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1 Institutionaalinen jatkuvuus

“lhmiset tekevidit itse historiaansa, mutta he eiviit tee sitd mielensd
mukaan, he eiviit tee sitd omavalintaisissa, vaan vdlittémdsti
olemassa olevissa, annetuissa ja perinnoksi jadineissd olosuhteissa.
Kaikkien edesmenneiden sukupolvien perinteet painavat
vuorenraskaina eldvien aivoja’; kirjoitti Karl Marx vuonna 1852
esseessaan Louis Bonaparten brumairekuun kahdeksastoista.’

Yhteiskuntapolitiikan tutkimuksessa on painotettu instituutioiden merkitysta politiikkaa
ehdollistavana tekijana2. Aiemmin luoduilla instituutioilla on oma jatkuvuutensa, puhu-
taan institutionaalisesta jaykkyydesta. Kun jarjestelma on luotu, silld on taipumus omalei-
maisesti jatkaa olemassaoloaan ja ehdollistaa my6hempia poliittisia valintoja. Kun Suo-
messa paddyttiin 1960-luvun alussa siihen, ettd Kansaneldkelaitos hoitaa yksittdisten
sairauskassojen sijaan sairausvakuutusta, Kela-mallilla on menty siita lahtien eika mallin
perusteita ole juurikaan haastettu. Kyseessa on siis vahva institutionaalinen jatkuvuus. Ins-
tituutiot muokkaavat yhteiskunnallisten toimijoiden havaintoja, ndkemyksid ja mahdollisia
- ja ennen muuta mahdottomia - uusia toimintalinjoja.? Theda Skocpolin* mukaan "politics
create policies, policies also remake politics’, eli politiikka luo instituutiot ja instituutiot vai-
kuttavat puolestaan politiikkaan. Toisin sanoen yhteiskunnalliset voimasuhteet vaikuttavat
tietyn sosiaalisen laitoksen kehittymiseen, mutta kun kyseinen instituutio on sitten luotu,
silld on oma takaisinkytkentansa politiikkaan. Takaisinkytkennan raskaus vaihtelee. Muuta-
mat tekijat ovat erityisen raskauttavia.

1 https://www.marxists.org/suomi/marx-engels/1852/louis-bonaparten-brumairekuun-18/ch01.htm.

2 Esim. North, D. (1990). Institutions, Institutional Change and Economic Performance. Cambridge: Cambridge
University Press; Steinmo, S., Thelen, K. & Longstrehth, F. (1992). Structuring Politics. Historical Institutionalism
in Comparative Analysis. Cambridge: Cambridge University Press; Mahoney, J. & Rueschemeyer, D. (2003).
Comparative Historical Analysis in the Social Sciences; Streeck, F. & Thelen, K. (eds. 2004). Beyond Continuity.
Institutional Change in Advanced Political Economies. Oxford: Oxford University Press.

3 Douglas, M. (1987). How institutions think? London: Routledge.

4 Skocpol, T. (1992). Protecting Soldiers and Mothers: The Political Origins of Social Policy in the United States.
Cambridge Mass.: Harvard University Press, s. 58.
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Sosiaaliset ja sosiaalipoliittiset instituutiot ovat vallan varastoja. Niihin on varastoitu eilisen
paivan valtaa kuten vaikkapa tyoeldke- tai tyottomyysturvajarjestelma. Sosiaalipoliittisia
instituutioita yllapitavat myos etujen saajien intressit. Jos eldkkeitd aiotaan leikata, eldke-
jarjestot reagoivat, ja usein poliittisilta paattajilta tassa vaiheessa loppuu uskallus. Esimer-
kiksi kdynee Juha Sipilan hallituksen paatos yhdistaa yleinen ja elakkeensaajan asumistuki.
Asian valmistelu oli jo Kelassa edennyt loppusuoralle, mutta viime hetkilld hallitus veti eh-
dotuksensa takaisin.

Vastaavasti Keski-Euroopassa junat seisovat heti, kun ensimmaiset ajatukset rautatieldis-
ten eldkkeiden uudistuksesta tihkuvat julkisuuteen. Esimerkkina vaikkapa Ranska, jossa
presidentti Macron haluaisi korottaa elakeikaa, pidentaa tyduria seka yndenmukaistaa ja
yhdistella lukuisia eri elakejdrjestelmid. Rautatieldisten padammattiliitto CGT on vastusta-
nut Macronin ja muiden uudistussuunnitelmia. Miksi eldakeuudistusten lapivieminen nayt-
taa olevan erityisen vaikeaa Ranskassa? Miksi vaikkapa Ruotsissa ja Suomessa uudistukset
on voitu toteuttaa ilman merkittavia lakkoaaltoja?

Yksi oleellinen selitys liittyy kollektiivisen toiminnan logiikkaan. Amerikkalainen talous-
tieteilija Mancur Olson julkaisi vuonna 1965 vaikutusvaltaisen teoksensa The Logic of
Collective Action®. Olsonin teoria kuvaa hyvin sitd, miten sosiaalipolitiikka ei ole pelkas-
tdan rahan siirtoa taskusta toiseen. Sosiaalipolitiikka yhdistaa ja erottaa ihmisid. Se synnyt-
taa sidoksia ihmisten valille. Jotkut sidokset ovat vahvoja, jotkut heikkoja. Sosiaalipolitiikka
muovaa kollektiivisen toiminnan edellytyksia.

Olson puhuu keskitetyista ja hajanaisista intresseista. Keskitetyt intressit liittyvat tilan-
teeseen, jossa jollakin ryhmalla on omat erityisetunsa puolustettavana. Erityisetu voi olla
vaikkapa rautatieldisten oma eldkejarjestelma, jota rautatieldisten ammattiliitto puolus-
taa. Hajanaisemmat ja epamaardisemmat intressit puolestaan koskevat tilannetta, jossa
etuisuus kuuluu kaikille. Tallaisen laaja-alaisen etuisuuden puolustaminen on periaat-
teessa kaikkien yleinen intressi, mutta se ei ole kenenkadn erityinen intressi. Sidokset
ihmisten valilla ovat heikkoja, eika ole selvdrajaista "meitd’, joihin hallituksen toimenpide
kohdistuisi. Protestit jaavat puolitiehen.

Hallituksen on helpompi uudistaa laajoja, yhtenaisia jarjestelmia kuin lukuisia erillis-
jarjestelmid. Edellisten muuttaminen vaatii vain yhden paatdksen. Lukemattomien
erillisjarjestelmien uudistaminen on huomattavasti tuskaisempi poliittinen prosessi.
Jarjestelmia vahditaan ja puolustetaan vahvoin sidoksin ja keskitetyin intressein. Tallai-
siin tilanteisiin sisaltyy usein my®os erilaisia vetokohtia®, joissa jokin ryhma voi kayttaa

5 Olson, M. (1965). The Logics of Collective Action. Public Goods and the Theory of Groups. Cambridge, Mass.:
Harvard University Press.

6 Tsebelis, G. (2002). Veto Players. How Political Institutions Work. Princeton: Princeton University Press.
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vetomahdollisuutta ja estda uudistuksen. Suomessa oli aiemmin voimassa maaravahem-
mistdsdannosto, jolla 1/3:n vahemmisto eduskunnassa saattoi danestaa lain lepaamaan yli
vaalien, mika yleensa merkitsi lain hylkdamista.

Institutionaalinen jaykkyys vaikeuttaa muutoksia. Erdalla tavalla se toimii fysiikasta tutun
massan hitauden lain mukaisesti: kun massa saadaan liikkeelle, se jatkaa omalla voimal-
laan samalla liikeradalla. Suunnan muuttamiseksi tarvitaan suhteellisen suuri toiseen
suuntaan vaikuttava voima. Tama institutionaalisen "massan hitaus” vaikuttaa siihen, etta
jarjestelmillda on oma polkuriippuvuutensa. On helpompi tehda sellaisia polkuriippuvia
pienid muutoksia, jotka eivat nakyvasti muuta systeemin toiminnan logiikkaa. On esimer-
kiksi helpompi jaadyttaa etuja parantavat indeksit kuin leikata etujen tasoja tietylla euro-
maaralla. Jaddytetty indeksi tekee likaisen tyon.

