirisesti virheelliseen nikemykseen. Hinen ylisosiaalistunut ihmiskasityksensi ei pai-
nottanut riittavasti kannustinten ja arvostusten merkitystd ihmisten kayttdytymistd oh-
jaavana tekijini. Ainoa elinkeinokelpoinen vaihtochto sosialismille on kolmikantaisesti
hallittu korporatistinen osuuskuntatalous, joka oli itivaltalaissyntyiselle Schumpeterille

tuttu sotienvilisen ajan punaisesta Wienista.

3% Jonkinmoinen poikkeus on viime vuosina ollut toimihenkilokeskusjirjesté sTTK,

jonka johdossa on ollut vakiintuneista nikemyksistd poikkeavia kannanottoja. Turhaan
ei sen strategiassa mainita arvona ennakkoluulottomuutta.
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tulevaisuus niyttiytyy yhteiseen informaatioperustaan tukeutuvana toistuva-
na peling, jossa luottamukseen ja yhteistoimintaan perustuva toimintamalli
on keskeisille toimijoille jatkuvaa konfliktia ja ristiriitoja parempi ratkaisu.
Niiden kahden - yhtdilta ryhmakohtaisten intressien ja toisaalta yhteistoi-
mintaan nojaavan strategian — vililld on ilmeinen, mutta osin kuvitteellinen
jannite.

Eri intressiryhmilld on usein myds ymmarrysti toisten ryhmien nikemyk-
sia kohtaan. Intressiryhmien edustajat tunnistavat ja tunnustavat timin yk-
sityisissd keskusteluissa. Sen julkinen esiintuominen on kuitenkin ongelmal-
lista, koska se saattaa heikentdi kyseisen ryhmin neuvotteluasemia jossakin
toisessa yhteydessi. Tésta riippumatta, tai chki juuri sen takia, voisi Suomen
mallin tulevaisuuden kannalta olla joskus hyodyllisti se, ettd eri intressiryh-
mit toisivat systemaattisesti esiin nuo yleensd pimentoon jiivit kannat ja "ke-
hystiisivit” kiytivit keskustelut uusilla, yhdistivilld nikékulmilla (Schon &
Rein 1995). Timinkaltainen lihtokohtaisesti eridvid tulkintoja lihentivi har-
joitus laajentaisi Suomen mallin tulevaisuudesta kiytavin keskustelun yhteista
pohjaa. Niin sen tulevaisuus olisi aikaisempaa vahvemmalla pohjalla.

Tutkijoiden asema on tissd valtakonstellaatiossa verrattavissa Ikarokseen,
joka on useimmille lukijoille tuttu Antiikin kertomuksista. Kertomuksen
mukaan Ikaroksen valmistautuessa lihtemiin lennolle vahalla vahvistetuilla
sitvilld hinen isinsi varoitti titd lentimisti liian korkealle lihelle aurinkoa,
koska vaha voisi sulaa siivisti, tai liilan matalalla lihelli merta, koska kosteus
voisi irrottaa sulat. Ikaros unohti kuitenkin isinsi varoitukset lumoutuessaan
lentimisestd, lensi liian lihelle aurinkoa, putosi mereen ja hukkui. Samassa
hengessi sosiaali- ja terveyspolitiikan tutkijat hakevat paikkaansa poliittisen
auringon ja hallinnollisen meren vililli kummastakaan lumoutumatta ja sii-
lyttimalla riittavin etdisyyden kumpaankin. Tuosta asemasta he voivat toimia
valittdjand naiden ryhmien vililla.

Kaiken kaikkiaan suomalaisen hyvinvointivaltion selviytyminen 2010- tai
2040-luvun Suomessa on viime kidessa poliittinen kysymys, jonka analysointi
edellyttdd etukiteen sovittujen kriteerien systemaattista ja toistuvaa tarkaste-
lua empiirisilld aineistoilla. Téssa luvussa on esitetty kaksi argumenttiryhmas,

jotka molemmat ovat hyvinvointivaltion kannalta sisisyntyisi tai endogeeni-
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sia. Lukijan tehtaviksi jad niiden uskottavuuden arviointi. Hyvinvointivaltion
institutionaalisen perustasta ei l6ytynyt mitdin a priori korjaamatonta tai
peruuttamatonta sisasyntyistd ongelmaa, joka enemmin tai vihemmin viis-
tamatta aiheuttaisi hyvinvointivaltion tuhon. Siten vastaukseni kysymykseen,

voiko hyvinvointivaltio selviytyi, on: hyvit naiset ja herrat, kylla se voi.
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Aktivoitu yhtciskunta - Viimesijainen sosiaaliturva

2000-luvun yheeiskuntapolitiikassa

Juho Saari & Miia Behm

Kun suomalainen yhteiskunta etsi keinoja selviti 1990-luvun lamas-
ta, hyvinvointipolititkka oli sopeutumisen apuna. Hyvinvointipoli-
tiikka munttui passiivisen tuen antajasta toimintakyvyn edistijiksi ja
aktiivisuuteen kannustajaksi. Vanhaa turvarakennelmaa ei hylitty,
mutta muuntettiin sen luonnetta ja samalla perimmiisti sanomaa.
(Sosiaali- ja terveysministerion entinen kansliapiillikké Markku

Lehto 2006, 47.)

Kasvun ja ty6llisyyden edistiminen on ollut keskeisin suomalaisen sosiaali-
politiikan julkilausuttu tavoite 2000-luvulla.® Julkisen vallan tuottamissa
asiakirjoissa sosiaalipolitiikka on tulkittu tuottavaksi tekijaksi tai sosiaaliseksi
investoinniksi, ja sen avulla on pyritty kannustamaan ihmisid pidentimiin
tyouria ja edistimain hyvinvointia ja terveytta. Myos viimesijaisella sosiaali-
turvalla oleville on tarjottu kuntoutusta, aktivointia ja osallisuutta. Samalla
on korostettu vastikkeellisuuden merkitysti. Kannustavuutta on parannettu
muun muassa tuomalla suojaosuuksia toimeentulotukeen ja tyottomyystur-
vaan sekd ansiotulovihennys asumistukeen. Askel askeleelta sosiaalipolitiik-
kaa yleensi ja viimesijaista sosiaaliturvaa erityisesti on uudistettu naiden suun-

taviivojen mukaisesti.

3 Saari kirjoitti luvun pdiosan ja vastasi sen kokonaisuudesta. Miia Behm kerisi akti-

vointia koskevan asiakirja-aineiston ja nosti esiin keskeisid teemoja. Kiitimme dosentti
Susan Kuivalaista ja YTT Merja Tarvaista kommenteista.
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Julkisen vallan edistimit kasvun ja tyéllisyyden tavoitteet ja politiikat ovat
olleet monella tapaa perusteltuja. Useimmille suomalaisille "ty6 on parasta so-
siaaliturvaa”. Tatd palkkatyon ensisijaisuutta alleviivaavaa politiikkakehystd
ovat toistaneet kaikki hallitukset 1990-luvun alun jilkeen. Samaten tyémark-
kinajirjestot ovat molemmilla puolilla péytdd ryhmittyneet viitteen taakse.
Palkkatyon kautta hankittavat tulot ja sosiaaliset suhteet ovat hyvinvoinnil-
le ja terveydelle keskeisia. Tyon ensisijaisuutta korostava ajattelutapa lapiisee
my0s viimesijaisen sosiaaliturvan. "Aktivointi” on puolestaan epiilemitti se
kehys, jonka lavitse viimesijaista sosiaaliturvaa on syyti tarkastella, varsinkin
jos kisitteen vastinparina on sosiaaliturvariippuvuuteen kytkeytyva passivoi-
tuminen. Aktivointia puoltaa myos toimeentulotuen asiakasmiirien pysymi-
nen korkealla tasolla ja tulottomien (ilman muuta sosiaaliturvaa kuin asumis-
ja toimeentulotukea saavien henkildiden) mairin kasvu.

Samalla aktivointi nostaa esiin sosiaalipolitiikkaan sisaltyvin vihelidisen
ongelman: minkilaista politiikkaa tulisi rakentaa niille suomalaisille tai Suo-
messa asuville ty6ikiisille ja periaatteessa tyokykyisille henkiloille, jotka eivit
syysti tai toisesta hakeudu tai padse koulutukseen, kuntoutukseen ja tydela-
mdin, mutta eivit myoskain ole tyomarkkinoiden ulkopuolella. Aktivointi-
politiikasta huolimatta timi viimesijaisella sosiaaliturvalla elavien henkiloi-
den ryhmi on kasvanut globaalista finanssikriisisti (2009) alkaneen laman
aikana, mikd on havaittavissa muun muassa pitkdaikaistyottomien madrdssa
yleensi etti pitkdaikaisesti toimeentulotuella elivien mairissi erityisesti.

Tissd luvussa analysoidaan viimesijaisella sosiaaliturvalla elimisen maa-
rittelyd Suomen yhteiskuntapoliittisissa linjauksissa ja politiikkaohjelmissa.
Analyysi kytkeytyy ideoiden institutionaaliseen tutkimusperinteeseen, jolloin
pohditaan ajatusten vaikutusta ihmisten ja organisaatioiden valintoihin (Ka-
nanen & Saari 2009; Beldnd & Cox 2011). Erityisesti tarkastellaan viimesijai-
sen sosiaaliturvan aktivointimallin vaiheittaista etenemista suomalaisessa yh-
teiskuntapoliittisessa ajattelussa. Luvun aluksi tarkastellaan ideoiden asemaa
institutionaalisessa tutkimuksessa. Sitten pureudutaan toimeentulotuessa ja
kuntouttavassa tyotoiminnassa tapahtuneisiin institutionaalisiin ja ideatiivi-

siin muutoksiin. Luku pdittyy yhteenvetoon.
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Institutionalismi ja ideat

Sosiaalipolititkan muutoksen tutkimuksen valtavirta tukeutuu nykyisin insti-
tutionaalisiin teorioihin, joissa tutkitaan toimijoiden ja instituutioiden vuoro-
vaikutusta. Perinteisilli institutionalismin suuntauksilla on kullakin erilaisia
vahvuusalueita. Rationaalisen valinnan institutionalismi (R1) on esimerkiksi
hyvi kannustinloukkujen analyysin viline, joka kiinnittad huomionsa suh-
teellisiin hintoihin ja sosiaaliseen hyviksyttavyyteen. Tamin lahestymistavan
keskeisid kehittdjid ovat taloustieteilija Douglass North (1990) ja sosiologi Sie-
gwart Lindenberg (1990), jotka analysoivat ihmisten instituutioiden rajoitta-
maa (tai mahdollistamaa) rationaalista kdyttaytymisti. Instituutiot jakautuvat
heidin nikemyksissian virallisiin ja epavirallisiin pelisadntoihin ja ihmisten
(ja organisaatioiden) kiyttiytyminen on suhteellisten hintojen ja sosiaalisen
hyviksynnin siintelemii. Historiallinen institutionalismi (H1) pureutuu his-
torian chdollistaman sosiaaliturvan pitkin aikavilin muutokseen ja analysoi
aikaisempien paitosten kykya chdollistaa tulevia paatoksid. Aihepiirin kirjal-
lisuus on laajaa, mutta erityisesti Paul Piersonin (2004) panos tilli alueella on
laajasti tunnustettu. Sosiologinen institutionalismi (s1) on vahvimmillaan or-
ganisaatioiden kéyttdytymisen ja niiden vilisen vuorovaikutuksen tutkimuk-
sessa. Sen merkitys kisilla olevalle teemalle jaa vihdisemmiksi. (Scott 2014.)
Luvun kannalta tirkein institutionalismin muoto korostaa ideoiden merki-
tystd instituutioiden vihittiisessa eli graduaalisessa muutoksessa. Se keskittyy
eri tavoilla systematisoitujen ideoiden ja hyvinvointivaltion institutionaalisen
rakenteen vilisen vuorovaikutuksen analyysiin. Samalla se ottaa huomioon
politiikan luonteen toisiinsa kytkeytyvien tapahtumien ketjuna ja analysoi
politiikka-agendojen asettamisen ja rakentamisen merkitystd sosiaalipolitii-
kan uudistamiselle. Sosiaalipolitiikan tutkimukseen ideoiden institutionaali-
nen tutkimus tuli 1990-luvun lopulla historiallisen institutionalismin osana.
Tirked agendaa asettanut artikkeli oli kanadalaisen sosiologi ja sosiaalipolii-
tikko Daniel Beldndin artikkeli Ideas and Social Policy (2005), jonka jilkeen
kirjallisuutta julkaistiin laajalti nopeaan tahtiin (Schmidt 2010; Taylor-Gooby

2005; Béland & Cox 2011; Kananen & Saari 2009; Niemeld & Saari 2011).
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Keskeisend teemana olivat politiikan sisdidn- ja ulossulkevat agendat ja tul-
kintakehykset sekd niiden vaikutukset politiikan sisiltéihin ja uudistusten
toimeenpanoon. Aluksi tutkijoiden huomio kohdistui agendojen asettami-
seen. Sittemmin havaittiin, ettd myos polititkan kehystimiselld on merkittava
vaikutus politiikan sisaltoon: ei esimerkiksi ollut yhdentekevai tulkitaanko
toimeentulotuki politiikassa laiskistavaksi politiikaksi vai ihmisten luovut-
tamattomaksi oikeudeksi, silld erilaiset tulkinnat voivat johtaa erilaisiin poli-
titkkajohtopditoksiin. Tama tulee hyvin nikyviksi mys tilannekuvassa, jota
analysoitiin timin kokoelman toisessa luvussa. Samaten havaittiin, ettd myos
teorecttis-poliittisella paradigmalla on merkitystd politiikan uudistamiselle.
Tulkinta viimesijaisesta turvasta on erilainen, mikili ihmisten oletetaan kiyt-
tdytyvin rationaalisesti maksimoiden tai elimintilanteeseensa sopeutuen (ks.

myos 11. luku).

Institutionalismit ja viimesijainen turva

Niiden neljan institutionalismin vilisid eroja on vertailtu taulukossa 5. Sen
yldosassa kuvataan lihtokohdat ja loppupuolella keskeiset haasteet. Taulukon
alimmasta rivistd kdy ilmi, kuinka viimesijaista sosiaaliturvaa voidaan tarkas-
tella ndiden institutionalismien nikokulmasta. Kukin niista tuo viimesijaisen
turvan analyysiin oman lisdarvonsa. Seuraavassa tarkastellaan ensin lyhyesti
rationaalisen valinnan institutionalismia, historiallista institutionalismia ja
sosiologista institutionalismia. Suurin huomio on kuitenkin politiikan agen-

doissa ja ideoiden levidmisessa.
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Taulukko 5. Institutionalismin suuntaukset

Rationaalinen

Historiallinen

Sosiologinen

Ideaperustainen

valinta
Selittamisen Rationaalisuus ja  Historialliset Kulttuuriset Ideat ja dis-
kohde intressit saannénmukai- normit kurssit
suudet
Selittamisen Laskelmointi Historian ehdol-  Asianmukai- Kommunikaatio
logiikka listamat valinnat  nen kaytos ja ja mentaaliset
toiminta mallit
Avaintekijat Suhteelliset Instituutioiden Organisaatioi- Ajattelutapojen

hinnat ja arvos-
tusten (tastes)

rakenteet ja har-
vinaiset hetket

den jatkuvuus
ja sosiaaliset

muutos ja para-
digmat

muutos verkostot
Keskeisia tutki- Douglass C. Paul Pierson, W. Richard Scott  Vivian Schmidt,
joita North, Siegwart  Kathleen Thelen Daniel Béland
Lindenberg

Selittamisen Taloudellisten Historian merki-  Kulttuurin yliko-  Puheen ja
ongelma tekijoiden yliko-  tyksen ylikoros- rostaminen asiakirjojen
rostaminen taminen merkityksen
ylikorostaminen
Mahdollisuudet  Suhteelliset Historialliset rat-  Organisaatioiden Ideoiden

viimesijaisen

hinnat ja sosiaa-

kaisut selittavat

vuorovaikutus

merkityksen

turvan tutkimuk-  linen hyvaksyntd jatkuvuutta avainasemassa korostaminen
sessa kiistatta tarkeita ei-residuaalisena
tekijana
Sovellettuna Miten taloudelli-  Miten vuosi- Miten kuntien Miten viran-
viimesijaisen set kannustimet  kymmenia sitten  sosiaalitoimien omaisten
sosiaaliturvan ja sosiaalinen tehdyt paatokset ja tyovoima- kollektiivinen
tutkimukseen hyvaksynta riskinhallinta- palvelujen ymmarrys
(esimerkiksi) vaikuttavat jarjestelmista organisaatiomal- toimeentulotuen

toimeentulotuen
kayttoon lyhyelld
ja pitkalla aika-
valilla

vaikuttavat
toimeentulotuen
kayttoon

lit vaikuttavat
toimeentulotuen
kayttéson

tehtdvasta muut-
tuu vuosikym-
menten myota

Rationaalisen valinnan institutionalismia voidaan soveltaa kannustinten ja

sosiaalisen hyviksynnin tutkimukseen. Kannustinselvityksid on tehty Suo-

messa toistuvasti 1990-luvun alun lamavuosista eteenpiin, jolloin kannus-

tinloukut nousivat suomalaiseen poliittiseen keskusteluun. Kannustinloukut

olivat selkeitd erityisesti perhepolitiikassa, mutta niitd 16ytyi myds monilta

muilta polititkkalohkoilta sita mukaa kun erilaiset malliperhelaskelmamallit

kehittyivit. Kannustinloukkujen olemassaolo kertoi seki eri etuuksien vilisen
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koordinaation puutteesta ettd pyrkimyksesta taata riittavit sosiaaliset oikeu-
det myos taloudellisten kannustinten kustannuksella.

Kannustinloukkujen merkitysta ja laajuutta on arvioitu lukuisissa tutki-
muksissa vuosien mittaan. Syksylld 2015 ajantasaisista raporteista kattavin oli
Heikki Viitamden tekema raportti. Han tiivisti kannustamisen aseman seu-

raavasti:

Kannustavuuden lisiaminen on ollut esilld useissa hallitusohjel-
missa. Sitd on pyritty edistimdin muun muassa keventimalld tu-
loverotusta seki muuttamalla tarveharkintaisten sosiaalietuuksien
ja tulosidonnaisten palvelumaksujen mairaytymisperusteita. Asian
edistamiseksi on perustettu useita tydryhmia. ... Se oli mys sosiaa-
liturvan kokonaisuudistusta valmistelevan saTA-komitean (2009)
erds keskeisid tavoitteita. Jarjestelmin raikeimpien epikohtien pois-
tuttua 1990-luvun lopulla, tulokset ovat kuitenkin olleet varsin lai-
hoja. Tdmai osoittaa, ettd ongelmaan ei ole olemassa helppoja ratkai-
suja. (Viitamaki 2015, 1.)
Huomio on siirtynyt vaiheittain ilmeisten kannustinloukkujen mittaamisesta
kannustamisen parantamiseen, jossa huomio on kohdistettu efektiivisiin mar-
ginaaliveroasteisiin (EMTR). Niissd arvioidaan kiytettivissi olevien tulojen
suhdetta bruttopalkan lisdykseen.

Useimmiten niissa kannustavuutta kisittelevissd arvioinneissa keskity-
tiin taloudelliseen kannustamisrakenteeseen muttei oteta huomioon sosiaa-
lista hyviksyntai ja tyohon tai vapaa-aikaan liittyvid ei-monetaarisia arvoja.
Niitd pidetdin muuttumattomina tai sitten niiden vaikutuksia tuloksiin pide-
tain joko mahdottomina mallintaa tai ennakoimattomina. Rationaalisen va-
linnan institutionalismin niakokulmasta myos sosiaalisella hyviksynnalla on
merkitysta kannustinloukkujen tosiasiallista merkittavyyttd analysoitaessa.

Historialliseen institutionalismiin tukeutuva toimeentulotuen ja viime-
sijaisen turvan tutkimus on myos vakiintunutta. Aikaisempien ratkaisujen
tulevaisuutta ehdollistava vaikutus eli polkuriippuvuus onkin selked selittava
tekija, kun pohditaan toimeentulotuen ja sen edeltijien aseman muutosta Suo-

men sosiaalipoliittisen jirjestelmin institutionaalisessa rakenteessa viimeisten
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viidenkymmenen vuoden aikana. Lakia on uudistettu vaiheittain aikaisem-
malle pohjalle ja vuorovaikutuksessa sosiaalisiin riskeihin vastaavien hallin-
tajirjestelmien kehityksen kanssa. Organisaatioiden kiyttiytymisen tutkimus-
ta on tehty vihemmin institutionaalisesta nikokulmasta. Toimeentulotuen
perusosan siirtiminen kunnista Kansanelikelaitokseen (2017) tarjoaa niks-
kulmalle soveltamisalueen, samoin kuin kuntien sosiaalitoimen ja Tyovoiman
palvelukeskusten (TYP) vilinen tyonjako kuntouttavan toiminnan tuotannos-

sa ja kohdentamisessa.

Ideoiden lisaarvo

Ideoiden tutkimuksen tuoman lisdaarvon ymmartamiseksi on syyta palata vi-
hin kauemmaksi sosiaaliturvan historiallisen muutoksen selittimiseen. Poh-
joismaisessa sosiaaliticteellisessa perinteessa oli 1980o-luvulla tultaessa kaksi
kilpailevaa traditiota, mita tulee hyvinvointivaltion kehityksen analysointiin.
Ensimmiinen niisti selitti sosiaaliturvan muutosta osana pohjoismaisen mal-
lin muutosta. Siind analysoitiin mallin dynamiikan muutosta, joka kytkettiin
tuotantotavan muutokseen ja kansainviliseen jirjestelmiin. (Esim. Koso-
nen 1987; Kosonen 1998.) Tuota mallia voi kutsua rakennefunktionaaliseksi
(structural functionalism), koska siind yhdistyivit luokkasuhteet ja kapitalis-
tisen yhteiskunnan ja Suomen mallin systeeminen toimintakyky, jota arvioi-
tiin pddoman kasautumisena ja tyévoiman uusintamisena. Kumpikin niista
kisitteista on teoreettisesti mielenkiintoinen, mutta empiirisesti hankalasti
operationalisoitavissa. Tama lihestymistapa on 2010-luvulla muutaman tut-
kijan varassa.

Toinen niistd puolestaan korosti luokkapohjaisen organisoitumisen merki-
tystd, jolloin ratkaisevaan asemaan nousi luokkien organisoituminen ja niiden
suhteelliset valtaresurssit. Tamin rakennepoliittisen (structural-political) teo-
rian mukaan mitd pidempédin ryhmai piti valtaa hallussaan ja mitd vahvempi
oli sen suhteellinen asema suhteessa muihin ryhmiin, sitd enemmin se pys-
tyi edistimdin materiaalisia intressejian ja sitd vahvempi oli sen kidenjalki

sosiaalipolitiikan institutionaalisessa rakenteessa. (Alestalo ym. 1985.) Raken-
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nepoliittinen teoria naki intressit materiaalisina, jolloin ne olivat supistetta-
vissa valtaan ja rahaan (tai laajemmin resursseihin). Lihtokohtaisesti kaikki
organisoituneet ryhmit halusivat itselleen resursseja vihin enemman. Ideoilla
ci ole ollut erityisti tai itsendistd asemaa hyvinvointivaltion selittimisessa, jol-
lei sellaisena pidetd keskustelua kapitalismin ja sosialismin paremmuudesta
(ks. Saari 1996).

Rakennepoliittista teoriaa on sittemmin tarkennettu useaan otteeseen.
Tutkijat ovat muun muassa analysoineet esimerkiksi intressien vilittymistd
kannattajien ja puoluciden vililld (esim. Forma 1999) seki neuvotteluproses-
sien keskeisyyttd uudistuksia tehtdessi ja historian tulevien ratkaisuja ¢hdol-
listavaa vaikutusta (Niemeli & Saari 2011). Niiden ohella on tutkittu instituu-
tioiden ympirille syntyneiden intressiryhmien merkitystd sosiaalipolitiikan
jatkuvuudelle ja murrokselle. Esimerkiksi elikejirjestelmian uudistamista ei
voi analysoida ottamatta huomioon elikejirjestelman ympirille ryhmittynei-
td ja sithen tukeutuvia intressiryhmid, kuten vaikkapa tyoelikelaitoksia. Sama
koskee sosiaaliturvan ympirille rakentuneita muita organisaatioita, kuten
Kansanelakelaitosta, joka aktiivisesti osallistuu sosiaaliturvan uudistamisesta
kiytavain keskusteluun. Samaten on haettu tasapainoa luokkapohjaisten int-
ressien ja vaalien voittamisen kannalta vilttimattoman mediaanidinestijin
intressien valilld. Viimeisten vuosien aikana painopiste on siirtynyt mediaa-
nidanestdjin suuntaan, koska kannattajakunnat ovat sekoittuneet merkitti-
vasti.

Yhteistd niille rakennepoliittisen teorian laajennuksille ja tarkennuksille
on ollut keskittyminen materiaalisten intressien analysointiin. Ne my6s oletti-
vat eri organisoituneiden ryhmien 4 priori tietivin, miki on niiden materiaa-
listen intressien mukaista ja miten nima intressit on mielekkiiti toimeenpan-
na seuraavalla neuvottelukierroksella (hallitusohjelmassa tai tulopoliittisessa
kokonaisratkaisussa). Tami oletus sosiockonomisen aseman ja materiaalisen
intressin vilisestd rakenteellisesta yhteydestd on yleensd perusteltu. Organi-
soituneet intressiryhmit tekevit kompromisseja niiden intressien valilla. Se
ei kuitenkaan vastaa nikemykseen, miten politiikkaa suuntaavat vakiintuneet

viisaudet rakentuvat ja miten ne vaikuttavat politiikan agendan asettamiseen.