1.1  Muutosten muodot

Jos instituutiot ovat jaykkia, miten muutos sitten on mahdollinen. Politologisissa tutkimuk-
sissa on pohdittu paljon institutionaalisen muutoksen mahdollisuutta ja muutoksen edel-
lyttamia politiikkatoimia. Peter Hall” erottaa kolme eri asteista institutionaalista muutosta.
Ensimmadisen asteen muutoksissa on kyse tasoleikkauksista. Tallin pelkdstaan instrument-
tia saddetaan pienemmalle, mutta politiikan tavoitteet ja perusajatukset eivat muutu. Toi-
sen asteen muutoksissa instrumenttia ja sen kdyttdtapaa muutetaan. Kolmannen asteen
muutokset toteuttavat kaksi ensimmaista ja sen lisaksi viela politiikan tausta-ajatukset
muuttuvat. Ensimmaisen asteen muutos voisi olla vaikkapa kansaneldkeindeksin jaadytta-
minen. Toisen asteen muutos voisi olla vaikkapa tydeldkeuudistus, jossa tydelakkeen kart-
tumaa muutetaan, mukaan tulee eldkkeen madraan vaikuttava elinaikakerroin ja elakeika
sidotaan elinajanodotteeseen. Kolmannen asteen uudistusta sopinee kuvaamaan vaik-
kapa Ruotsin suuri 1990-luvun eldkeuudistus, jossa vanha jarjestelma romutettiin ja tehtiin
taysin uusi ja tdysin eri perustalle rakentuva eldketurva.

Niin Hallin erottelu kuin jako polkuriippuvien ja systeemid muuttavien uudistusten valilla
voi olla ensi silmdyksella selva ja houkutteleva. Lahempi tarkastelu osoittaa asian proble-
maattisuuden. Useat sosiaalipoliittiset uudistukset ovat asteittaisia, ja taman johdosta
vaikutukset ovat usein hitaita. Ajan huomioiminen voi muuttaa kuvaa leikkausten vaka-
vuusasteesta. Leikkaus, joka tdssa ja nyt vaikuttaa mitattomalta, voi aikaa myoden olla

7 Hall, P.(1993).Policy Paradigm, Social Learning and the State, the Case of Economic Policy in Britain’
Comparative Politics, Vol 25 (3), 275-96.
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merkittava ja voi muuttaa koko jarjestelman luonteen. Taman vuoksi asioita, uudistuksia ja
niiden seurausvaikutuksia on pyrittava arvioimaan hivenen pidemmalla perspektiivilla.

Poliittisen strategian kannalta yleensa sellaiset sosiaalipolitiikan leikkaukset, joiden
vaikutus ajoittuu pidemmalle aikavalille ja jotka ovat polkuriippuvuuden mukaisia, ovat
helpompia kuin sellaiset leikkaukset, joiden vaikutukset nakyvat ja tuntuvat valitto-
masti. Hallitukset pyrkivatkin vastarinnan minimoimiseksi soveltamaan tallaista "isoisa/
isoaiti”-strategiaa, jossa vaikutukset siirretaan tuleville sukupolville nykyisten edunsaaja-
ryhmien nauttiessa entisen kaltaisia etuja. Edelld kuvattu yritys eldkkeensaajan ja yleisen
asumistuen yhdistamisesta olisi voinut onnistuakin, jos uudistukseen olisi siirrytty vuosi-
luokka kerrallaan.

Toisen, ehka kiintoisamman tavan tarkastella institutionaalisten muutosten poliittista
taustaa tuo Jackob Hackerin® nelijako. Hacker puhuu poliittisesta ajelehtimisesta (drift),
kerrostamisesta (layering), muuntamisesta (conversion) ja poistamisesta / korvaamisesta
(elimination/replacement). Ensimmadinen, poliittinen ajelehtiminen viittaa tilanteeseen,
jossa ei ole tehty tai saatu aikaan tietoista paatostd, mita tehdaan. Maailma muuttuu
omalakisesti. Tanskan eldkejarjestelma on tasta hyva esimerkki. Maan hallitus ei koskaan
saanut aikaiseksi paatosta Ruotsin tai Suomen kaltaisesta lakisaateisesta tyoelakkeesta.
Taman seurauksena eri ammattiliitot, vahva metalliliitto ensimmaisena, neuvottelivat itsel-
leen tydmarkkinapohjaiset lisdeldkkeet. Toinen esimerkki voisi olla Suomen sote-uudistus,
jossa uhkaa kdyda niin, etta poliittisen ratkaisun viivastyessa muut toimijat tekevat omat
ratkaisunsa ja muuttavat jarjestelmaa. Ajelehtimisen ei valttamatta tarvitse johtaa tietoisia
poliittisia paatoksia huonompiin tuloksiin — onhan Tanskan eldkejarjestelma toistuvasti va-
littu maailman parhaaksi. Sote-uudistuksesta on vaikea sanoa viela mitaan.

Kerrostaminen kuvaa tavanomaista sosiaalipoliittista uudistustoimintaa. Entisen paalle
lisataan jotain. Se voi olla erityiskorvaus tai jokin muu lisaetu tietylle ryhmalle. Hallin jaot-
telussa tadma olisi kaiketi ensimmaisen asteen muutos. Muuntamisesta taas on kyse sil-
loin, kun jarjestelman ulkokuori sdilyy, mutta kuoren takana tehdaan muutoksia. Suomen
tyoelakejarjestelman muutokset kuvannevat hyvin, mistd muuntamisessa on kyse. Nel-
jas uudistamisen tapa on poistaminen / korvaaminen. Institutionaalisten jatkuvuuksien
vuoksi tama yleensa on kaikkein vaikein toteuttaa, mutta ruotsalaiset osoittivat, etta sekin
toki on mahdollista.

8 Hacker, J. (2004). 'Policy Drift: The Hidden Politics of US Welfare State Retrenchment;, teoksessa Streeck & Thelen
(eds. 2004), s. 40-82.
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1.2 Poikkeuksellisissa oloissa isot ja vaikeatkin muutokset
ovat mahdollisia

Poikkeuksellisessa tilanteessa institutionaalinen jaykkyys sulaa, jarjestelmaa voidaan
muokata, antaa sille uusi suunta, jopa kumota se ja rakentaa uutta tilalle. Tilanteita,

jotka avaavat mahdollisuuksia uusille ratkaisuille, ovat esimerkiksi sodat, suuret lamat ja
luonnonkatastrofit. Nyt myos pandemia koronaviruksen my6ta on sulattamassa vallitsevia
jaykkyyksia. Mahdollisuuksia on entista enemman tehda myos systeemia ja polkuriippu-
vuuksia muuttavia Hallin kolmannen asteen uudistuksia tai Hackerin kuvaamia poistamisia
ja vanhan korvaamisia kokonaan uudella.

Tarkastelen tdssa historiallisessa katsauksessa, miten poikkeukselliset olot ovat vaikutta-
neet sosiaalipolitiikan kehitykseen meilld ja muualla. Lahden liikkeelle katsauksella siihen,
miten sodat, poikkeuksellisista oloista kauheimmat, ovat mahdollistaneet uudistuksia

tai pakottaneet niihin (Jakso 2). Taman jalkeen seuraa jakso 3 talouskriisien vaikutuksista.
Jakso 4 kuvaa lyhyesti pandemioiden hoitokeinoja ennen ja nyt. Jaksossa 5 pohdin yhteis-
kunnan muutoksen mahdollisesti aiheuttamia muutoksia. Viimeisessa jaksossa kasittelen
eri asteisten uudistusten mahdollisuutta sosiaaliturvauudistuksessa.

13
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2 Sotien monenlaiset sosiaalipoliittiset
sivuvaikutukset

Sven Dufva...vdntade pa battre tid — och sd brét kriget ut®

Kauheuksistaan huolimatta sodilla on ollut merkittavia myonteisia vaikutuksia hyvinvointi-
valtioiden kehkeytymiseen ja laajentumiseen. Sodilla on ainakin neljanlaisia sosiaali-
politiikkaa laajentavia vaikutuksia. Ensinndkin valmistautuminen sotaan ja sotaponnis-
telut nielevat varoja. Siksi verotusta taytyy nostaa. Sodan loputtua ei useinkaan palata
alemmalle verotasolle tai aiempiin verotuksellisiin kdytantoihin. Liséantyneet tulot voi-
daan kayttaa rauhanomaisiin tarkoituksiin. Toisekseen sodat jattavat jalkeensa sotaleskia,

orpoja ja -invalideja, joista taytyy pitda huolta. Sosiaalipoliittisten toimenpiteiden tarve
lisddntyy. Tarpeeseen vastaamista helpottaa sotaa edeltdnytta verotusta korkeampi ve-
rotuksen taso. Kolmanneksi sota toista valtiota vastaan yleensa yhdistaa kansakuntaa ja
vahvistaa sisdista solidaarisuutta. On myos viitattu yhteiseen rintamakokemukseen, ase-
veljeyteen (Waffenbriiderschaft, brother in arms). Siséllissodat puolestaan edellyttavat
toimia, joilla kansakunnan eheytta yritetaan palauttaa. Neljanneksi ulkoisella uhkalla on
perusteltu myds vaestopoliittisia pyrkimyksia vaeston lisdéamiseksi ja vaeston terveyden
parantamiseksi.