124 JUHO SAARI (TOIM.)



Aktivoitu yhteiskunta

Ideoiden juurruttaminen muodostuu toistuvasta tapahtumasarjasta, jossa lu-
kuisten perikkiisten uudistusten yhteydessi edistetdan samoja ideoita toistu-
vasti asettamalla niiden mukaisia tavoitteita, agendoja ja politiikkapaketteja.
Ideoilla on epdilemittd merkitystd, mutta ideoita ei ole syytd irrottaa ins-
tituutioista ja intresseistd. Idean suosio ei tarkoita sen vaikutusvaltaa, mitd voi
havainnollistaa kahdella esimerkilli. John Maynard Keynesin (1883-1946)
Yleisen teorian (Tyollisyys, korko ja raha, 1936) suosiosta huolimatta Suomi
ei ollut keynesildisen talouspolititkan maa 1950- ja 1970-luvuilla. Pikemmin-
kin Suomea luonnehtii valtiojohtoinen teollistuminen ja kansainvilisen kil-
pailukyvyn korostaminen sekd avoimeen talouteen sopeutuminen ja monet
tulo- ja talouspolitiikan ratkaisut ovat olleet antikeynesildisid ja suhdanteita
kirjistavii. (Pekkarinen & Vartiainen 1993.) Samaten esimerkiksi Pekka Kuu-
sen (1917-1989) Go-luvun sosiaalipolitiikka -teoksessaan (1961) hellimi ajatus
talouskasvua tukevasta sosiaalipolitiikasta ei toteutunut. Itse asiassa Suomessa
toimittiin useimmiten pdinvastoin kuin mitd Kuusi kuuluisassa ohjelmassaan
esitti (Bergholm & Saari 2009). Ideat ovat instituutioiden ja intressien sitomia.
Perinteisesti on ajateltu ideoiden merkityksen kasvavan tulevaisuuden epi-
varmuuden lisidntyessd: mitd epavarmempi on tulevaisuus, sitd enemmain on
tilaa ideoille, koska eteenpdin katsovilla intressiryhmill ei ole selvad nakemys-
td omien etujensa mukaisesta talous- ja sosiaalipolitiikasta. Epavarmassa ajassa
”maailma” on epitasapainossa (nopeat muutokset ovat mahdollisia), eri tekijit
civit vaikuta lineaarisesti (esimerkiksi enemmin poliittista valtaa ei aiheuta
suurempaa poliittista muutosta), muutokset ovat jaksottaisia (pikemminkin
kuin vihittiisid) ja pienetkin muutokset voivat aiheuttaa suuria seurauksia tai
piinvastoin (Blyth 2011). Epdvarmuus voi vahvistaa siilyttivii ajattelua. Sa-
nonta “parempi pyy pivossa kuin kymmenen pyyta oksalla” kuvaa titd ajattelu-
tapaa. Se nikyy my6s suomalaisessa 2010-luvun yhteiskuntapolitiikassa, jossa
lyhyen aikavilin turvallisuushakuisuus ei ole ollut yhteensopiva pitkan aika-
vilin uudistushakuisuuden kanssa, koska uudistusten “siunauksellisuuteen” ei
ole ollut riittavai luottamusta. Samalla ideat voivat kuitenkin luoda tilaa uu-
sille ajatuksille ja niiden toimeenpanolle. Ideat ovat tallsin informaation ki-

sittelyd helpottava viline, joka nostaa kaikesta saatavissa olevasta (tai olemat-

SOSIAALITURVARIIPPUVUUS 125



Viimesijainen sosiaaliturva 2000-luvun yhteiskuntapolititkassa

tomasta) informaatiosta tarkastelun kohteeksi ideoiden kannalta tirkeimmit
teemat. Samalla erdit teemat rajautuvat politiikan agendoille ja toiset teemat
rajautuvat agendojen ulkopuolelle. Ideoilla on myos sitd suurempi painoarvo,
mitd epdselvemmat ovat yhteydet intressien ja uudistettavan asian valilla.

Viimesijainen turva on tavanomainen esimerkki ilmiosti, joka ei ole samal-
la tavalla kytkoksissa organisoituneiden ryhmien materiaalisiin intresseihin
kuin esimerkiksi terveys tai elikkeet ja jossa ideoilla on merkitysta politiikan
muotoilussa. Jo pelkistiin ongelman miirittely — esimerkiksi riittimattomit
oikeudet tai kannustinongelma — vaikuttaa ratkaisevasti kerattavin informaa-
tion lajiin, laatuun ja miardan. Viimesijaisen turvan muutosta voi toki pitkalti
selittdd rakennepoliittisilla intresseilli. Organisoituneet intressiryhmit ovat
edistianeet sellaisia syy- ja riskiperustaisia institutionaalisia rakenteita, jotka
palvelevat heidin ydinkannattajiensa intressejd. Viimesijainen turva on tistd
nikokulmasta joukko marginalisoituncille ryhmille kohdennettuja etuuksia
ja palveluja, joihin on pyritty pitimdan riittavan suuri institutionaalinen ero.
Siten toimeentulotuen rakenne ja tehtivd miarittyvit syyperustaisen sosiaali-
turvan uudistamisen sivutuotteena.

Yksinomaan intresseihin perustuva selittiminen ei kuitenkaan ole riitta-
vad. Viimesijaisen turvan muutoksen analysoinnissa tutkijat tarvitsevat my6s
teoriaa ideoista ja niiden valikoitumisesta. Viimesijainen turva on mielenkiin-
toinen tapaustutkimus, silld aktivointia on toistuvasti edistetty lukuisilla vii-
mesijaiseen turvaan kytkeytyvilla politiikka-agendoilla. Aktivointi on my6s
idea, joka on edennyt epavarmuuden vallitessa suurten murrosten aikana, jol-
loin yhteiskunnallinen muutos on ollut epilineaarista ja politiikassa on ollut
epdjatkuvuutta. Epavarmuus on luonut tilaa uusille ideoille.

Emme tutki tuntematonta aluetta tai sovella Suomessa tuntematonta lihes-
tymistapaa. Viimesijaisen sosiaaliturvan deoista on tehty kaksi kattavaa tutki-
musta. Susan Kuivalainen ja Mikko Niemeli (2009) tarkastelivat suomalaisen
universalismin rapautumista suuren laman (1991-1994) jilkeen. He tarkaste-
livat politiikan agendoja ja kehyksid puolucohjelmien, politiikka-asiakirjojen
ja vastaavien dokumenttien perusteella. Olli Kankaan yhdessi muiden Kan-

sanclikelaitoksen tutkijoiden kanssa tekemi tutkimus kohdentui toimeen-
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tulotukeen liittyviin ideoihin. He osoittavat politiikkakehyksen vaikuttavan
ratkaisevasti siithen, kuinka ihmiset suhtautuvat tihin etuuteen ja sen siirtoon
Kansanelikelaitokselle. (Kangas ym. 2011.) Heididn teoriansa ja sen empiiri-
nen sovellus osoittaa ihmisten rajallisen kyvyn kasitelld informaatiota, mihin
palataan 7. luvussa. Niiden tutkimusagendaa asettavien tutkimuksen rinnalla

on kuitenkin vieli tilaa uusille nikokulmille.

Sosiaaliturvariippuvuus ja toimeentulotuen
institutionaalinen rakenne

Sosiaaliturvariippuvuus on tavalla tai toisella ollut osa suomalaista viimesijais-
ta turvaa koko sen historian ajan. Asia oli voimakkaasti esilld jo 188o-luvulla,
jolloin keskeinen huolenaihe oli kéyhien heittiaytyminen vaivaishoidon varaan
ja perheiden haluttomuus hoitaa heikossa asemassa olevia henkilsiti (Hellsten
1993, 140-141). Yleisemmin viimesijaisen turvan erityisasema itsendisyyden ja
riippuvuuden vuorovaikutuksen areenana on nikynyt koko sosiaalipolitiikan
kehittimisen historian ajan. Esimerkiksi koyhdinhoitolaista (1922) on kirjoi-

tettu seuraavasti:

Koéyhiinhoitolaki ikdan kuin kartoitti omaa maailmaansa. Sen
omalaatuisuus nikyi my®s siini, ettd niin laissa kuin valmistelussa
koyhid ryhmiteltiin moraalisilta perusteilta kunniallisiin ja pahan-
tapaisiin ja yhteiskunnan jisenini elatusvelvollisuutensa tayttaviin
ja tdyttamattd jictaviin, mutta puutteenalaisuuden luontoperiiset ja
sosiaaliset syyt, joihin koéyhiinhoitotilastokin olisi voinut johdattaa,
civit tulleet turvan suunnittelun perustaksi. (Piirainen 1974, 118.)

Samankaltainen miirittelykamppailu yksilollisten ja yhteiskunnallisten syi-
den vililld on ollut osa jokaista viimesijaisen turvan uudistamisprosessia.
Hyvinvointivaltion rakentamiskaudella (1960-1990) sosiaaliturvariippu-
vuus oli satunnaisesti mukana sosiaalihuollosta kiydyssa poliittisessa keskus-
telussa, mutta teema ei ollut keskeinen. Erityisesti toimeentulotuen (silloin
huoltoavun) kannalta tarkasteltuna tuon etuuden vaiheittainen marginali-

soituminen vihensi sithen kohdentunutta poliittista huomiota. Sitd pidettiin
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varsin yleisesti historian jianteend. Lihinna sithen kiinnittivit huomiota alan
tutkijat. Samaten kiytiin jonkin verran keskustelua "pakkotyon” asemasta
sosiaalihuollossa tyohaluttomuuden ehkiisemisen vilineeni. Sille ei arvioitu
olevan tarvetta, silla etuuksien ja palvelujen myontimisen normit arvioitiin
Suomessa tiukoiksi — tai ainakin tiukemmiksi kuin Ruotsissa. Pikemminkin
tyohaluttomuus nahtiin rakenteellisista syistd johtuvaksi ilmioksi, joten yksi-
I6iden kurittamisen sijasta “yhteiskunnalla pitaisi olla kykya echkaista tycha-
luttomuuteen johtavia yhteiskunnallisia syitd, jotta timdn ongelman suurempi
moralisointi olisi vilpitonta” (Sipild 1979, 159). Ylipaitiin pakkokeinojen roo-
lia ja mairaa haluttiin minimoida ja oikeuksien ja valintojen maaria kasvattaa.

Aikaisempaa merkittivimpiin rooliin viimesijaiseen sosiaaliturvaan liit-
tyvi sosiaaliturvariippuvuus nousi 199o-luvun alun suuren laman (1991-1994)
aikaan. Symbolinen kidinnekohta tissi siirtymissi tapahtui laman pohjalla
vuonna 1994, kun sosiaali- ja terveysministerion asettaman vihittiisturvatyo-
ryhmin pyrkimys laajentaa viimesijaista turvaa kohtasi laajan vastustuksen.
Ty6ryhmian mietint66n liitetyiss eridvissi mielipiteissa sitd kritisoitiin muun
muassa kannustinniakokulman unohtamisesta ja taloudellisten realiteettien
sivauttamisesta. (STM 1994.) Samaan aikaan hallitus osin yhdessi tyomark-
kinaosapuolen kanssa toimeenpanikin merkittavid leikkauksia etuuksiin ja
palveluihin. Tuon aallon aikana viimesijaisen turvan uudistamisessa korostui
sosiaalisten oikeuksien ohella kannustinkysymykset.

Kannustinpolitiikan keskeiset suuntamerkit puolestaan maariteltiin Paavo
Lipposen I hallituksen (1995-1999) toisen valtiovarainministerin Arja Alhon
johtamassa Kannustinloukkutyéryhmissi, joka jitti raporttinsa jo hallitus-
kauden alkupuolella 1996 (VNK 1996). Ajan hengelle kuvaavaa on, ettd tuo
lihes yksinomaan sosiaalipolitiikkaa kisitellyt ryhma toimi valtiovarainmi-
nisterin alaisuudessa valtioneuvoston kansliaan sijoitetusti. Sosiaalipolitiikan
historiankirjoitukseen itsensi asemoineen Kannustinloukkutyéryhmin tyota
erityisesti ja 1990-luvun loppupuolella toimeenpantuja leikkauksia yleisesti on
analysoitu lukuisissa julkaisuissa, joten niihin ei palata tissa yhteydessi. Tyo-
ryhmin suositusten perusteella poistettiin joitakin kannustinloukkuja ja lisat-

tiin tydvoiman tarjontaa.
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Toisen aallon muodostavaa 2000-luvun alun kannustin- ja aktivointi-
politiikkaa esitelldan lyhyesti kokoelman viidennessa luvussa. Sitd luonnehtii
pyrkimys kannustavan sosiaaliturvan rakentamiseen, mutta samanaikaisesti
myos parannettiin erdiden etuuksien tasoa ja niihin kytkeytyvien palvelujen
laatua. Keskeinen politiikkaan vaikuttanut tekija oli pitkaaikaisty6ttomyy-
den (joka tuolloin miiriteltiin vuoden tyottomyydeksi) asteittainen vihen-
tyminen. Kun tyottdmien miira oli korkeimmillaan noin 150 0oo vuosi-
na 1994-9s, miiri laski kolmannekseen (alle 50 0oo) vuonna 2009. (VTV
2011.) Tydttomyyden vihentyminen mahdollisti kustannusintensiivisemmin
aktivointipolitiikan luomisen. Toisaalta tissd yhteydessd kaytiin keskustelua
sosiaaliturvariippuvuudesta, joka nihtiin yhtend mahdollisena selityksena sa-
manaikaiselle tydllisyysasteen nousulle ja rakennetyottémyyden pitkittymi-
selle. (Karjalainen 2013.)

Ennen aktivoinnin tarkastelua on syytd esitelld lyhyesti suomalaista
2010-luvun toimeentulotukea viimesijaisena etuutena. Toimeentulotuen esit-
tely palvelee my6s teoksen muita lukuja, joissa timin etuuden institutionaa-
liseen rakenteeseen ei endd samassa laajuudessa palata. Sita tarkasteltaessa on
syytd pitdd mielessd se, ettd toimeentulotuen perusosa siirtyi kunnilta Kan-
sanelikelaitoksen hallinnoitavaksi vuoden 2017 alusta. Sen institutionaalinen
rakenne ei tavattomasti muutu (tirkein muutos on, ettd piivihoitomaksut
siirtyvit tiydentivistd toimeentulotuesta toimeentulotuen perusosaan), mut-
ta sen kytkennit sosiaalityohon ovat valinkauhassa.

Lihtokohtaisesti toimeentulotuki on viimesijaisen turvan tirkein osa, joka
on kehittynyt vuorovaikutuksessa syyperustaisen sosiaaliturvan riskinhallin-
tajarjestelmien kanssa. Sen suhteellinen asema on supistunut tai laajentunut
suhteessa muun sosiaaliturvan kehitykseen ja tyottémyyteen. Tukimuotona
silli on pitkd lihes historian himiriin saakka ulottuva historia ensin vai-
vaishoitoasetuksen (1879), kdyhiinhoitolain (1922), huoltoapulain (1956) ja
lopulta sosiaalihuoltolain (1982) yhteydessi. Kohderyhmii koskevat tiedot
noilta vuosikymmeniltd kertovat osaltaan riskinhallintajirjestelmien muu-
toksesta, joiden kehityksen myota asiakasryhma toisensa jilkeen poistui vii-

mesijaiselta turvalta. Ensin viimesijaiselta turvalta lihtivit lapset ja vanhukset
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lapsilisien ja elikkeiden my6td, sitten vammaiset ja 1960-luvun alkupuolella
keskeinen ryhma eli sairaat. 1960-luvun lopulla kasvava ryhma olivat henkilét,
joilla sen ajan kasitteilld oli “epasosiaalinen elimintapa”. 1980-luvulle tulta-
essa asiakaskunnan ytimeen asettuivat tydikdiset henkilot, jotka eivit syystd
tai toisesta asettuneet syyperustaisen sosiaaliturvan piiriin tai kytkeytyneet
tyomarkkinoille.

Sosiaalihuoltolaista toimeentulotuki erotettiin erilliseksi laiksi 1990-luvun
jalkipuoliskolla (1997/1412), mutta lait toki viittaavat toisiinsa lukuisissa eri
yhteyksissa. Sittemmin toimeentulotuki on rakentunut vuorovaikutuksessa
muiden sithen kytkeytyvien etuuksien ja palvelujen kanssa. Térkein muutos oli
laki kuntouttavasta tydtoiminnasta (2001/189), joka kytkeytyi myos toimeen-
tulotukeen. Merkittivi muutos oli myds tyomarkkinatukiuudistus (2006),
johon liittyen toimeentulotuen sanktioita vahvistettiin. Samaten sosiaalihuol-
tolain uudistus (2014/1301) on ollut tissd suhteessa merkittivd muutos, joskin
sen toimeenpano on titi kirjoitettaessa kesken. (STM 2012a; STM 2010b; STM
20132; STM 20154, 21; Kangas ym. 2013 ja Kuivalainen 2013 ovat kokonaisval-
taisia esityksii muutoksista.) Jouluun 2016 mennessi toimeentulotukilakia oli
muutettu reilut kolmekymmenti kertaa, mika osaltaan kertoo seka toimeen-
tulotuen yhteiskunnallisesta merkityksesté ettd sen hallinnon haastavuudes-
ta: ihmisten elimin moninaisuus ja erilaiset velka- ja maksujirjestelyt tekevit
etuuden sujuvan myontimisen haastavaksi.

Vuosikymmenten mittaan huoltoavun ja toimeentulotuen ns. perusosa on
muuttunut kattavammaksi ja sithen liittyva yksityiskohtainen harkinta on vi-
hentynyt. Toimeentulotuki on vuonna 2016 kolmiosainen: perusosan lisiksi
sithen kuuluvat taydentiviksi ja ehkiiseviksi toimeentulotueksi mairitellyt
osiot. Perusosan tulee kattaa merkittivd osa jokapaiviisistd menoista. Niitd
ovat ravintomenot, vaatemenot, vahiiset terveydenhuoltomenot, henkils-
kohtaisen puhtauden ja kodin puhtauden menot, paikallisliikenteen maksut,
lehtitilaukset, televisiolupa, puhelimen kiytt6 sekd harrastus- ja virkistystoi-

minta.>

32 Perusosalla katettavien menojen lisiksi muina perusmenoina otetaan tarpeellisen

suuruisina huomioon: 1) yleisesti asumistuesta annetun lain (938/2014) 9 §:ssi tarkoitetut
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Perusosaa sai vuonna 2015 ainakin yhden kerran vuodessa noin 222 0oo
kotitaloutta. Budjettiperusteluissa vuodelle 2016 on ennustettu 235 ooo koti-
taloutta. Tama luku on ilmeisesti liian alhainen, koska tyottomyyden pitkitey-
minen on ollut ennakoitua suurempaa. Asiaan saadaan selvyytta vasta vuoden
2017 lopussa. Vuosien 2017 ja 2018 budjettiennusteiden mukaan toimeen-
tulotukea saavien kotitalouksien mairi on nopeassa kasvussa ansioturvalla
olevien tyottomien valuessa vaiheittain ansioturvalta toimeentulotuelle. My6s
toimeentulotuen perusosan siirto Kansanclikelaitokselle vihentdid toden-
nikoisesti myos toimeentulotuen alikdyttod ja lisdd jonkin verran asiakasmai-
rid. Budjettiennusteiden mukaan kiyttdjimaari kasvaisi 317 ooo kotitalouteen
vuonna 2017, miti voi pitid erittdin merkittdvina kasvuna: tosin taima luku ei
kerro vield mitdin etuuden kiyton kestosta ja tasosta.

Tidydentavdan toimeentulotukeen sisiltyvit lainsdddinnon tulkinnan mu-
kaan erityismenot, joita ovat lasten paivihoitomenot, ylimaaraiset asumisme-
not (esimerkiksi muuttokustannukset) ja erityisista tarpeista tai olosuhteista
aiheutuvat menot (esimerkiksi pitkiaikaisesta toimeentulotuen saamisesta ja
pitkdaikaisesta tai vaikeasta sairaudesta aiheutuvat menot seki lasten harras-
tusmenot). Titi varsin tarkasti normitettua etuutta saa vuosittain noin 95 0oo
kotitaloutta. Kunnat myontavit lisiksi ehkiisevaa toimeentulotukea, josta ne
myos vuoden 2017 alun jilkeen paittavit itse lain asettamien edellytysten
puitteissa, joten kuntien vililld on merkittivid vaihtelua. Ehkiisevia toimeen-
tulotukea voidaan myontid esimerkiksi ylivelkaantumisesta tai taloudellisen
tilanteen dkillisesta heikentymisestd aiheutuvien vaikeuksien lieventamiseksi.
Sen tarkoituksena on "edistad henkilon ja perheen omatoimista suoriutumista
ja ehkdistd syrjaytymistd”. Sitd saa vuosittain noin 24 s00—25 ooo kotitaloutta.

(Ks. myds Kuivalainen 2013.)

asumismenot, muun kuin yhtiomuotoisen omistusasunnon valttimictomat hoitomenot
sekid vilttimittomit asuntoon muuttoon liittyvit menot; 2) taloussihkosti aiheutuvat
menot; 3) kotivakuutusmaksu; muut kuin perusosaan sisiltyvit terveydenhuoltomenot;
5) lasten piivihoitomenot seki koululaisten aamu- ja iltapiivitoiminnan menot; 6) lapsen
tapaamisesta lapsen kanssa eri taloudessa asuvalle vanhemmalle aiheutuvat menot silta
osin, kun ne perustuvat kunnan toimielimen vahvistamaan sopimukseen tai tuomioistui-
men piitdkseen; 7) vilctimittdmin henkildtodistuksen, oleskeluasiakirjan tai matkus-
tusasiakirjan hankintamenot.
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Toimeentulotuen kanssa samaan kokonaisuuteen voidaan liittdi sosiaali-
nen luototus (2002/1133), joka on ollut kiytéssi vuodesta 2003 eteenpiin. Sii-
td on erillinen laki, mutta laissa on ristiviittaukset sosiaalihuolto- ja toimeen-
tulotukilakiin. Kunta voi myontaa sosiaalisen luoton henkildlle, jolla ei ole
pienituloisuutensa ja vihivaraisuutensa vuoksi mahdollisuutta saada kohtuu-
chtoista luottoa muulla tavoin, mutta jolla kuitenkin on kyky suoriutua luoton
takaisinmaksusta. Sosiaalisen luototuksen saatavuudessa on merkittivid eroja

kuntien vililli. (Ks. Rissanen 2014.)

Kotitalouskohtaincn, tulovihenteinen,
tarveharkintainen, kontrolloiva javiimesijainen

Toimeentulotuki on monella tapaa erityinen etuus suomalaisen sosiaalipo-
litiikan institutionaalisessa rakenteessa (menoista ja rakenteesta ks. 2. luku).
Ensinnikin se ei vastaa mihinkdin tiettyyn sosiaaliseen riskiin ja sen asiakas-
kunta on hajanainen ryhmi erilaisine elimintilanteineen. Etuutta kiytetdin
eliminkaaren eri vaiheissa lapsuudesta vanhuuteen, mika nikyy muun muassa
kayttajakunnan sosiockonomisesta rakenteesta. Sosiockonominen luokitus ei
tosin vilttamittid ole kovin kayttokelpoinen toimeentulotuen kiyton analy-
soinnin viline. Téssd luokituksessa huomattava osa toimeentulotuen haki-
joista sijoittuu kategoriaan "Muut™ 2000-luvulla heidin osuutensa kaikista
toimeentulotuen asiakkaista on noussut vajaasta viidenneksesti jo yli kolman-
nekseen. Kaatoluokka muut kertoo ennen kaikkea pitkiaikaistyottomyydesta,
mutta my6s moniongelmaisuudesta: nima ihmiset eivét asetu niihin jalkiteol-
lisen yhteiskunnan kategorioihin, joilla julkinen valta pyrkii seuraamaan kan-
salaisten eliminchtojen muutoksia. (STM 20122, 191-192.) Tilaston laatuun
vaikuttaa sen kerdamistapa: se perustuu etuuskisittelijan tai sosiaalityonteki-
jin tekemaidn arvioon. Sitd voi kuitenkin kayttda trendien karkeaan arvioin-
tiin, koska ei 2 priori ole syyti olettaa luokittelussa tapahtuneen muutoksia.
Toiseksi suurin osa toimeentulotuesta aiheutuvista menoista kohdistuu
pitkdaikaisesti etuutta kiyttiville kotitalouksille (joista suurin osa on yhden

hengen talouksia). Pitkdaikaisen kiyton suhteellinen osuus on vuosien aikana
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lisddntynyt my6s niind aikoina, jolloin toimeentulotuen muu kiytt6 on vihen-
tynyt. Térked selittdvi tekija on tydmarkkinatuen tyossikayntivaatimuksia ki-
ristinyt tydmarkkinatuen uudistus (2006), joka siirsi osan tydmarkkinoiden
ja sen ulkopuolisen elimin rajalla olevista tyomarkkinatuen asiakkaista toi-
meentulotuen piiriin. Asiakkuuden keston pidentymisess ei siis ole yksioikoi-
sesti kyse toimeentulotukiriippuvuuden kasvusta, vaan myos toimeentulo- ja
tyomarkkinatuen vilisen tyonjaon selkeyttimisestd. Samankaltaista tyonja-
koa on tehty vaiheittain myds tyottomyyselikeputken sulkemisen yhteydessa,
mikd on ohjannut aikaisemmin elikkeelle padtyneitd pitkdaikaistyoteomid
tyottémyysturvan ja toimeentulotuen pitkdaikaisasiakkaiksi. Muun muassa
niiden tekijoiden yhteisvaikutuksesta suomalaiseen yhteiskuntaan on raken-
tunut pitkiaikaisesti toimeentulotukea kiyttava ryhmi. Menojen jakauma
viittaisi siihen, ettd etuus on varsin suurelle osalle toimeentulotuen saajista
piisiallinen (joskaan ei yksinomainen) tulonlihde (ks. tarkemmin 6. luku).

Kolmanneksi toimeentulotuen pitkdaikainen kéytto kertoo syy- tai riski-
perustaisen sosiaaliturvan valuviasta. Pienituloiset kotitaloudet joutuvat tur-
vaamaan viimesijaiseksi madriteltyyn tuen muotoon ensisijaisiksi maaritel-
tyjen ctuuksien ja syyperustaisen sosiaaliturvan riittimattdmyyden vuoksi.
Erityisen haasteellista on asumiseen, sairauteen, tyottdmyyteen ja opiskeluun
liittyvin turvan taso, joka ei kaikissa tapauksissa riitd kattamaan valttimateo-
mii elinkustannuksia. (STM 20124, 73, 191-192; STM 2010b, 40; STM 2013d,
31.) Valuma toimeentulotukeen on yleensi epitarkoituksenmukaista seka
avun tarvitsijan ettd sosiaalityén kannalta. Ongelma tiedostetaan ja sité seli-
tetadn valtiontalouden tilalla, joka estdd syyperustaisen sosiaaliturvan tasoko-
rotukset. Valumaa selittavat kuitenkin myos yhteiskunnalliset valtasuhteet,
joissa turvataan toistaiseksi voimassa olevissa tyosuhteissa olevien tyoikiisten
henkiloiden taloudellinen ja sosiaalinen asema.

Institutionaalisen rakenteen niakokulmasta toimeentulotuki on koti-
talouskohtainen, tulovihenteinen, tarveharkintainen, kontrolloiva ja tyohon
nihden viimesijainen etuus. Kotitalouskohtaisuus tarkoittaa, ettd sitd myon-
nettdessi otetaan huomioon kotitalouden kaikkien jisenten tulot ja menot.

Kotitalous miaritelliin perheen kisitteelld, jolla tarkoitetaan yhteistaloudessa
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asuvia vanhempia, vanhemman alaikiisté lasta ja ottolasta, aviopuolisoita seki
miestd ja naista, jotka elavit avioliitonomaisissa olosuhteissa. Samassa koti-
taloudessa voi kuitenkin asua useita perheita: esimerkiksi aikuiset lapset voivat
muodostaa omat perheet saman kotitalouden sisilla. Kotitalouden méirittely
on ollut monella tavalla haasteellinen asia ja muuttunut yha haasteellisem-
maksi vuosien mittaan perherakenteiden moninaistumisen myoti. Toimeen-
tulo- ja asumistuen erilaiset kotitalouskasitteet lisddvit osaltaan kotitalouden
madrittelyn haasteellisuutta etuuksia myonnettiessa.