9 Runeberg, J.L. (1976 [1848]) Fdnrik Stals sdigner. Helsingfors: Soderstrom, s. 52.
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2.1 Verotus

Pohjoismaisen hyvinvointivaltiomallin historiaa kirjoitettaessa katseet yleensa kaantyvat
Ruotsiin. Historiallisissa tdissa'® ruotsalaisen hyvinvointivaltion (joka tutkimusgenressa on
ollut The Welfare State) historia on kirjoitettu sosiaalidemokratian voittokulkuna. Nakemys
on perusteltu sikali, etta sosiaalidemokraatit olivat yhtajaksoisesti hallitusvastuussa vuo-
desta 1932 aina vuoteen 1973 saakka. Nadkemys on kuitenkin perspektiiviltaan liian lyhyt.
Pohja Ruotsin kehitykseen luotiin paljon aiemmin. 1500-luvun puolivélissa nimittdin aloi-
tettiin vdestokirjanpito. Tuolloin tavoitteena oli valtion tulojen lisddminen ja sotavaen otto-
jen tehostaminen. Vaestokirjanpidolla voitiin selvittad, mista saataisiin sotilaita, ja verotuk-
sella kerattiin varat sodankayntiin. Samalla valtionhallintoa tehostettiin, mika oli edellytys
mydhempien uudistusten lapiviemiseksi yhtaldisesti koko valtakunnassa.

Ruotsi ei ole poikkeus. Kaikki sotaa kayvat valtiot kasvattavat mandaattiaan verotulojen
kerdamisessa. Maailmansotien aikana useissa liittovaltioissa keskushallinto ulotti verotus-
oikeuttaan osavaltioiden yli keratdakseen tarvittavat varat sotimiseen. Sodan jdlkeen ei
yleensa palattu aiemmalle alemmalle verotasolle, minka seurauksena valtioilla olikin "yli-
maardista” rahaa kehittaa sosiaaliturvaa. Nain kavi myds Suomessa. Vuonna 1938 vero-
jen osuus bruttokansantuotteesta oli 14,9 prosenttia ja vuosikymmen myéhemmin lahes
kaksinkertainen (27,2 %). 1950-luvulla osuus laski vahan, mutta ei koskaan alle 22 prosen-
tin."" Sodan luoma poikkeuksellinen tilanne salli verotuksen nostamisen aiempaa merkit-
tavammalle tasolle. Sodan jalkeen ei kuitenkaan palattu aiemmalle tasolle. Kyseessa on
samankaltainen hysteresis-ilmi6 kuin tyottomyydessa.

Useissa maissa verotukseen tehtiin merkittavia rakenteellisia uudistuksia. Australia on
liittovaltio. Toiseen maailmansotaan saakka liittovaltiolla ei ollut verotusoikeutta osa-
valtioiden yli. Maan osallistuminen maailmansotaan vaati lisdvaroja, ja liittovaltion
verotusoikeutta poikkeuksellisesti laajennettiin niin, etta se koski myds yksittaisia osa-
valtioita. Sodan jalkeen liittovaltion verotusoikeus jdi voimaan, minka pohjalta voitiinkin
rahoittaa sosiaaliturvan uudistuksia.'?

10 Esim. Stephens, J. (1979). The Transition from Capitalism to Socialism. London: MacMlllan; Korpi, W. (1983). The
Democratic Class Struggle. London: Routledge & Kegan Paul; Esping-Andersen, G. (1985). Politics Against Markets.
The Social Democratic Way to Power. Princeton: Princeton U.P; Esping-Andersen (1990). The Three World of Welfare
Capitalism. Oxford: Blackwell.

11 Flora, P. (1983). State, Economy, and Society in Western Europe. Frankfurt: Campus Verlag, s. 262.

12 Lloyd, C. & Battin, T. (2018). ‘Reinforcements for the Wage-Earners’ Welfare State: the Effects of the Two World
Wars on Australia’s Model of Welfare, teoksessa Obinger, H., Petersen, K. & Starke, P. (eds.) War & Welfare. Military
Conflict and Welfare State Development in Western Countries, s. 230-259.
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Tata taustaa vasten omana mielenkiintoisena vertailukohtana on Euroopan unioni. Jos EU
kayttaa koronapandemian hoitoon veroluonteisesti jasenvaltioilta kerattyja maksuja, jar-
jestelmasta voi tulla pysyva kuten kavi Australiassakin.

2.2 Sodasta karsineiden auttaminen luo pohjaa sosiaaliturvan
kehittamiselle

Pariisissa, muutaman sadan metrin padssa Seinejoesta, sijaitsee mahtipontinen Hétel des
Invalides, jota 1600-luvun loppupuolella kaytiin rakentamaan sodassa vammautunei-

den sotilaiden sairaalaksi ja hoitokodiksi. Vuodesta 1792 vuoteen 1815, vallankumous-
sodista Napoleonin sotiin, Idhes kolme miljoonaa ranskalaista miesta osallistui sotimiseen.
Vuoden 1793 sotainvalidilait takasivat elakkeen sotainvalideille ja sotaleskille. Useissa
maissa sodasta kdrsineiden auttaminen antoikin sysdyksen varhaisen sosiaalipolitiikan
kehittamiselle.

Yhdysvallat tarjoaa kuvaavan esimerkin. Ensinndkin maan vapaussota itsendisyydesta
Englantia vastaan (1775-1783) loi kansallisen identiteetin ja muutti perinteista ajatus-
tapaa sosiaalisista vastuista. Englannin kdyhainhoitolakien mukaisesti vastuu koyhien ja
tyokyvyttomien hoidosta oli paikallisella tasolla. Sotapakolaiset ja -invalidit rasittivat pai-
kallista taloutta siind maarin, etta paikallinen kéyhdinhoito joutui ongelmiin. Asiaa kaytiin
korjaamaan lainsdaadannollisesti. Ensimmainen laki sotilaseldkkeista sdadettiin jo toisena
sotavuotena (1776)'>. Sota siis sysasi liikkeelle ajatustavallisen siirtyman kohti valtion vas-
tuuta. Valtio otti vastuun sotainvalideista ja myohemmin (1836) sotaleskista.

Sisdllissota (1861-1865) on toinen esimerkki. Sisallissota on ollut massiivisin sota Yhdysval-
tojen historiassa. Toisin kuin itsendisyyssota, se repi maan kahtia ja kylvi suurta tuhoa. So-
dan aikana sotainvalidilakeja laajennettiin koskemaan seka Pohjoisvaltioiden etta Etelan
konfederaatiossa palvelleita sotilaita ja heidan perheitdan.' 1900-luvun alussa Yhdysval-
tojen liittovaltion budjetista peréti kolmasosa meni erilaisiin sisallissotaan liittyviin elakkei-
siin, joilla yritettiin seka auttaa sodan uhreja mutta myods luoda kansallista yhtenaisyytta.

My6s Suomesta 16ytyy edelld kuvatun kaltaisia kehityspiirteita. Siséllissodan jalkeen taytyi
yrittad 16ytaa keinoja kansakunnanyhtendisyyden saavuttamiseksi. Suomessa maatalous-
politiikka valittiin tallaiseksi keinoksi. Lex Kallion nimella kulkeva maanlunastuslaki (1922)

13 Quadagno, J. (1988). The Transformation of Old Age Security. Class and Politics in the American Welfare State.
Chicago and London: The University of Chicago Press, s. 24-34.

14 Skocpol, T. (1992). Protecting Soldiers and Mothers: The Political Origins of Social Policy in the United States,
s.102-107.
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oli yksi ndista. Taman pakkolunastuslain mukaan vuonna 1918 maansa lunastaneet torp-
parit saivat oikeuden hankkia lisdmaita, jotta heidan pientilansa tulisivat elinkelpoisiksi.
Laki salli myds maaseudun maattomien hankkia maata viljeltavdkseen. Vastaavalla tavalla
talvisodan jalkeinen pika-asutuslaki (1940) ja toisen maailmansodan jalkeinen maan-
hankintalaki (1945) olivat poikkeustoimia, joilla pyrittiin takaamaan sodasta karsineiden
toimeentulo ja samalla vakauttamaan kansakunta.” Sodan jalkeinen poikkeuksellinen ti-
lanne mahdollisti pakkolunastukset, jotka muissa oloissa eivat olisi menneet lapi. Samalla
maareformit vahvistivat Suomen agraarista luonnetta ja maatalouden pientilavaltaisuutta.
1900-luvun alussa alle 10 peltohehtaarin tilojen osuus oli 59 prosenttia, ja Lex Kallion jal-
keen osuus oli 73 prosenttia. Tama osuus kohosi toisen maailmansodan jalkeisen asutus-
politiikan seurauksena 76 prosenttiin'®.

Maatalousreformit vahvistivat myos Maalaisliiton yhteiskunnallista ja poliittista valtaa,
mika valottaa poikkeuksellisissa oloissa tehtyjen ratkaisuiden kauaskantoisuutta ja laajoja
yhteiskuntapoliittisia vaikutuksia. Lex Kallio oli kuitenkin vain yksi monista sisallissodan jal-
keisista yrityksista taata yhteiskuntarauha. Nopeassa tahdissa saddettiin oppivelvollisuus-
laki, tydsopimuslaki ja sosiaalihuoltolaki (kaikki vuonna 1922) ja kaksi vuotta myéhemmin
tyoriitojen sovittelulaki (1924).

2.3 Sotien jalkeinen solidaarisuuden eetos

Toinen maailmansota toimi monessa maassa sosiaalipoliittisen rakennustoiminnan veden-
jakajana. Yhtaalla on viitattu edella kuvattuihin tarve- tai kysyntatekijoihin (sodasta karsi-
neet) ja siihen, etta valtion verotusoikeuden laajentaminen antoi resursseja vastata tahan
kysyntadn ja avuntarpeisiin.

On my®os esitetty, ettd toisen maailmansodan yhteiset kdrsimykset loivat solidaarisuus-
pohjaa hyvinvointivaltion rakentamiselle'. Tunnetuin esimerkki lienee William Beveridgen
vuonna 1942 julkaisema Social Insurance and Allied Services. Tuossa laajaa huomiota
saaneessa raportissa lordi Beveridge tiivisti ne periaatteet, joiden varaan sodan jalkei-

nen Britannia sosiaalipolitiikkaansa rakensi. Raportissa hahmotettiin kansanvakuutuksen
(National Insurance) ja kansallisen terveydenhoidon (National Health Service) periaatteet,
joihin sisaltyi lupaus, etta kaikkien sodanaikaiset uhraukset kompensoitaisiin. Raportissa
oli seka vahva moraalinen eetos ettd kdytannon ratkaisuehdotuksia saarivaltakunnan

15 Kettunen, P. (2018). 'Wars, Nation, and the Welfare State in Finland, teoksessa Obinger, H., Petersen, K. & Starke, P.
(eds.) War & Welfare. Military Conflict and Welfare State Development in Western Countries, s. 260-289.

16 Hjerppe, R. (1990). Kasvun vuosisata. Helsinki: VAPK, s. 53.
17 Titmuss, R. (1958). Essays on the Welfare State. London: Allen & Unwin s. 81-84.
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sosiaalipolitiikan tulevaisuudeksi. Beveridgen raportti inspiroi myds monia muita maita
vastaavaan sodanjalkeisen yhteiskuntapolitiikan suunnitteluun — esimerkiksi Norjassa
Beveridgen raportilla oli vaikutus universalismin laajentumiseen.’® Robert E. Goodin ja
John Dryzek'® argumentoivat voimakkaasti sen puolesta, etta hyvinvointivaltion univer-
salismi juontuisi sodan aikaisten riskien jakamisesta kummunneesta solidaarisuudesta.
Sodan poikkeuksellisuus avasi uusia nakdkulmia yhteiskunnan kehittdmiseen, ja yhteiset
rintamakokemukset synnyttivat solidaarisuutta yhteiskuntaryhmien vilille. Laajentuva
sosiaaliturva oli tuon solidaarisuuden ilmentyma.

[Imi6 oli nahtavissa meilldkin. On esitetty, etta yhteiset rintamakokemukset loivat luotta-
musta ja yhteenkuuluvuutta. Aseveliakselia on pidetty monen suomalaisen uudistuksen
takana. Esimerkkind on kaytetty Pdivio Hetemadked ja Niilo Himaldista ja heidan yhteisia
rintamakokemuksiaan Lapin sodassa. Suomalaisen tulopolitiikan ja sopimusyhteiskunnan
rakentuminen on usein liitetty heidan yhteisiin sotakokemuksiinsa. Tallaisen Kokoomuk-
sen ja SDP:n vilisen aseveliakselin merkitys on myos kiistetty®, mutta ainakin paikallisella
tasolla silla on katsottu olleen merkitysta.?'

Sota muuttaa entisia institutionaalisia rakenteita. Edelld kuvatut uudet ajatusmuodot

ja uudet nakemykset voivat suunnata jalleenrakennuksen kokonaan uuteen suuntaan.
Suomen kansaneldke on oiva esimerkki tasta. Juuri ennen toista maailmansotaa (vuonna
1937) Suomessa hyvaksyttiin ensimmainen kansaneldke. Se oli taydellisesti vakuutus-
maksuihin perustuva ja taysin rahastoitu maksuperusteinen (defined contribution) jarjes-
telma. Jokainen tydikdinen suomalainen maksoi Kansaneldkelaitoksessa olevalle henkil®-
kohtaiselle tililleen elakevakuutusmaksuja. Eldkkeen suuruus riippui tillille karttuneen paa-
oman maarasta. Tarkoitus oli, ettd vuosiluokka kerrallaan tulisi oikeutetuksi elakkeeseen.
Eldkejarjestelman kypsymisaika oli 40 vuotta, mikd merkitsi sitd, ettd vasta 1970-luvun
lopulla eldkkeet olisivat olleet taysimadrdisesti maksussa. Rahastot menettivat sodan aika-
na ja sodan jalkeen merkitystaan. Laki kumottiin vuonna 1956 ja tilalle rakennettiin ns.
uusi kansanelake, jonka piiriin tulivat kaikki suomalaiset, olivatpa he maksaneet vakuutus-
maksuja tai eivat. Uusi jarjestelma oli siis universaali, verorahoin rahoitettu etuusperustei-
nen (defined benefit) jakojarjestelma. Elakepolitiikan taustafilosofia oli tyystin muuttunut.
Vanha oli kumottu ja uusi rakennettu tilalle kokonaan uuden ajattelutavan varaan.

18 Hatland, A. (1992). Til dem som trenger det mest? @konomisk behovspgvning i norsk sosialpolitikk. Oslo:
Universitetsforlaget, s. 67-68.

19 Goodin, R. & Dryzek, J. (1987). Risk-Sharing and Social Justice: The Motivational Foudations of the Post-War
Welfare State, teoksessa Goodin, R. LeGrand J. (eds.) Not Only for the Poor: the Middle Classes and the Poor. Oxon:
Routledge, s. 37-36.

20 Julkunen, R. & Vauhkonen, J. (2006). 'Suomalainen ihme) teoksessa Saari, J. (toim.) Historiallinen kédédnne.
Johdatus pitkdn aikavdilin historian tutkimukseen. Helsinki: Gaudeamus, s. 289-319

21 Kettunen (2018).
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2.4 Vihollinen ja sodan uhka vaestopolitiikan alullepanijana

"...20 vuotta sitten talvisodan tappio tddlldkin tunnukset: ‘meitd
on liian véhdn; ‘neljds lapsi isdinmaalle...” Aktiivinen toiminta
perheiden hyvdiksi pusertui esiin painostavien pilvien alta.”?

Perhepolitiikasta keskusteltaessa silmamaarana nykyisin on lapsiperheiden toimeentulo
ja lapsikdyhyys?3. Toki nama teemat olivat esilld jo perhepoliittisten toimien alkuvaiheessa,
mutta usein perusteet olivat paljon raadollisemmat. Ranska oli ensimmainen teollistu-

nut maa, jossa kaytiin maksamaan lapsilisia (1938). Motivaationa oli lapsiluvun ja maan
vakiluvun kasvattaminen. Olihan Ranska joutunut suuremman itdisen naapurinsa jalkoi-
hin useampaan otteeseen. Itdisen naapurin pelko oli osaltaan edesauttamassa Suomen
vaestopoliittisia pyrkimyksia. Heti talvisodan jalkeen perustettiin Vaestoliitto (1941). Taus-
tavire oli vahvan pronatalistinen: isdinmaa tarvitsee enemman lapsia.

Pelkka vakimaara ei riitd. Menestykselliseen sotimiseen tarvitaan sotakuntoisia nuorukai-
sia. Siksi terveen kansakunnan luominen ei pelkdstaan ole ollut filantrooppien asia, vaan
nuorten terveyden kohottamista on perusteltu ja vaadittu myos militaristisista lahto-
kohdista. Esimerkiksi buurisodat (1880-1902) paljastivat englantilaisten nuorukaisten hei-
kon terveyden: 40 prosenttia alokkaista oli niin sairaita, ettd he eivat kelvanneet antamaan
henkeadan imperiumin puolesta Transvaalissa. Havainnon seurauksena terveydenhuoltoa
parannettiin ja lasten ravitsemukseen alettiin kiinnittdd enemman huomiota.?*

Vastaavalla tavalla ensimmadisen maailmansodan jalkeen Saksassa nahtiin, etta Versaillesin
rauha oli uhka Saksan kansan tulevaisuudelle. Katsottiin, etta kansan selkdranka,
Volkskorper oli vaarassa katketa. Siksi tarvittiin perhepoliittisia toimia seka syntyvyyden
lisadmiseksi etta kansakunnan laadun parantamiseksi, mika mydhemmin johti vahvoihin
rotubiologisiin oppeihin perustuvaan eugeniikkaan.