Tulovihenteisyys tarkoittaa sitd, ettd kotitalouden kaikki muut tulot ja va-
rallisuus vihentavit toimeentulotukea, jollei jotakin tuloa tai varallisuuden
muotoa tai erdd ole erikseen rajattu ulos. Nimai ensisilmayksilla yksiselitteiset
kisitteet eivit sitd tarkemmassa tarkastelussa ole. Jo yksinomaan kisite palkka
on osoittautunut moniselitteiseksi kisitteeksi, kun on haettu etuuksien mii-
rittelyn perustana olevaa tulokisitettd. Esimerkiksi tyottomyysturvan paivi-
rahan “vakiintuneen palkan” tulokisitteessda on periti kolmetoista tuloerdd
(A2002/1332, 2 §). Haasteita aiheuttaa muun muassa aikaisemmin hankitun
tyotulon vyorytys seuraaville kuukausille ja veronpalautusten kohdentaminen.

Vuosien mittaan niitd sisddn- ja ulossuljettuja etuuksia on muokattu eri
tavoilla. Tyypillinen esimerkki aikaisemmin ulossuljetusta, mutta sittemmin
sisian otetusta on lapsilisi, joka on vuodesta 1994 eteenpiin ollut toimeen-
tulotuessa huomioon otettava etuus. Samalla tavalla on pohdittu lasten tyo-
tulojen ja lahjojen asemaa. Vuonna 2001 tuli voimaan sdinnds, jonka my6ta
tyomarkkinatukea saavalle toimenpiteiden aikana maksettu yllapitokorvaus ja
kuntouttavaan tyStoimintaan osallistumisen aikana maksettu toimintaraha
etuoikeutettiin toimeentulotuessa. Huhtikuussa 2002 toimeentulotuesta an-
nettua lakia muutettiin viliaikaisesti (vuoteen 2005 saakka) siten, etti vihin-
tidn 20 prosentista hakijatalouden nettomiiriisistd ansio- tai yrittéjituloista,
mutta kuitenkin korkeintaan 100 euroa kuukaudessa tuli toimeentulotuessa
etuoikeutettu tulo. Vuonna 2013 toimeentulotuessa etuoikeutetuksi tuloksi
muutettiin myds muita tyottomyysturvan osia. Taloudelliset kannusteet ei-

vit endd riipu siitd, mitd tukimuotoa henkild saa tyollisyystoimenpiteeseen.
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2010-luvun puolivilissd luotiin lisiksi palkkaan liittyvid suojaosuuksia myos
asumis- ja tydmarkkinatukeen.

Tarvebarkintaisuus kytkee etuuden ihmisen ja kotitalouden elimintilan-
teeseen, mikd antaa jonkin verran harkinnanvaraa etuuden myontimisessa.
Kiytinnossd toimeentulotuki on kuitenkin varsin tarkoin ohjeistettu ja nor-
mitettu myds ehkiisevissi toimeentulotuessa (ks. Kuivalainen 2013). Lisiksi
etuuteen liittyy kohtuullisten (kdytinndssi korkeimpien hyviksyttivien) me-
nojen kisite, jota sovelletaan muun muassa asumiskuluihin, hautauskuluihin
ja hankintoihin. Lain mukaan mikali asumiskulut ylittavat kohtuullisuudelle

asetetut rajat,

hakijaa on ohjattava hankkimaan edullisempi asunto. Lisiksi ha-
kijaa on ohjattava ottamaan yhteytti kuntaan asuntoasian selvitti-
mistd varten. Hakijalle on annettava hinen tosiasialliset tarpeensa
huomioon ottava, riittdvd miirdaika edullisemman asunnon hank-
kimista varten. Kansanelikelaitoksen tulee ottaa tuensaajan asu-
mismenot huomioon tdysimédirdisind timin miirdajan. Mitd tdssi
momentissa siddetdin, ei koske sellaista toimeentulotuen hakijaa,
jolle jo aiemmin on annettu samaa asumistarvetta koskien ohje ja
mdiriaika hakeutua edullisempaan asuntoon.

Kiytinnossd etuuden hyviksyttava taso perustuu poliittiseen harkintaan,
jossa otetaan huomioon seki kotitaloudelle riittaviksi katsottava elintaso etti
etuuden kannustinvaikutukset. Etuus ei perustu esimerkiksi kulutuskoriin tai
muihin vastaaviin tekijoihin.

Kontrolloivalla viitataan toimeentulotuen erityisasemaan sosiaaliturva-
jarjestelmassd. Ensinnidkin siihen liittyy keskimaardistd suurempia valvon-
ta- ja seurantakustannuksia. Yhden etuusmy6nnon hallinnollinen hinta on
varsin korkea, koska se vaatii etuuskisittelijilti tai sosiaalityontekijiled yk-
sityiskohtiin menevad harkintaa, mikid puolestaan edellyttaa huomattavan
suurta mairad liitteitd ja tdydennyspyyntéji. Oma haasteensa on tulojen ja
menojen jaksottaminen ja huomioonottaminen. Aihetta on kisitelty timin
kokoelman 2. luvussa, joten siihen ei ole tarvetta palata systemaattisemmin

tissd yhteydessi (ks. myds Kontula 2016). Toiseksi toimeentulotukeen liittyy
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myos asiakkaiden kayttaytymistd koskevia ohjeita ja rajoitteita, joista merkit-
tavimmit liittyvit tyon vastaanottovelvollisuuteen. Etuutta voidaan alentaa,
mikili toimeentulotuen hakija ei ilmoittaudu tyovoimatoimistoon tyénhaki-
jaksi tai ei osallistu kuntouttavan tydtoiminnan tai kotouttamissuunnitelman
toimeenpanoon. Vuoden 2017 alusta voimaantulevassa laissa alentamiseen
liittyen on vield tismennetty, ettd “Perusosan alentamisen yhteydessd on aina
laadittava, mikili mahdollista, yhdessi toimeentulotuen hakijan ja tarvittaes-
sa yhteistyossa tyo- ja elinkeinoviranomaisten ja muiden viranomaisten kanssa
suunnitelma toiminnasta asiakkaan itsendisen suoriutumisen edistimiseksi”.

Lopuksi kontrolliin liittyy myos poikkeuksellisen laaja toimeentulotuen
myontivin tahon tiedonsaantioikeus ja vastaavasti asiakkaan velvollisuus luo-
vuttaa paitoksenteon kannalta tarpeelliset tiedot. Pykilan teksti on selkei:
"Toimeentulotuen hakijan, hinen perheenjisenensi ja elatusvelvollisensa seki
tarvittaessa heiddn huoltajansa ja edunvalvojansa on annettava toimielimel-
le kaikki tiedossaan olevat toimeentulotukeen vaikuttavat vilttimateomat
tiedot”. Kisitteet “kaikki” ja “vilttdimittomit” antavat virkamichelle seki
merkittavisti harkintavaltaa ettd mahdollisuuden selvittaa yksityiskohtaises-
ti hakijan elimintilannetta. Samaten viranomaiset voivat (ja heidin tulee)
oma-aloitteisesti yhdistelld asiakasta koskevia tietoja. Vuoden 2017 vaihteen
jilkeen Kansanelikelaitoksella on oikeus saada kunnan sosiaalihuollon vi-
ranomaiselta pyynnosti salassapitosdinnésten estaimittd maksutta kisitelta-
vindin olevan toimeentulotukiasian kisittelemiseksi ja ratkaisemiseksi vale-
timattomit kunnan sosiaalihuollon viranomaisen hallussa olevat tiedot ja
selvitykset. (Ks. my6s laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista
812/2000, erityisesti sen 21-23 §.) Samalla syntyy myds merkittivi rekisteri
etuuksien kaytosta.

Viimesijaisuus puolestaan liittyy sekid etuuden asemaan etuus- ja palvelu-
jarjestelmissa ettd ihmisen velvoitteisiin huolehtia omasta hyvinvoinnistaan ja
terveydestadn. Ihmisten tulee ensin ponnistella itse toimeentulonsa turvaami-
seksi ja viimesijaista turvaa voidaan myo6ntii vasta, mikali henkilo ei ole tahin
kyennyt (Kalliomaa-Puha 2013, 28). Kiytinndssi toimeentulotukea hakevan

henkilén tulee ensin ilmoittautua tydtcomiksi tyonhakijaksi (tai sairaaksi) ja
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vasta sen jilkeen kun nimi etuudet on myonnetty tai evitty, myonnetdin toi-

meentulotuki.

Oikeuksista aktivointiin

Viimesijaiseen sosiaaliturvan uudistamiseen liittyvid aktivointi-ideoita on
tutkittu aikaisemminkin useita kertoja (Julkunen 2013; Kuivalainen 2013).
Uudistusten esittely on enemminkin asian kertausta ja uudelleenryhmittelys,
kuin uutta tietoa tuottavaa tutkimusta. Se palvelee kuitenkin kisilld olevaa
teosta kokonaisuutena. Ajatus ei ollut yksinomaan suomalainen. Taloudellisen
yhteistyon ja kehityksen jirjesté OECD levitti ajatusta “aktiivisen yhteiskun-
nan” kisitteestd 1980-luvun lopulta eteenpiin. Se oli hyvin laaja-alainen kisite,
jakannusti OECD:n jisenvaltioita siirtimain huomion sosiaalisista oikeuksista
ja niiden vahvistamisesta tyollisyyden edistimiseen. (Aktivointi-idean histo-
riasta ja levidmisestd ks. OECD 2012.) Euroopan yhteisojen (sittemmin unio-
nin) komissio alkoi systemaattisesti edistdd tyollisyyden ensisijaisuutta ko-
rostavaa sosiaalipolitiikkaa vuodesta 1993, jolloin se julkaisi Jacques Delorsin
raportin kasvusta, kilpailukyvysta ja tyollisyydestd. Sosiaalipolitiikka maari-
teltiin samalla “tuottavaksi tekijiksi” ja myohemmin my6s “sosiaaliseksi in-
vestoinniksi”. Perinteisempi sosiaalisten oikeuksien takaamiseen ja elintason
tukemiseen tihtddvi lihestymistapa jii pikku hiljaa taustalle Euroopan unio-
nin retoriikassa, joskin sillakin oli edelleen oma paikkansa Euroopan unionin
peruskirjassa. (Saari 2003; Saari 2017a.)

Sama ajattelutapojen muutos ulottui vihitellen Suomeen, jossa suuri lama
toi osaltaan kysyntdd uusille sosiaalipoliittisille ideoille. Suomalaisessa sosiaa-
lipoliittisessa ajattelussa kdinnekohta oikeuksista aktivointiin tapahtui viime-
sijaista turvaa koskevassa ajattelussa vuosina 1993-1994, jolloin STM yritti vield
suuren laman (1991-1994) syventyessi laajentaa viimesijaista turvaa. Vuonna
1994 valmistuneeseen tyéryhmiraporttiin tuli niin monta eridvad mielipi-
dettd, ettd se sen aikaista ilmaisua kiyttien “haudattiin hiljaisuudessa” (ST™M
1994). Suomen historian syvimman laman pohjalla se edusti mennytti aikaa

ja maailmankuvaa, jolla ei ollut poliittista vastaavuutta 1990-luvun puolivilin
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Kuvio 12. Viimesijaisen turvan keskeiset uudistukset ja ideat 1999-2015

aktivointia korostavassa ideassa. Se oli sosiaalisten oikeuksien toimeenpanoa
korostava ja oikeudellisen osaamisen varaan rakennettu tydryhmiraportti,
joka ei resonoinut kannustinloukkuja ja taloustieteellistd osaamista korosta-
van uuden tilanteen kanssa.

Samoihin aikoihin edelld mainitun raportin julkaisemisen kanssa (1995)
perustuslakiin sisillytettiin aikaisempaa vahvemmat sosiaaliset oikeudet.
Sen 19 §:n sisallytettiin selked oikeus sosiaaliturvaan. Pykilin ensimmaiinen
momentti tiivisti, ettd "Jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen
climin edellyttimidi turvaa, on oikeus vilttimittdmiin toimeentuloon ja
huolenpitoon”. Tama ei kuitenkaan tarkoittanut etuuksien ja palvelujen leik-
kauskieltoa, silld perustuslaista huolimatta sosiaaliturvaa voidaan suunnata ja

kehittdd yhteiskunnan taloudellisten voimavarojen mukaisesti, mika vaikut-
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taa lainsddtdjille perustuslaista asettuvien toimintavelvoitteiden arviointiin
(PeVM 25/1994). Samalla ddrimmiisen perilaudan asettamisen kanssa kuiten-
kin lainsddddnnon muuttamista helpotettiin.

Perustuslain sosiaalisten oikeuksien pykilin valmistelu viestii osaltaan
siitd jannitteestd, joka vallitsi yhtdaltd sosiaalisten oikeuksien ja menojen ja
toisaalta aktivoinnin ja julkisen talouden vakauden valilld. Uudistusta vastus-
tivat valtiovarainministerio, Kuntaliitto seka elinkeinoelimin jirjestot, kun
taas muiden nikemykset olivat enemmin tai vihemmin neutraaleja. Suomes-
sa pohdiskeltiin vuosituhannen vaihteessa, pitaiako paikkansa, ettd “sosiaaliset
perusoikeudet ovat Suomessa vaikuttaneet enemmin valitun taloutta prio-
risoivan yhteiskuntapolitiikan jarruttajana kuin sen linjausten vahvistajana”
(Hinninen 2009, 17). Jarrumieshypoteesin tueksi on kertynyt 2010-luvulla
jonkin verran tukea eduskunnan perustuslakivaliokunnan linjauksissa. Kui-
tenkin sosiaalipolitiikan yleisempaan suuntaan perustuslaissa taatuilla sosiaa-
lisilla perusoikeuksilla ei ole ollut olennaista vaikutusta: sama koskee myos
aktivointipolitiikkaa.