22 Kuusi, P. (1968). 60-luvun sosiaalipolitikka. Porvoo & Helsinki: WSQY, s. 178.

23 Pekka Kuusi (1968, s. 180) "Pohjois- ja Koillis-Suomen pienviljelijaperheissa, missa Ryysyrannan ja Putkinotkon
tapaan yhakin oli puutetta kaikesta muusta paitsi lapsista, niissa lapsilisarahat lankesivat mannana taivaasta
isoavaan maahan!

24 Obinger, H., Petersen, K. & Starke, P. (2018). ‘Introduction: Studying the Warfare-Welfare Nexus, teoksessa
Obinger & al. (eds. 2018), s. 3.

25 Weidling, P. (1990). ‘Eugenics and the Welfare State during the Weimar Republic; teoksessa Lee, W. & Rosenhaft,
E. (eds.): State, Social Policy and Social Change in Germany 1880-1994. Oxford: Berg, s. 134-163.
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3 Suuret talouslamat suunnan
muuttajina... taisitten
polkuriippuvuuden vahvistajina

”"When the Great Depression of the 1930s swept accross the
Western industrial democracies, it undermined classical
orthodoxies of public finance. Economic crisis called into question
the predominant conviction that government should balance
its budget, maintain the gold standard and let business re-
equilibrate of its own accord during economic downturns... Out
of the traumas of the 1930s came new political and theoretical
understandings.” %

Edella olevan jakson 2 tarkoituksena oli kuvata, miten sodat, sotiin valmistautuminen, soti-
minen ja sotien jalkeinen jalleenrakennus murtavat vanhoja polkuriippuvuuksia, institutio-
naalisia jatkuvuuksia ja niihin liittyvia yhteiskunnallisia valtasuhteita ja avaavat mahdolli-
suuksia uudentyyppiseen yhteiskuntapoliittiseen ajatteluun. Vastaavalla tavalla, tosin ehka
vahemman dramaattisesti toimivat talouslamat, jotka murtavat vanhoja ajat usmalleja,
toimintatapoja ja luovat uutta. Schumpeterin hengessa voidaan puhua luovasta tuhosta?.
1930-luvun laman ja Keynesin magnum opuksen The General Theory of Employment,
Interest and Money my®6ta taloustieteen paradigma muuttui®, Talouslamoilla voi tosin olla
myds aiempia politiikkakdytantoja vahvistava vaikutus, kuten kavi Ruotsissa 1930-luvulla.

26 Weir, M. & Skcopol, T. (1985).‘State Structure and the Possibilities for Keynesian Responses to the Great
Depression in Sweden, Britain and the United States, teoksessa Evans, P. & Rueschemeyer, D. & Skocpol, T. (eds.)
Bringing the State Back In. Cambridge: Cambridge University Press, s. 107.

27 Ks. esim. Andersen, E. (2009). Schumpeter’s Evolutionary Economics. London: Anathem Press.

28 Kyenes, J., M. (1936). The General Theory of Employment, Interest and Money. London: MacMillan; Weir, M. &
Skcopol, T. (1985).‘State Structure and the Possibilities for Keynesian Responses to the Great Depression in Sweden,
Britain and the United States, teoksessa Evans, P. & Rueschemeyer, D. & Skocpol, T. (eds.) Bringing the State Back In.
Cambridge: Cambridge University Press, s. 107-163
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My6s Suomessa tapahtui paluuta juurille, visio agraarisesta Suomesta vahvistui. Yhdysval-
loissa taas alkoi New Deal -ohjelman my&ta uusi, progressiivisempi aikakausi.

3.1 Suuri lama 1930-luvulla: murroksia, muutoksia
ja jatkuvuuksia

Kenties kaikkein tutkituin talouslama on 1930-luvun syva lama Yhdysvalloissa. My6s la-
man sosiaalipoliittisia seurausvaikutuksia on Atlantin tuolla puolen tutkittu paljon. Jak-
sossa 2.2. kuvattuja sotaveteraaneihin, -invalideihin ja -leskiin kohdistuneita sosiaalipoliit-
tisia jarjestelmia ei nimittdin koskaan onnistuttu Yhdysvalloissa poliittisista syista laajenta-
maan koskemaan koko kansaa tai edes muita kuin sodasta karsineita. Siksi sosiaalipoliitti-
set uudistukset — ennen muuta elakkeet ja sairausvakuutus - Iahtivat 1910- ja 1920-luvulla
liikkeelle yritys- tai ammattiliittopohjaisina jarjestelmind.?® Myos yksilollisten vakuutusten
rooli oli merkittava. Lama paljasti ndiden jarjestelmien heikkoudet. Kun yritykselle tuli
maksuvaikeuksia tai se ajautui konkurssiin, tydntekijat jaivat vaille yrityksen tarjoamaa
sosiaaliturvaa. Yrityskohtaisten jarjestelmien haittapuoli oli, etta ne estivat tyévoiman liik-
kumista, mita universaalit jarjestelmat eivat samalla tavalla tee. My0s yksityiset vakuutuk-
set osoittautuivat epaluotettaviksi vakuutusyhtididen maksuvaikeuksien vuoksi. Nama
samat ongelmat ovat aktualisoituneet koronaepidemian aikana.

Vuonna 1934 presidentti Franklin D. Roosevelt asetti Economic Security -komitean. Ko-
mitea tuotti kunnianhimoisen uudistusohjelman, josta osa toteutui. American Medical
Association (AMA) kdynnisti valtavan ja vaikutusvaltaisen kampanjan ohjelmaa vastaan.
Yleistd terveysvakuutusta ei toteutettu tuolloin, eika sita ole koskaan sen jalkeenkaan
saatu toteutettua. Rooseveltin New Deal -ohjelma tuotti vuonna 1935 uuden sosiaali-
turvalain (Social Security Act). Lailla otettiin kdyttoon tyottémyysvakuutus, ja se laajensi
yleista eldketurvaa ja leskien eldke-etuuksia, paransi tukea yksinhuoltajille ja kdyhille
lapsiperheille. Yleista eurooppalaistyyppista lapsilisdjarjestelmaa ei tuolloin eikda muul-
loinkaan toteutettu. Siitd huolimatta vuoden 1935 Social Security Act on edelleenkin yksi
Yhdysvaltojen suurimmista sosiaalipoliittisista uudistuksista, jonka kaikuja myos heijasteli
1960-luvulla presidentti Lyndon B. Johnsonin The Great Society -ohjelma.

Kun 1930-luvun lama iski Ruotsiin, maassa ei viela ollut tydttémyysvakuutusta. Tyotto-
mille oli perinteisesti jarjestetty kunnallisia hatdaputdita. Suuren laman myoéta tyottomaksi
jaatyaan yha suurempi joukko ihmisid putosi tyhjan paélle. Laman taloudellista kurimusta

29 Quadagno (1988); Quadagno, J. (2005). One Nation Uninsured. Why the U.S. ha No National Health Insurance?
Oxford: Oxford University Press.
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lievennettiin laajentamalla hataapua, ts. tydttémyystoita.3° Ruotsissa lama siis vahvisti val-
lalla olevaa toimintalinjaa. Tasta “vahingosta” alkoi tie, joka johti aktiiviseen tydmarkkina-
politiikkaan, naapurimaan yhteiskunnallisen ajattelun kruununjalokiveen.

Tyottdmyysvakuutuksen aikaansaaminen kesti muutaman vuoden, ja se tuli voimaan
vuonna 1934 ns. Gentin mallin mukaisena. Vahva metalliliitto oli asettunut vastustamaan
yleista ja yhtaldista tyottdmyysvakuutusta.?' Ruotsi on Suomen ja Tanskan kanssa niita
maita, joissa on pitdydytty Gentin mallissa.

My®ds Norja lahti liikkeelle (1906) muiden Pohjoismaiden tavoin vapaaehtoisesta, subven-
toidusta mallista. Norjassa poliittiset reaktiot ja johtopaatokset suuren laman yhteydessa

olivat toiset kuin naapurimaissa. Laman myo6ta vapaaehtoiset tyottdmyyskassat joutuivat
talousahdinkoon ja valtion taytyi tukea niita taloudellisesti yhda enemman. Lopulta tama-

kaan ei riittanyt ja toimeentulotuesta (fattigkasse) tuli térkein tuen muoto. Viimein valtion
tuen varassa elavat kassat “sosialisoitiin”. Gentin mallista luovuttiin vuonna 1938 ja luotiin
yksi, yleinen ty6ttomyysturvajarjestelma.?

Siina missd monissa maissa yhteiskunnallista ajattelua ja sosiaalipolitiikkaa suunnat-

tiin uusille raiteille Yhdysvaltojen tapaan, Suomessa palattiin vanhaan ja vahvistettiin
perinteistd yhteiskunnallista mallia. Siséllissodan jalkeisten maareformien seurauksena
Suomessa oli paljon uusia pientiloja, joiden elinkelpoisuus riippui maatalouden ulko-
puolelta saaduista metsa- ja muista kausiluonteisista toista. 1930-luvun lama vahvisti
nakemystd Suomesta pysyvdsti agraarisena maana. Siksi siind missa muualla jo vah-
vasti suuntauduttiin teollisuuteen ja tulevaisuuteen, vahvistettiin Suomessa maaseudun
asutustoimintaa.® Poikkeukselliset olot vahvistivat vallalla olevaa yhteiskuntapoliittista
ajatusmuotoa talonpoikaisesta Suomesta, kuten tapahtui myos sisallissodan ja toisen
maailmansodan jalkeenkin.

3.2 Suuresta lamasta 1990-luvun kriisiin

Hyvinvointivaltioiden rakennuskauden katsotaan usein (virheellisesti) paattyneen
1990-luvun lamaan. Lama hidasti uudistustoimintaa, kenties muutti suuntausta mutta on

30 Weir, M. & Skockpol, T. (1985), s. 123-124.

31 Rothstein, B. (1990). ' Marxism, Institutional Analysis, and Working-Class Power: The Swedish Case" Politics &
Society 18 (3): 317-345.

32 Seip, A-L. (1981). Om velferdsstatens Framvekst. Oslo: Universitetsforlaget.

33 Kalela, J. (1989). Ty6ttémyys 1900-luvun suomalaisessa yhteiskunnassa. Helsinki: VAP, s. 108-112; Haatanen, P.
(2017 [alkup. 1968]). Suomen maalaisk6yhdlistd. Helsinki: Into, s. 192-194.
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liioiteltua sanoa, etta hyvinvointivaltiollinen kehitys pysahtyi kokonaan. Politiikan tekemi-
sen tavat kenties muuttuivat, kun siirryttiin suurista uudistuksista ja laajennuksista adap-
taation, menojen kasvusta menojen hillintdan, uudelleenpainotuksiin ja priorisointeihin.
Siirryttiin kiitoksen etsimisesta moitteen valttamiseen.?* Usein strategiana on ollut hallilai-
sittain ensimmaisen asteen tai korkeintaan toisen asteen muutokset, hackerilaisittain joko
ajelehtiminen tai muuntaminen. Toki kumoamistakin on tapahtunut.

3.2.1 1990-luvun elakepoliittisia uudistuksia Ruotsissa ja Suomessa

Useissa maissa tehtiin merkittavia sosiaalipoliittisia uudistuksia, mutta on vaikea sa-
noa, missa madrin ne johtuivat nimenomaan talouslamasta ja missa maarin ne olivat
seurausta muista tekijoista. Esimerkiksi Ruotsin yleisen lisdelakejarjestelman (Allmanna
tilldaggspension, ATP) ongelmat olivat laajasti tiedossa jo 1970-luvulla, mutta sosiaali-
demokraattien oli vaikea kdyda purkamaan omaa luomustaan — my&s ATP oli yksi kan-
sankodin kruununjalokivistd. Lama ja Carl Bildtin johtama porvarillinen hallitus, joka otti
uudistuksen lapiviedakseen, mahdollisti uudistuksen poliittisen toteuttamisen. Sosiaali-
demokraateille ATP:n purkaminen olisi ollut henkisesti ja poliittisesti paljon vaikeampaa.
Olihan 1950-luvun lopulla kayty voittoisa ATP-taistelu sosiaalidemokraattisen narratiivin
keskeisimpid osia — myytti, jota puoluekokousten riiteissa vahvistettiin.*

Tuo Ruotsin eldakeuudistus on poikkeuksellinen siind, ettd vanha jarjestelma romutettiin
tyystin. Tilalle rakennettiin taysin uusi, ja taysin uusiin periaatteisiin pohjaava jarjestelma.
Varsin anteliaasta etuusperusteisesta (defined benefit) jarjestelmasta siirryttiin kohti
eduiltaan huomattavasti kitsaampaa maksuperusteista jarjestelmaa. Tuo uudistus on hyva
esimerkki Jacob Hackerin mainitsemasta kumoamisesta ja korvaamisesta (elimination &
replacement).

Samoihin aikoihin myds Suomessa uudistettiin eldketurvaa, mutta Ruotsia maltillisemmin.
Jarjestelman perusrakenne sdilyi mutta siihen tehtiin oleellisia muutoksia. Aluksi kansan-
elakkeen pohjaosa poistettiin ja kansaneldke tuli kokonaan tydeldkevahenteiseksi. On
vahan makuasia ja madrittelykysymys, oliko tdma kolmannen asteen muutos tai kumoami-
nen ja korvaaminen. Kansaneldkkeen perusfilosofia muuttui: kaikkien universaalista etuu-
desta tuli tyoeldakevahinteinen. Jos asia halutaan nahda dramaattisesti, voidaan sanoa, etta
kansalaisuus vdistyi tyoperdisyyden tieltd. Nain tapahtui myos Ruotsissa. Toisaalta muutos
ei Suomessa ollut kovin dramaattinen, silld kansaneldkkeen pohjaosa oli aikojen saatossa
menettanyt merkitystaan. Vuoden 2017 eldkeuudistus sen sijaan oli suhteellisen selva

34 Hyva keskustelu on esim. Pierson, P. (1994). Dismantling the Welfare State. Cambridge: Cambridge University
Press; Pierson, P. (ed. 2001). The New Politics of the Welfare State. Oxford. Oxford University Press.

35 Lundberg, U. (2003). Juvelen i kronan : Socialdemokraterna och den allménna pensionen. Stockholm:
Hjalmarsson & Hogberg.
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jarjestelmdn muuntaminen, johon sisaltyi elakemenoja hillitsevida muutoksia: eldkeikia
nostettiin, elakkeiden karttumasaannoksia muutettiin, elakeika seuraa elinajanodotetta,
otettiin kayttoon tyouraeldke jne.

Ruotsissa rikottiin institutionaalinen jatkuvuus, Suomessa seurattiin aiempaa polkua. Kum-
massakin maassa uudistusten poliittinen logiikka kuitenkin seurasi vanhoja latuja. Ruotsin
ATP-uudistus vuonna 1959 oli syvasti poliittinen uudistus, jossa sosiaalidemokraattien
mallia vastassa oli kahden porvaripuolueen mallit. Demarit voittivat yhdella aanella.
Suomessa taas tyoeldkkeet sorvattiin tydmarkkinavetoisiksi. Ruotsin 1990-luvun uudis-
tuksessa poliittiset puolueet hahmottelivat mallit. Suomessa puolestaan tydmarkkinaosa-
puolet asiantuntijoiden avustuksella hahmottelivat uudistusten suuntaviivat. Ei pelkdstaan
sosiaalipoliittisilla instituutioilla vaan myds niiden uudistamisprosesseilla ndyttda olevan
oma polkuriippuva logiikkansa.

3.2.2 1990-luvun lama: hallittuja leikkauksia?

Vuoteen 1990 tultaessa Suomi, tuo pohjoismainen sosiaaliturvan perdssahiihtdja, oli mo-
nessa suhteessa saavuttanut lantiset naapurinsa. Vuosikymmenen vaihde toi muutoksen
sosiaalipolitiikan kehittamiseen. Vuosina 1992-1996 sosiaaliturvaa leikattiin merkittavasti.
Leikkausten vuoksi menojen ennustettiin olevan vuosituhannen vaihteessa lahes yhdek-
san prosenttia alemmalla tasolla kuin ilman leikkauksia. Matti Heikkila totesi lama-analyy-
sissdan hyvinvointivaltion hallitun leikkauksen olevan paras ladke hyvinvointivaltion saily-
miseen.? Mita nuo hallitut leikkaukset 1990-luvulla sitten olivat:

90-luvun lama — tarkeimmat muutokset

e Aluksi etuuksien (tyottomyys- ja eldaketurva, lapsilisat,
kotihoidontuki ja asumistuki) taso jopa nousi ennen lamaa
sovittujen korotusten my6td, mutta taman jalkeen alkoivat:

e Indeksijaadytykset (TEL-indeksin leikkaus 1993 ja sitten 1994-1995
jaadytys, KEL-indeksin jaadytys 1994-1995) seka taitettu indeksi
elakeikaisille.

e Myos lukuisia etuusleikkauksia ja etuuksien saannin tiukennuksia
samaan aikaan.

e Uudistuksia moniin etuusjarjestelmiin laman aikana ja heti sen
jalkeen, etenkin tyottomyysturvaa uudistettiin tiukemmaksi ja
enemman aktivoivaksi.