Aktivointipolitiikkaa edustavan uuden idean chki tirkein raportti oli
Kannustinloukkuty6éryhmi, jonka vuoden 1995 vaalien jilkeen nopeatem-
poisesti valmisteltu raportti julkaistiin 1996. Siind huomio kohdennettiin
sosiaalisten oikeuksien tason ja keston sijasta niiden luomiin kannustin- ja by-
rokratialoukkuihin. Keskeinen teema oli kotihoidontuen, asumistuen ja ty6-
markkinatuen yhteensovittaminen. Kaikkineen timi ryhma poisti kaikkein
ilmeisimmit kannustinloukut. Tuo lipeensa sosiaalipoliittinen tyéryhmara-
portti valmisteltiin valtionvarainministerién johdolla. (VNK 1996.)

Kuvioon 12 on kuvattu aktivointipolitiikan keskeisimmit tyoryhmit ja
uudistukset vuosina 2000—2015. Laadullisesti uusi aikakausi alkoi Lipposen
IT hallituksen (1999—2003) ohjelmasta, joka kytki yhteen viimesijaiset etuudet
ja aktivoinnin. Sen keskeinen uudistus oli kuntouttava ty6toiminta, joka kyt-
ki aktivoinnin ja toimeentulotuen (scki tydmarkkinatuen) kiyton tiiviimmin
yhteen. Tuo laki kohdentui aluksi alle 25-vuotiaisiin suomalaisiin, mutta laa-
jentui vaiheittain kattamaan kaikki (vuoden 2010 alusta) tydmarkkinatukea

saavat tyonhakijat: samalla asiakasmairit kasvoivat merkittavisti. Samalla
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toimeentulotukilakiin lisittiin maardys 17—-64-vuotiaan tyottdoman henkilon
velvollisuudesta ilmoittautua tydttémina tyonhakijana tyévoimatoimistoon,
miki osaltaan vahvisti aktivointiajatusta. Se myos investoi nuorten tydpajoi-
hin (useimmiten opetusministerion momentilta) ja muihin vastikkeellisiin
toimintamalleihin.

Tiukkaa menokuria noudattanciden ja tyollisyyden talouskasvuvetoises-
ta kohentumisesta hyotyneiden Lipposen hallitusten jilkeen viimesijaisen
turvan kannalta keskeinen valtiontalous oli paremmassa kunnossa. Samalla
poliittinen paine leikkausten kompensoimiseen lisadntyi. Matti Vanhasen I
hallituksen (2003-2007) aikana korjattiin eriiti aikaisempia leikkauksia niin
sanotussa koyhyyspaketissa. Muutokset olivat suhteellisen vihimerkityksel-
linen yhdistelmd kohdennettuja uudistuksia, joilla paikkailtiin poliittisesti
pahimpia epikohtia ja tehtiin muutamia uusia avauksia muun muassa nuoril-
le kohdennetussa tyopajatoiminnassa. Niitd tirkeampi oli vuonna 2006 toi-
meenpantu tydmarkkinatukiuudistus. Siind yli soo paivad tyomarkkinatukea
saancille tyottomille otettiin kidyttoon uusi aktiivikausi, jonka aikana koh-
deryhmalle tarjottiin tehostettu mahdollisuus aktivointiohjelmiin. Perus- ja
ansiopaivirahalta tyomarkkinatuelle siirtyneille aktivointikausi alkoi 180 tyo-
markkinatukipiivin jilkeen. Samalla rahoitusvastuuta pitkiaikaistyottomis-
ta siirrettiin kunnille, mika merkitsi tydvoimapalvelujen ja kuntien yhteistyon
tiivistimistd. Merkittavintd oli kuitenkin aikaisempaa tiukempi suhtautu-
minen tyosti kieltdytymiseen. Aktivointitavoitteen saavuttamista edistettiin
yhtialta tyomarkkinatuen menettimisen uhalla ja toisaalta aktivoinnissa tar-
vittavien resurssien lisaykselld. Kieltdytyminen uuden aktivointikauden alus-
sa tehtdvastd uudesta tyonhakusuunnitelmasta tai sen noudattamisesta johti
tyottomyysaikaisen tyomarkkinatuen saantioikeuden lakkauttamiseen. Myos
paluuta tyottomyysturvalle vaikeutettiin. Oikeus saada tyomarkkinatukea
tyottomyysajalta palautui vasta, kun kyseinen henkil on ollut joko tyévoima-
poliittisessa toimenpiteessa tai tyossidolochtoa kartuttavassa tydss vahintiin
viisi kuukautta. Tama uudistus siirsi osan tydttomista toimeentulotuelle ja
teki ndin selkeammiksi tyomarkkinoiden ja viimesijaisen turvan vilisen rajan.

(Ks. myos Kangas ym. 2013; Himildinen ym. 2009.)
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Matti Vanhasen II hallitus (2007-2011) hautasi sosiaaliturvaan liiteyvit
uudistukset sATA-komiteaan useammaksi vuodeksi. saTA-komitea teki tyo-
tadn neljissi jaostossa, joista yksi keskittyi viimesijaiseen turvaan. Komitean
tavoite oli kattava perusturva: maksuperusteena on joko sairaus, vanhuus,
tyokyvyttomyys, tyottomyys, lapsen syntyma tai huoltajan kuolema, riittavyy-
delli erilaisissa elimintilanteissa tarkoitettiin siti, ettei aiheutuisi “tarvetta
turvautua viimesijaiseen toimeentulotukeen” (STM 2009b, 26). Komitean va-
litsema perusturvan kisite oli poikkeuksellisen laaja. Kuten sosiaalipolitiikan

ja koyhyyden tutkija Olli Kangas asian tiivisti:

Perusturva on stiiknafuulian kaltainen mahtisana. Kukaan ei voi
vaittad sitd vastaan. Mutta toisaalta kisitteen epimaaraisyys aiheut-
taa sen, ettd mahtisanan ympirille on vaikea rakentaa yhteniistd,
yhteiskuntapoliittisesti velvoittavaa toimintaohjelmaa. Kukin mai-
rittdd kisitteen omalla tavallaan. (Kangas 2013, 145.)

Viimesijainen sosiaaliturva lukeutuu perusturvan alueeseen, ja sen tehtavini
on turvata ihmisen eliminmenon toimeentulo vaikeissa elimintilanteissa.
Silla oli perusturvan kokonaisuudessa vihiinen rooli. Siihen oli tarkoitus
turvata vain silloin, kun “syyperusteiset etuudet eivit riitd kattamaan kaik-
kia toimeentuloon kohdistuvia uhkia”. (ST™M 2009b, liite 3, 5.) Jako syy- tai
riskiperustaisen sosiaaliturvan ja viimesijaisen turvan vililla oli siis teoriassa
selked. Epaselvempid on, miten suhtautua tilanteeseen, jossa syyperusteinen
turva on pysyvasti riittimaton riskin kattamiseen.

SATA-komitean tavoitteena oli tehda kokonaisesitys sosiaaliturvan uudis-
tamisesta, joka toimeenpantaisiin vaalikauden loppupuolella. Niin ei kuiten-
kaan tapahtunut. Hallitus sopi kansanelikettd taydentivistd takuuelikkeestd
sATA-komitean ohitse kesilld 2008 vastauksena ajankohtaisiin poliittisiin
paineisiin. Tyomarkkinaosapuolet puolestaan tyhjensivit loput komitealle
kohdennetusta jakovarasta tammikuussa 2009 tehdyssd sosiaalitupossa. Sii-
ni tyonantajajirjestoille keskeistd tyonantajan Kelamaksun poistoa vastaan
palkansaajajirjestot saivat mairictdd heille tirkeiden etuuksien uudistukset.
Samalla tehtiin tilaa tydelakemaksun korotukselle. Yhdessd nima kaksi paa-

tostd veivit komitealta rahat ja mission. (Saari 2011b; Soininvaara 2010; VTV

SOSIAALITURVARIIPPUVUUS 141



Viimesijainen sosiaaliturva 2000-luvun yhteiskuntapolititkassa

2011; TEM 2012b; TEM 2011b; Karjalainen & Karjalainen 2011, 49; nuorten
toimeentulotukiuudistuksesta ks. myos Palola 2014 koskien HE 138/2010.)

Samalla saTA-komitea kuitenkin loi agendan tyémarkkina-, asumis- ja
toimeentulotukiuudistuksille, jotka toimeenpantiin joko vaalikauden lopussa
vaalivalteiksi tai osana siti seuranneen Kataisen hallituksen (2011-2015) oh-
jelmaa. Se aloitti merkittavilld viimesijaiseen turvaan tehdyilla uudistuksilla,
joiden tehtivini oli parantaa tyéllistymisen kannustimia. Useimmat niistd
perustuivat suojaosa-ajatteluun. Myés sosiaalihuoltolaki (1301/2014) saatiin
uudistettua, joskin sen toimeenpanoon tuli merkittavia siirtymaaikoja. Sama
hallitus pddtti sidstotoimenpiteend siirtid toimeentulotuen perusosan Kelaan
(815/2015). Samalla Kelan, TE-keskusten ja sosiaalitoimistojen koordinaatio-
ta parannettiin vakinaistamalla tyévoiman palvelukeskukset (TYP). Samassa
yhteydessi rahoitusvastuuta kuntien ja valtion vililld jacttiin uudestaan yh-
teistydhon kannustavasti. (HE 183/2014: laki 1369/2014, jonka ohella neljiin
muuhun lakiin tehtiin muutoksia.) Vaalikauden loppupuolella valmisteltiin
osallistavaa sosiaaliturvaa ja tydelimiosallisuutta edistivid uudistuksia (ST™M
2014a; 20152), joita tarkastellaan seuraavassa alaluvussa. Molemmissa oli tir-
keité ideoita, mutta kumpaakaan ei ole toistaiseksi toimeenpantu.

Edelld olevaa institutionaalisen muutoksen kuvausta voi laajentaa loput-
tomasti kuvaamalla siihen liittyvid yksityiskohtia. Tama on tehty toistuvasti
muissa yhteyksissi (Kuivalainen 2013; Kangas ym. 2013). Seuraavassa viime-
sijaista turvaa tarkastellaan hivenen toisesta nikokulmasta. Kohdistamme
huomiomme muutamaan keskeiseen ideaan ja niiden kiytté6nottoon hallin-
nollisissa asiakirjoissa. Aloitamme tarkastelun Aktiivinen sosiaalipolitiikka
-tyoryhmistd ja pdatamme sen Kataisen/Stubbin hallituksen linjauksiin siind

muodossa kuin ne toimeenpantiin hallituskauden aikana.

Aktiivisuuden juurtuminen ja leviaminen

Toimeentulotuen ja tydmarkkinatuen asiakasmaiirat olivat laskussa 1990-lu-
vun paittyessd. Lasku ei kuitenkaan ollut samassa suhteessa tyollisyyden

myonteisen kehityksen kanssa. Ilmeisti oli, ettd tyollisyyden mydnteinen ke-
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hitys ei puoliautomaattisesti ulottunut tyémarkkinatuen ja toimeentulotuen
pitkdaikaisasiakkaisiin. " Tyomarkkinoiden kasvanut kysynti ei ole ensimmai-
seni kohdistunut toimeentulotukea saaviin henkiléihin” (STM 2002, 145).
Sama havainto koski varauksin my6s tydmarkkinatuen kayttdjia. T4td kasvun
nopeutumisen ja tydttomyyden vihentymisen vilistd viivetta kutsutaan hys-
teresis-ilmidksi (esim. Boldt & Laine 2001). Ilmiéti on kuvattu kuviossa 13,
jossa on tiedot tyéllisyyden, tyottomyyden, piilotyottomyyden ja yli kahdek-
santoistavuotiaiden toimeentulotukiasiakkuuden muutoksista. Aikasarjat al-
kavat vuodesta 1997, joka on ensimmainen ns. normaali vuosi suuren laman
(1991-1994) jilkeen: sithen mennessd laman aiheuttama korjausliike oli tehty
ja muutokset tyollisyydessi ja tyottomyydessi tasaantuneet. Luvut on kiinni-
tetty vuoteen 1997, jonka jilkeen on analysoitu reaalista muutosta néissa ryh-
missa.

Kuvio 13 osoittaa tyéllisten mairan liséiéintyneen vuoteen 2008 mennessa
noin 340 ooo henkil6lli verrattuna vuoden 1997 tilanteeseen. Siiti havaitaan
myos, ettd tyollisyys nousi nopeammin kuin miti ty6ttomien ja piilotyotts-
mien mairit vihentyivit. Samaten my0s toimeentulotuen asiakasmairit alen-
tuivat suhteellisen hitaasti. Merkittivalta osalta tydvoiman kasvanut kysynta
kohdistui siis muihin ryhmiin kuin tyéttémiin. Lukuja tulkittaessa on syyta
pitdd mielessi toimeentulotuen asema tdydentavina etuutena. Aikasarja ei ker-
ro mitdin toimeentulotuen osuudesta kotitalouden tulosta. Myoskain tyot-
tomien ja toimeentulotuen asiakkaiden mairid ei voida laskea yhteen, koska
ryhmit ovat osin paillekkaisid. Ndin kuitenkin voidaan menetelld tyottomien
ja piiloty6ttomien méirien kohdalla, koska nima kaksi kategoriaa eivit ole
toistensa kanssa paallekkaisia.