36 Heikkila, M. & Uusitalo, H. (toim. 1997). Leikkausten hinta. Tutkimuksia sosiaaliturvaleikkauksista ja niiden
vaikutuksista 1990-luvun Suomessa. Helsinki: Stakes, s. 30.
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¢ Etuuksien toimeenpanoa siirrettiin Kelalle.

e Asumistuen ja tyottomyysturvan saannin ehtoja tiukennettiin heti
laman jalkeen.

e Terveydenhuollon asiakasmaksujen osuus julkisten
terveyspalvelujen kustannuksista kasvoi lapi laman.

¢ Kuntien valtionosuusjarjestelman uudistuksella oli vaikutuksia
kuntien tuottamiin palveluihin.

1990-luvun laman hoitoon osallistui kaksi hallitusta. Esko Ahon keskustavetoinen ja Paavo
Lipposen demarivetoinen hallitus. Kummassakin apupuolueena oli Kokoomus. Maalais-
liiton/Keskustan perinteinen sosiaalipoliittinen linja on suosinut perusturvaetuuksia. Sen
sijaan SDP on Kokoomuksen tavoin ollut kehittdmassa ansiosidonnaisia etuuksia. Linjo-
jen erilaisuus nakyy jossain maarin myos 1990-luvun leikkauksissa. Ahon hallitus leikkasi
enemman ansiosidonnaisia etuuksia, Lipposen hallitus puolestaan haki sadstoja perus-
turvaetuuksista.’” Saastojen seurauksena jarjestelméan perusrakenne ei kuitenkaan oleel-
lisesti ainakaan lyhyelld aikavalilla muuttunut. Leikkaukset olivat indeksijaadytyksia ja
justeerauksia etujen tasoissa. Yleensa kdytettiin ensimmadisen ja toisen asteen muun-
noksia. Joitain merkittavia muutossuuntia lopputuotoksissa oli kuitenkin havaittavissa.
Leikkaukset ensisijaisissa etuuksissa lisasivat toimeentulotukiasiakkuuksia ja pidensivat
asiakasjaksoja.

Raija Julkunen?® tiivistaa 1990-luvun lamapolitiikan sosiaalivakuutuksen kirkastamiseksi:
"1990-luvulla sosiaaliturvaklubien periaatteita ja sdantoja selkiytettiin kahdessa suunnassa.
Yhtaalta sosiaalivakuutuksen luonnetta ansiotulojen vakuutuksena kirkastettiin, toiseksi
perusturva tehtiin tarveharkintaisemmaksi. Kansalaisuuteen nojaava syyperusteinen
perusturva eli kansanvakuutus alkoi kutistua.” Julkusen ndkemyksessa 1990-luvun sosiaali-
poliittinen siirtyma vastasi Peter Hallin jaottelussa toisen ja kolmannen asteen reformin
valille sijoittuvaa asteittaista muutosta.

Vuoden 2008 jalkeinen finanssikriisi ja sosiaalipoliittiset uudistukset

Vuoden 2008 finanssikriisin jalkeinen kansainvdlinen lama, jonka ei pitanyt koskea
Suomea, iski voimakkaasti Suomeen. Viennin ja kansantuotteen lasku vuonna 2009 oli
jopa syvempi kuin 1990-luvun alussa. Lisaksi finanssikriisid seurasi euroalueen velkakriisi,
jonka seurauksena koko 2010-luvun taloudellinen kehitys jai varsin heikoksi. Toisaalta tyol-
lisyys kehittyi 2010-luvulla suotuisammin kuin 1990-luvulla, jolloin Suomi karsi pitkaaikai-
sesta suurtyottomyydesta. Hitaan kasvun seurauksena Suomen julkisen sektorin tilanne

37 Heikkild & Uusitalo (1987) s. 214.

38 Julkunen, R. (2001). Suunnanmuutos. Tampere: Vastapaino, s. 210.
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oli kuitenkin vuonna 2019 eli ennen koronakriisin puhkeamista merkittavasti heikompi
kuin ennen vuosien 1991 ja 2009 talouskriiseja. Kuten seuraavasta luettelosta ilmenee,
vuoden 2008 finanssikriisin aikana on tehty paljon erilaisia muutoksia, mutta useimmilla
niista ei ole selvaa yhteytta talouskriisiin. Suurin uudistus oli vuoden 2017 eldkeuudistus,
jolla sillakaan ei ole suoranaista yhteytta finanssikriisiin. Yhteenvetona voidaan todeta,
ettd mitadan merkittavasti polkuriippuvuudesta poikkeavia reformeja ei tehty. Sote olisi
sellainen ollut, mutta eliminaation ja korvaamisen sijaan edettiin pitkalti ajelehtien, ilman
valtakunnan tasoisia poliittisia paatoksia. Kunnat ja yksityiset palvelutuottajat tekivat ta-
hoillaan omia ratkaisuitaan.

Vuoden 2008 finanssikriisi

e Eilahellekddan saman mittaluokan muutoksia sosiaalipolitiikassa
kuin 1990-luvun lamassa

e Ei mydskadan samassa maarin massatyottomyytta, vaan varsin
maltillinen kasvu, ja terava piikki lomautuksissa. Tyottomyys
kuitenkin melko samalla tasolla Idhes koko 2010-luvun

e Perusturvaan 120 euron korotus vuonna 2012

e Vuoden 2017 elakeuudistus

e Suojaosien kayttoonotto tydttdmyysturvaan ja asumistukeen
kannustavuuden lisdamiseksi 2010-luvulla

e Indeksijaddytyksia kaytettiin mydhemmin 2010-luvulla

o Jarjestelman yksityiskohtia viilattu jatkuvasti

Vuoden 2008 finanssikriisistd alkaneen laman kurimus oli Suomessa syva ja pitkdkes-
toinen. Negatiiviset sosiaaliset vaikutukset jaivat kuitenkin merkittavasti pienemmaksi
kuin Euroopassa keskimaarin. Jos katsotaan taloudellisten vaikeuksien laajuutta, vaka-
vuutta ja kohtaantumista, Suomessa ongelmia on ollut selvasti muuta Eurooppaa vahem-
man. Suurimmissa vaikeuksissa meilld ovat yksinhuoltajat, alimpiin tuloryhmiin kuuluvat,
maahanmuuttajat, tydttdmat ja ennen muuta kaikki perusturvan varassa eldvat. Mutta
vertaileva tutkimus kertoo, ettd myos naiden ryhmien vaikeudet ovat Suomessa useimpiin
muihin EU-maihin verrattuna pienet.>®

Pulma on vain siing, ettd ihmiset elavat tdssa ja nyt. Yleensa suomalaiset tekevat vertailuja
oman maan muihin asukkaisiin — ei Suomen tilanteeseen 50 vuotta sitten tai Euroopan
keskimdardaan. Kansallinen tarkastelu eri ryhmien toimeentulosta puolestaan paljastaa,

39 Olafsson S., Daly, M., Kangas O. & Palme J. (eds. 2019). Welfare and the Great Recession: a Comparative Study. Ox-
ford: Oxford University Press.
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ettd valtakunta ei ole valmis, korjattavaa on, ja ovatpa erdat mittarit kehittyneet huonom-
paan suuntaan. Maan sisdiset vertailut kertovat oman tarinansa.

Vaikka PISA-tulokset ovat edelleenkin hyvat, pisteet ovat laskeneet ja alueelliset erot ovat
kasvaneet. Vaikka sosiaalisen taustan merkitys sukupolvien valisessa tuloliikkuvuudessa
on Suomessa muihin maihin verrattuna pieni, edelleen meillakin lasten kouluttautumi-
nen ja tulot ovat yhteydessa vanhempien sosiaaliluokkaan. Vaikka tuloerot ovat meilla
kansainvalisesti katsottuna pienet, ne ovat olleet kasvussa. Vaikka lapsikdyhyysluvut
ovat Suomessa Euroopan pienimpien joukossa, lisadntynyt kdyhyys ja eriarvoisuus na-
kyvat lasten arjessa. Vaikka suomalainen palvelujdrjestelma toimii paasaantoisesti hyvin,
erilaiset alueelliset erot ja palvelukdytannoét tuovat mutkia matkaan. Vaikka Suomi on
monessa suhteessa tasa-arvoisimpia maita, toisiinsa lomittuneet sosiaaliset kategoriat -
ika, etnisyys, alueellisuus, sukupuoli ja muut erot - rakentavat takamatkaa ja etuasemia
yhteiskunnassa.

Nyt meneilldan oleva koronakriisi vahvistaa nitd "vaikka”-kategorioita®.