Varsin merkittavé osa viimesijaisen turvan kayttdjista siirtyi ansioturvalta,
mutta suurin osa tuli kuitenkin tyomarkkinoiden ulkopuolelta koulutukses-
ta tai kotoa. Toimeentulotuen kayttoon liittyi myos vahva siirtymi sukupol-
velta toiselle, mika viittaisi huono-osaisuuden sukupolvittumiseen. Tultaessa
2000-luvulle toimeentulotuen kiyttijikuntaan oli muodostunut pitkaaikais-

asiakkaiden ryhma samalla kun toimeentulotuen kayttdjamaarat olivat yleises-
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Kuvio 13. Tyéllisyyden, tyéttémyyden, piilotyéttémien ja yli 18-vuotiaiden
toimeentulotukiasiakkuuden muutokset 1997—2014, 1000 henkil6d
(Léhde: TEM, THL, STM)

ti laskussa. Sosiaaliturvariippuvuus osoittautui pysyviksi ongelmaksi. (Moisio
& Kauppinen 2011.)

Samanaikainen tyollisyyden kasvu ja pitkaaikaistyottomyys loivat agen-
daa asettavan poliittisen tilan aktivointia ja kannustavuutta koskeville uusille
ideoille. Ne asemoitiin tasapainon hakemisena tyon tekemiseen kannusta-
misen ja “tydelimistd syrjiytyneiden riittivin toimeentulon vililld”. (sT™
2006¢, 17; STM 2006¢, 87—88; STM 2006a, 18—22; STM 2007, 25—36; STM
2008a.) Tissi kehyksessi julkinen valta korosti systemaattisesti seki tyon en-
sisijaisuutta ettd yksilon omaa vastuuta ja alkoi muokata viimesijaisen turvan
institutionaalista rakennetta titd ideaa vastaavaan muotoon vuosisadan vaih-
teen tienoilla.

Keskeisena tyovilineeni oli Aktiivinen sosiaalipolitiikka -tyoryhmai. Aikai-
semman kannustinpolitiikan ohella se esitti pitkadn tyottomani olleiden ih-

misten “omatoimisuuden lisddmista” sekd muun muassa heille kohdistettujen
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tyovoimahallinnon palveluiden kohentamista. Samalla se korosti sosiaalitur-
variippuvuuden seki poliittista etti moraalista hyviksymittomyytti. (ST™M
2000b; TEM 2014; STM 1999, 14; STM 2000¢; Klem 2013; Ala-Kauhaluoma
ym. 2002.) Uutena aktiivisen sosiaalipolitiikan menetelmini esiteltiin kun-
touttava tyotoiminta, joka vakiinnutti monet aikaisemmat sosiaalitoimen
paikalliset kokeilut. Laki kuntouttavasta tydtoiminasta tuli voimaan vuonna

2001 (189/2001). Sen tavoitteena oli

avata pitkdian tyottomind olleille viyld suoraan tyohon tai ensiksi
tyovoimahallinnon ensisijaisiin tydllistymista edistaviin toimenpi-
teisiin ja sen jilkeen tyohon. Toinen kuntouttavan tydtoiminnan
tavoite on parantaa toimintaan osallistuvan asiakkaan elimanhal-

lintakykya.

Sosiaali- ja terveysministerio tuotti lain toimeenpanemiseksi Kuntouttavan
tytoiminnan késikirjan (2001). Se on sikili erityinen teos, etti sen kirjoitta-
miseen osallistui my6s poliittinen virkamies, joka toimi neuvottelevana vir-
kamichenid sosiaali- ja terveysministeriossd. Sittemmin kisikirjaa on kehitet-
ty yhi kattavammaksi kokoelmaksi toimeenpanomalleja. Ohjeistus on ollut
paikallaan, koska kuntouttava tyotoiminta joudutaan rajaamaan suhteessa
palkkatyohén ja muuhun toimintaan (tyopaikka ei esimerkiksi saa olla riippu-
vainen kuntoutettavien tyépanoksesta) omaksi erityiseksi kategoriakseen, jol-
le tulee lisiksi luoda uudet kuntouttavat sisillot. Viisitoista vuotta kestineen
toimeenpanon myoti kisikirja ja sen tulkinta alkaa olla oma taiteenlajinsa. Se
on ollut tirkeissi asemassa uusien ideoiden levittimisessi.

Kuntouttavan tyotoiminnan idea ei rakentanut tyhjin péille, silld 1990-lu-
vulla oli toimeenpantu lukuisia paikallisia kokeiluja, joissa oli uudella taval-
la yhdistelty toimeentulotukea ja sosiaalihuollon kuntouttavia toimenpiteitd
toisiinsa. Kuntouttava tyotoiminta rakennettiin niiden varaan. Pitkdin tyota
vailla olleiden aktivoinnin kéytintojen laajentaminen ja yleistiminen liittyi
samanaikaiseen palvelujirjestelmin ja sen kiytintdjen uudistamiseen. Palve-
lumallissa tima tarkoitti siirtymai sektoroiduista massapalveluista kohti ver-
kostomaista tai monitoimijaista palvelurakennetta sekd ennen kaikkea yksi-

I6llistettya palvelusuunnittelua ja kohdentamista (Karjalainen & Lahti 2001).
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Toisaalta toiminnan alkuvuosina tehdyt selvitykset osoittivat lain toimeenpa-
non olleen hidasta ja alueellisesti vaihtelevaa. Aktivointitoimenpiteisiin osal-
listuneiden kokemukset kuntouttavasta tyotoiminnasta liittyivat esimerkiksi
ruuan, rahan ja nilin dilemmaan seka siihen, ettd toissd kiyminen toi elimiin
rytmid ja sosiaalisia suhteita, virkistdytymistikin. Niiden ohella kuntoutta-
van tydtoiminnan tyontekijoiden rooli korostui. (Ala-Kauhaluoma ym. 2004,
102—103; STM 2002, 144; Hiilamo ym. 2004; STM 2004, 145.)

My6s asiakasmiairit ovat kasvaneet tasaisesti. Vuonna 2013 heitd oli
17 000, vuonna 2014 19 000 ja vuonna 2015 jo 21 0oo. Jatkossa saajamdird
kasvaa, mutta henked kohden my6nnettivin aktivointijakson pituus lyhenee.
Lain mukaan kuntouttavaan tyotoimintaan henkilo voi osallistua enintdin
230 pdivind 12 kuukauden aikana. Vuodelle 2016 tehdyn budjettichdotuksen
mukaan vuositasolla tosiasiallisesti toimeenpantavien paivien maird henkea
kohden laskee 120 pdivistd 9o paivain, eli kdytinnossa noin kahden kuukau-
den tyGtoimintapdivien méirin verran henked kohden. Samalla kuitenkin
kuntouttavan tydtoiminnan piiriin lukeutuvien henkildiden maira kasvaa
voimakkaasti. Vuonna 2016 ryhmin koko kasvaa 35 ooo henkeen ja vuodelle
2017 miiri kasvaa edelleen, mikili lainsididintdon ei sitid ennen tehdd meno-
kehitystd leikkaavia muutoksia.

Kuntouttava tyStoiminta oli osa tyon, sosiaaliturvan ja kansalaisuuden
(ideaalien) suhteiden vilistd yhteiskunta- ja sosiaalipoliittista linjanvetoa. Se
vahvisti sosiaalipalveluiden roolia tyollistimisessd. Samanaikaisesti tyopoli-
tiikassa linjattiin tyourien pidentimisestd, tyollistivyyden kasvattamisesta
sekd rakennetyottomyyden alentamisesta. Erityistd huomiota kiinnitettiin eri
tavalla kannustimiin vastaaviin tydttomiin. (Harkko ym. 2015, 59; Ala-Kau-
haluoma ym. 2004, 30-35; VNK 2003a; VNK 2003b.) Aktivointi-ideaan kyt-
kettiin yhd suurempi mdird mairimuotoisia toiminta- ja palvelumalleja, kuten
tyonhakijoiden kvalifikaatioiden kehittamistd, tydvoiman kysynnin kohenta-
mista, tyonantajien palveluiden kehittimistd, vilityomarkkinoiden uudista-
mista sekd moniammatillisen palvelujirjestelmin kiytintsjen, erityisesti ver-
kostomaisina mairiteltyjen kiytintdjen, parantamista. (TEM 20112, 3-7; VNK

2003b, 34-37; STM 2014a, 69; Harkko ym. 2015, 59.)
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Kategorisointi kohdentui tyollistymistodennikoisyyksien ja palveluvali-
koiman ohella my6s ikdryhmiin. Nuorten tyomarkkinoille kiinnittymisen
erityisind haasteina tunnistettiin koulutuspolun piittyminen perusasteeseen,
opintojen keskeytyminen ja pitkittyminen sekd koulutuksen alue- ja alakoh-
taiset tekijit. Nuorten ty6llistymisen ongelmakohdista muodostuikin akti-
vointipolitiikan omaleimainen polku, jonka katveessa rakenteistui monen
2000-luvun nuoren elima. Tdhin pyrittiin sittemmin vastaamaan esimerkiksi
nuorisotakuu-kisitteessd kuvatuin kiytinnoin, joiden ytimessi olivat erilaiset
aktivointilinjaukset. (VNK 2003a; 2003b; VM 2010; STM 20014, 11, 16; STM
20103, 83; TEM 2012a; ks. myos VNK 2003¢; Ilmonen ym. 2011, 35—36; TEM
2015; Lehto 20115 Kajanoja 2003, 38; termeistd myds STM 2014a; STM 2010d;
STM 2011; STM 2012b.)

Osallistava sosiaaliturva

Yhteiskuntaan ja tyomarkkinoille osallistavaa ja aktivoivaa sosiaalipolitiikan
ideaa edisti myos kasitepari syrjaytyminen/osallistaminen. Syrjaytymisen k-
site ei ole suomalaisessa sosiaalipolitiikassa uusi. Se saatiin akateemiseen ki-
sitteistoon ruotsinlainana jo 1970-luvun lopulla, jolloin silld viitattiin tilaan,
”jossaihminen tuntee itsensi kyvyttomaksi tayttimain yhteiskunnan odotuk-
sia” (Sipild 1979, 28). Sosiaali- ja terveysministerié kiinnostui siiti 1980-luvulle
tultaessa ja sosiaalihallitus muun ohella tilasi kisitettd tismentavin raportin
1980-luvun puolivilissi (Lehtonen ym. 1986). Kiytinnon merkitystd niilld
kisitteellisilld tarkasteluilla ei kuitenkaan ollut. Pikemminkin kéyhyyden ja
syrjaytymisen korostaminen keskelld hyvinvointivaltion parasta kasvukautta
aiheutti sosiaali- ja terveysministeriossa artymysta. Sosiaali- ja terveysministe-
riossd olikin 1980-luvun lopulla tavanomaista puhua enemmankin tutkimuk-
sen koyhyydesta kuin kéyhyyden tutkimuksesta, milld virkamiesjohto korosti
akateemisen kasitteisiin ja kriiseihin keskittyvin sosiaalipolitiikan tutkimuk-

sen etdantymistd polititkan valmistelusta, paatoksenteosta ja toimeenpanosta.
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Samalla se alleviivasi empiirisen sosiaalitutkimuksen keskeisyytta kasitteelli-
sen analyysin sijasta.”

Syrjiytymisen asema sosiaalipolitiikan kisitteistossd vahvistui merkitta-
vasti sen jalkeen, kun Paavo Lipposen toinen hallitus sisillytti sen ohjelmaan-
sa, johon tuli toimenpideohjelma aihepiiristi. Kisite oli hallitusohjelmassa
useita kertoja — sitd kertaakaan miarittelemattd, mutta yhtd kaikki painavasti
muotoiltuna: "Hallituksen keskeisend painopistealueena on edistdd toimia,
joilla ehkiistdan ja vihennetdin vakavia kéyhyysongelmia, syrjaytymistd ja
huono-osaisuuden kasautumista”. Taustalla oli Suomen evankelisluterilaisen
kirkon organisoiman Nilkiryhmin toiminta (ks. Kuivalainen & Niemeli
2009). Toinen merkittivi tekija kisitteen levidmisessi oli Euroopan unionin
koyhyyden ja sosiaalisen syrjiytymisen vastainen toimintasuunnitelma (2001),
joka oli osa unionin pyrkimystd uudistaa "Euroopan sosiaalista mallia” niin
sanotulla avoimen koordinaation menetelmilla. Kaikkien jasenmaiden oli ra-
portoitava syrjaytymisen vastaisista toimenpiteistadn, joihin liittyvien hyvien
kiytintojen analyysi levitti kisitettd. Samalla tavalla vaikutti unionin rahoit-
tama Sosiaalisen syrjiytymisen ohjelma (SEP). (Saari 2002; 2003; STM 2003,
149; VTV 2011, 47—48, 106; STM 2008b, 25; STM zoo9a.)

Syrjaytymisen kisite oli ja on monisyinen. Sen yhteydessi sotkeentuvat syyt
ja seuraukset toisiinsa. Samaten kisitettd voidaan my6s moittia mekanismien
ja kohderyhmin sekoittamisesta. Syrjaytymisen kisite on varsin mielekis ku-
vaamaan huono-osaisuuteen johtavaa tapahtumaketjua, jolloin osallisuuden
kasite kytkeytyy huono-osaisuudesta nousemiseen tai irrottautumiseen. Siitd
ei kuitenkaan ole kohderyhmin kuvauksen vilineeksi. Eri miaritelmit koh-
dentavat syrjdytyneiksi hyvinkin erilaisia ryhmii ja myos sen piiriin kuuluvien
henkil6iden osuus viestostd vaihtelee eri mairitelmissd parin prosentin ja noin
viidenneksen vililli. (Sandberg 2015, 70; Saari 20152.)

Eroon kisitteestd ei kuitenkaan endi paise, silld se on juurtunut jo tusi-
naan lakiin. Samalla se kuitenkin on luonut tilaa osallistavan sosiaalipoli-
tiikan idealle, jossa osallistaminen oli syrjaytymistd vihentivi toimintatapa

(Lehto 2011, 53—58). Konkreettisimmin osallisuuden ja syrjaytymisen viliset

3 Henkilokohtainen keskustelu lukuisten virkamiesten kanssa.
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mekanismit nakyivat osallistavassa tyollisyyspolitiikassa. Sen yksi tirkeimmis-
td muodoista oli vuosina 2009-2013 Paltamossa toimeenpantu tyollistimis-
kokeilu. Siini kaikille kunnan tyottomille pyrittiin tavalla tai toisella jarjes-
taimadn tyotd. Kokeilun aikana tyottomyys laskikin voimakkaasti, 17 %:sta
4 %:iin. Erityisesti vaikeasti tyollistyvit ja osatyokykyiset hyotyivit matalan
kynnyksen tyollistamisesta vilityomarkkinoille. Muutokset hyvinvoinnissa ja
terveydessa jaivat kuitenkin vihiisiksi ja mallissa oli my6s reiluus- ja kannus-
tinongelmia. Lisiksi Paltamon mallin nettokustannus julkiselle vallalle osoit-
tautui ennustettua suuremmaksi. Joka tapauksessa Paltamon hanke osoitti
osallistavan sosiaaliturvan mahdollisuuksia suhteellisen harvaan asutulla
alueella. (Kokko ym. 2013.)

Toinen tirked sosiaalinen innovaatio oli tydvoiman palvelukeskus (TYP),
jossa TE-toimiston, kuntien ja Kelan olemassa olevat palvelut tarjotaan yhtei-
sessd toimintapisteessd. Tavoitteena on keskittad palvelut asiakkaan lihelle
sen sijaan, ettd asiakas kulkisi palvelusta toiseen. TYP:n juuret ovat yhteispal-
velupistekokeilussa (2002—2003), jonka jilkeen se on vaiheittain vakiintunut.
Vuonna 2010 palvelujen piirissi oli vuositasolla jo 24 600 asiakasta (Karjalai-
nen 2013).

TYP vakinaistettiin lailla 1369/2014, joka tuli voimaan pidosin tammi-
kuusta 2015 ja eriiden momenttien osalta tammikuusta 2016. Lain myotd
tyottémat tyonhakijat siirtyivit TE-toimistosta, kunnasta tai Kelasta palve-
lukeskuksen asiakkaiksi padsiantoisesti viimeistadn 12 kuukauden tyotto-
myyden jilkeen, jos asiakkaalla on moniammatillisen tuen tarve.>* Asiakkaan
kannalta laki oli voimakkaasti velvoittava:

Tyo6ton on velvollinen osallistumaan monialaisen tyollistymissuun-
nitelman laatimiseen ja tarkistamiseen, toteuttamaan hinen kans-
saan laadittua suunnitelmaa sekd hakeutumaan ja osallistumaan

34 Kohderyhmiin kuuluu tydtén, joka on 1) saanut tydmarkkinatukea vihintiin 300

piivid tyotedmyyden perusteella; 2) tiyttinyt 25 vuotta ja hin on ollut julkisesta tys-
voima- ja yrityspalvelusta annetun lain (916/2012) 1 luvun 3 §:n 1 momentin 3 kohdassa
tarkoitettu ty6ton yhtijaksoisesti 12 kuukautta; tai 3) alle 25-vuotias ja hin on ollut jul-
kisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain 1luvun 3 §:n 1 momentin 3 kohdassa
tarkoitettu tyoton yhtijaksoisesti kuusi kuukautta.
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suunnitelmassa sovittuihin palveluihin. Ty6t6n on myés velvolli-
nen suunnitelmassa sovitussa madraajassa ja sovitulla tavalla ilmoit-
tamaan suunnitelman laatimiseen osallistuneille viranomaisille,
miten hin on toteuttanut suunnitelmaa. (1369/2014, 5§.)

Lain my6td TYPit juurtuvat koko maahan. Uudistus jiinee kuitenkin lyhyt-
aikaiseksi, silla niiden organisatoris-hallinnollista asemaa joudutaan mietti-
miin uudestaan SoTe-uudistuksen toimeenpanon yhteydessa.

Kataisen hallituskauden loppupuolella hallitus kiinnitti huomiota toimin-
nan organisointiin. Vuonna 2014 raporttinsa jittinyt TEOS-tyoryhmai pureu-
tui kuntouttavan toiminnan tavoitteisiin ja teki useita suosituksia toiminnan
selkeyttamiseksi. Keskeinen erottelu oli tyohon tiahtiavin kuntoutuksen ja
osallisuutta edistavin kuntoutuksen valilli. Naista edellisen tavoitteena oli
sosiaalisen toimintakyvyn tukeminen, jotta asiakas voi osallistua julkisiin
tyovoimapalveluihin, ammatilliseen kuntoutukseen, koulutukseen tai tyo-
hon. Osallisuutta edistavissa sosiaalisessa kuntoutuksessa tavoitteet olivat
tydelimin ulkopuolella. Ytimessi oli sosiaalisen toimintakyvyn tukeminen,
jotta asiakkaan mahdollisuudet eliminhallintaan, yhteisoissd toimimiseen ja
sosiaalisiin vuorovaikutussuhteisiin toteutuvat. Tama jakolinja olisi jakanut
kuntouttavan tyétoiminnan kahtia, minki jilkeen aktivointitoimenpiteet oli-
vat jakautuneet edelld kuvatusti lukuisiin tyovoimapoliittisiin kategorioihin ja
kahteen kuntouttavan toiminnan kategoriaan sosiaalipolitiikassa.

Samoihin aikoihin toiminut Osallistavan sosiaaliturvan tyéryhmi tukeu-
tui nikemykseen, jonka mukaan palvelujirjestelma kykenee edistimidin seka
aktiivista tydelimiosallisuutta ettd toteuttamaan sosiaalisen turvan tuottami-
sen vaateen (aiheesta myds Pulkka 2014). Niin aktivoinnin ja osallistamisen
tavoitelinjaukset yhdistyivit. Tyéryhma esitti alla luetellut suositukset:

= riittdvi sosiaaliturva yhdistettyna aktiivisesti tarjottuihin tyollistymis-

ti edistaviin palveluihin sekd toimiviin sosiaali- ja terveyspalveluihin
on paras tapa edistdd osallisuutta ja torjua syrjaytymista.

= tyo-jaelinkeinohallinnolle tulee turvata riittavit resurssit tarjota tyota

ja julkisia tyévoimapalveluja riittdvin aikaisessa tyottomyyden vaihees-

sa ja aktivoida pitkddn tydttomani olleita henkil®itd. Lisiksi tulee tur-
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vata ty6- ja elinkeinohallinnon mahdollisuudet toimia monialaisessa
yhteistyossa kuntien ja Kelan kanssa.

= monialaisen yhteispalvelun toimeenpanoa on seurattava tarkasti sen
varmistamiseksi, ettd toiminnalla saadaan aikaan niitd vaikutuksia, joi-
ta sille on laissa asetettu tavoitteeksi.

= seuraavalla hallituskaudella toteutetaan valtakunnallinen aktivoinnin
tutkimus- ja arviointihanke, jossa kiinnitetddn erityisesti huomiota hy-
vinvointivaikutuksiin.

» TEOS-tyéryhmin esitykset pannaan toimeen mahdollisimman pikai-
sesti jatkovalmistelussa tarkentuvin osin.

= kuntien ja jirjestojen tulisi hyodyntaa eri rahoitustapoja mahdollisim-
man laajasti ty6ttomille tarkoitettujen matalan kynnyksen palvelujen
kehittdmisessi ja toteuttamisessa.

» chkiisevad toimeentulotukea tulisi kdyttdd osana osallistavaa sosiaali-
turvaa.

= ty6teeomille henkiléille on tarjottava mahdollisuuksia pohtia valinto-
jaan ja tehda ratkaisuja oman hyvinvointinsa ja osallisuutensa edista-

miseksi.

Samoilla linjoilla olivat my6s vuonna 2015 valmistuneen osallistavan sosiaali-
turvan projektin suositukset (Karjalainen ym. 2015, 90).

Viidentoista vuoden aikana aktivointia koskevat linjaukset ovat konkre-
tisoituneet yleisistd periaatteista toimeenpanokelpoisempiin ja yksityiskoh-
taisempiin malleihin, miké kertoo oppimisprosessista ja sosiaalisten kaytan-
tojen vakiintumisesta. Paljon on kuitenkin vield tyotd tehtivina erityisesti
linjausten toimeenpanemisessa. Ottamatta sen enempii kantaa suositusten
hyodyllisyyteen ja toimeenpanokelpoisuuteen ne kuitenkin kertovat yhden
aktivointi-idean muuttumisesta pysyvéksi toimintamalliksi. Se on juurtunut
osaksi suomalaisen sosiaalipolitiikan uudistamista ja miarittelee julkisen val-
lan linjauksissa sosiaalipolitiikan suunnan seki yleensi ettd erityisesti viime-
sijaisessa turvassa.

Julkinen valta on kiyttanyt aktivointi-idean toimeenpanoon paljon po-

liittista padomaa. Kohtuullista on myos kysyd, onko kansakunta aktivoitunut
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toivotusti. Asiaa voidaan tarkastella kahdella eri tavalla. Ensimmaiinen koskee
aktivoitujen henkiléiden mairai, jolloin tarkastelun kohteena on toiminnan
resursoinnin ja asiakkaiden kohtaanto. Odotusten mukaista on, ettd osanot-
tajamdirit ovat seurailleet resursointia. Tarjonta luo toimenpiteille kysynta,
johon julkinen valta vastaa ohjaamalla asiakkaat palvelujen piiriin. Nama tu-
lokset ovat odotusten mukaisia.

Toinen kysymys on, ovatko aktivoitumista koskevat tavoitteet toteutuneet.
Vastaus on, ettd kannustinten vaikutus on osoittautunut yleensi odotuksia vi-
haisemmaksi. Yksi esimerkki tistd on etuoikeutetun tulon kokeilulaki. Kokei-
lu toimeenpantiin vuosina 2002—2004 (ks. myds Hiilamo ym. 2004). Tulosten
mukaan merkittivia muutoksia tyotuloihin ei oltu havaittavissa. Valtioneu-

vosto tiivisti/selitti tuloksia seuraavasti:

Kokeilulain niukkoja vaikutuksia tydtulojen saantiin voi selittad
tyotilaisuuksien puute ja etuoikeutetun tulon vihdinen méiri. Tu-
los voi selittya my®6s silld, ettei kokeilulaki tuonut muutosta kaikkien
tyossa kidyvien asiakkaiden tilanteeseen, koska vihiisid tuloja oli ja-
tetty lain jo aikaisemmin sallimalla tavalla ottamatta huomioon. ...
Tutkimuksen perusteella voitiin yhteenvetona todeta, ettd kokeilu-
lailla on kuitenkin ollut enemmin hyodyllisid kuin haitallisia vai-
kutuksia. Kokeilun tulokset eivit vastanneet suurimpia odotuksia,
mutta eivit myoskdin toteuttaneet sithen kohdistuneita pelkoja.
Kokeilua valmisteltaessa oletettiin esimerkiksi selvisti suurempaa
lisdystd toimeentulotuen asiakasmaiiriin ja kustannuksiin, kuin saa-
tujen tulosten perusteella niihin on tullut. (HE 138/2010.)

Kokeilun tulos ei kuitenkaan estinyt hallitusta esittimasta perusosan alenta-
mista, mikili hakija kieltdytyy tyosti ja koulutuksesta.

Tirkein aktivointi-ideaa edistavista uudistuksista oli vuoden 2006 tyo-
markkinatukiuudistus. Silla olisi voinut olettaa olevan huomattavia tyolli-
syysvaikutuksia, koska kannustinrakenteita muutettiin merkittavasti. Ndin ei
kuitenkaan ole tapahtunut. Sen arvioinnissa vuonna 2009 todettiin seuraa-
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Tutkimuksen kvantitatiivisen ja kvalitatiivisen osan perusteella
aktivointiuudistuksella ei ollut suoria tutkimusaineistossa havaitta-
via tyollisyysvaikutuksia. ... Tama selittyy suurelta osin silla, ettd
pitkdan passiiviturvaa saaneet ovat taustaominaisuuksiltaan melko
vaikeasti tyollistyva ryhmi, eiki avoimille tyomarkkinoille tyollis-
tyminen ole helppoa tai aina edes realistista, kuten haastattelutut-
kimuksen tulokset selvisti osoittavat. (Himildinen ym. 2009, 54.)

Samaan tulokseen pdityi Valtiontalouden tarkastusvirasto (vTVv), jonka mu-
kaan pitkdaikaistyottomille suunnattujen aktivointipoliittisten kiytinteiden
ty6llisyysvaikutukset ovat “usein vihiisid”, joskin nailld toimilla voi olla mo-
ninaisia hyvinvointia tuottavia vaikutuksia, ”joiden osoittaminen on kuiten-
kin vaikeaa” (vTV 2011, 89-93).

Kaiken kaikkiaan yleiskuva on, ettd kannustin- ja aktiv