40 SOSTE (2020). 'Sosiaalibarometri 2020, https://www.soste.fi/sosiaalibarometri/sosiaalibarometri-2020/ [ladattu
29.6.2020].
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4 Pandemiat muuttavat politiikkaa

4.1 Kulkutaudit eivat ole pelkka terveysongelma

Kulkutaudit eivat ole pelkka terveydellinen ongelma. Pandemioiden seuraukset ovat mo-
ninaiset. Valittdmien terveysvaikutusten ohella taloudelliset vaikutukset (jakso 3 edelld)
ilmenevat suhteellisen nopeasti. Poliittiset ja yhteiskunnalliseen ajatteluun vaikuttavat
seuraukset tulevat véahan pidemmalla viiveelld (jakso 4.2.).

Edellinen suurimittainen epidemia espanjantauti, joka riehui maailmalla 100 vuotta sitten,
paljasti terveydenhuollon ongelmat. Terveydenhuolto oli kuntien vastuulla. Sdastavaisyys-
syista monet kunnat eivat olleet kunnanldakareita pestanneet ja sairaalaverkosto oli liian
harva vastaamaan taman kulkutaudin aiheuttamiin haasteisiin. Sairastavuus ja kuollei-
suus olivat suuremmat kdyhemmissa kansankerroksissa. Heikompiosaisilla oli heikommat
mahdollisuudet selvitd, mika johtui useista paallekkaisista kuormittavista tekijoista. Syrja-
seuduilla terveyspalveluita ei juurikaan ollut tarjolla. Tautia hoidettiin konjakilla, kamferi-
tipoilla, saunalla ja tervalla. Missa taas muitakin palveluita oli tarjolla, varattomuus esti
niiden kdyton. Puutteelliset asumisolot, aliravitsemus ja muut mahdolliset sairaudet altisti-
vat espanjantaudille ja heikensivat mahdollisuuksia selvita taudista.*'

Koronapandemian kohdalla pelattiin tehohoitopaikkojen riittavyytta. Hoitopaikkojen riit-
tavyys ei kuitenkaan Suomessa muodostunut ongelmaksi. Ongelmaksi muodostui pan-
demian aiheuttama talouslama ja sen my6ta rajahdysmaisesti nousseet tyottomyys- ja
lomautusluvut. Talouden toimivuuden turvaamiseksi eri maiden hallitukset tekivat lisa-
budjetteja. Suomessa Sanna Marinin hallituksen lisdtalousarvio vuodelle 2020 lisasi valtion
menoja 4,1 miljardia. Summa koostuu erilaisista talouden tukipaketeista ja lisddntyneista
tulonsiirroista.

41 Linnanmaki E. (2005). Espanjantauti Suomessa. Influenssapandemia 1918-1920. Helsinki: Suomalaisen
Kirjallisuuden Seura, Bibliotheca Historica 95; Linnanmaki, E. (2006), ‘Historian influenssapandemiat, Duodecim,
122:5.2023-31.
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Siind missa espanjantaudissa asianmukainen hoito ja hoitopaikkojen riittavyys olivat
ongelma, paljasti koronapandemia puutteita suomalaisessa toimeentuloturvajarjestel-
massd. Monet lomautetuista ja tyottomista putosivat useimpien yrittdjien tapaan Kela-
perusteisen perusturvan varaan tai monien freelancereiden yms. tapaan toimeentulo-
tuelle. Viikoilla 13-15 Kelaan tulleiden ty6ttomyysturvahakemusten maara oli yli kolmin-
kertainen vuoden 2019 vastaavaan ajankohtaan verrattuna. Hakemustulvat aiheuttivat
viivastyksia seka Kelan etta tyottomyyskassojen maksuissa. Yrittdjien tilannetta helpotet-
tiin valiaikaisilla tydttomyysturvajarjestelyilld, jotka takasivat heille mahdollisuuden saada
tyottdomyyskorvausta. Niin ikdadn palkatta tyosta poissa oleville jarjestettiin oma valiaikai-
nen tukimahdollisuutensa.

Suomen tapaan useimmissa muissakin maissa yrittdjien ja itsensa tyollistajien sosiaali-
turva on heikompaa kuin normipalkansaajien. Sama patee tydmarkkinoiden ulkokehalai-
siin, ns. prekariaattiin. Ndiden ryhmien ongelmien hoitoon eri maat ovat kehittaneet omia
ratkaisuitaan. Espanjassa puhutaan perustulon toteuttamisesta. Kyseessa ei kuitenkaan
ole perustulo siind mielessa kuin perustulosta on totuttu ajattelemaan. Pikemminkin ky-
seessd on pohjoismaistyyppisen toimeentulotuen implementointi. Erdissa maissa entisia
tarveharkintaisia etuuksia on muutettu tasa-etupohjaisiksi, yksilolliksiksi etuuksiksi, joista
tarveharkinta on poistettu (esimerkiksi Irlannin Pandemic Unemployment Payment, joka
on 250 euroa viikossa*?). Joissain maissa tydnantajille maksetaan palkkatukea tai heidan
selvidmistdan tuetaan verohelpotuksin.”® Nahtavaksi jad, miten pysyviksi nama valiaikai-
seksi tarkoitetut toimenpiteet jaavat.

4.2 Pandemiastrategioiden pitkat yhteiskuntapoliittiset
varjot: seuraus muuttuu syyksi

Pandemiat ovat olleet ihmiskunnan vitsaus kautta aikojen ja kokonaisia sivilisaatioitakin
on tuhoutunut pandemioissa. Musta surma, joka riehui Euroopassa 1346-1355, tappoi
30-60 prosenttia Euroopan asukkaista. Vuonna 1710 “ulkoa tullut kauhea rutto” tappoi
lahes 70 prosenttia helsinkildisista. Eri maiden eri aikakausina soveltamat pandemia-
strategiat ovat olleet moninaiset. Henry E. Siegerist kirjassaan Civilization and Disease**
erotti kaksi terveyspoliittista paalinjaa: absolutistisen ja liberaalisen. Siegeristin ideaa
seuraten erdat pandemiastrategioiden historian tutkijat ovat menneet pidemmdille ja

42 Daly, M. (2020). COVID-19 socio-economic responses in Ireland. Brussels: European Commission, ESPN Flash
Report 2020/23.

43 van Lancker, A. (2020). Belgium takes measures to tackle the consequences of the COVID-19 crisis. Brussels:
European Commission, ESPN Flash Report 2020/26.

44 Siegerist. H., E. (2018 [alkup. 1943]). Civilization and Disease. Ithaca & London: Cornell University Press.
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esittaneet, ettd poliittisen hallintakulttuurin ja pandemiastrategian valilla on suora yhteys:
autoritaarisissa maissa kansan kollektiivinen etu on asetettu yksilon vapausoikeuksien
edelle ja taudin levidamista on yritetty estaa rajoittamalla ihmisten liikkkumista, karantee-
neilla, tiettyjen ihmisryhmien tarkastuksilla ja rajojen sulkemisilla. Esimerkkeina tallaisia
strategioita harjoittaneista maista on pidetty Saksaa ja Venajaa.

Liberaaliin regiimiin kuuluvissa maissa taas haluttiin valttaa liiallista vapausoikeuksien
rajoittamista. Tautien leviamista pyrittiin ehkdisemaan lievemmin keinoin ja kohdenta-
malla ymparistoterveytta: parantamalla puhtaan veden saantia, jatehuoltoa, hygieniaa,
terveydenhuoltoa. Esimerkkeina tallaisista maista on pidetty Englantia, ja osin myds
Ruotsia.

Kalifornian historian professori Peter Baldwin* toteaa, etta kyseisen kaltainen yhteys

voi jossain maarin pitaa paikkansa, mutta han kaantaa poliittisen regiimin ja pandemia-
strategian vaikutussuhteen toisin pdin. Han vaittaa, ettd pandemiastrategiat vahvistivat
maissa vallitsevaa hallinnan tapaa. Autoritaarisuuteen taipuvissa maissa yksilénvapauk-
sia rajoittavat pandemian vastaiset toimet vahvistivat autoritaarista kehitysta. IImio liittyy
edellad kuvattuun institutionalistiseen lahestymistapaan, jossa myds poliittinen ajattelu-
tapa, vallitseva tulkinnallinen diskurssi toimii polkuriippuvuutta vahvistavana tekijana.
Aiemmat politiikat (poliittiset valinnat) ehdollistavat myohempia valintoja - tai kuten
Theda Skocpol*® asian ilmaisee: politics create policies, policies remake politics. Seurauk-
sesta tuleekin syy.*

Pandemiastrategioilla voi siis olla paljon kauaskantoisempia yhteiskuntapoliittisia vai-
kutuksia kuin pelkastaan kansanterveyteen liittyvat valittomat vaikutukset. Vaikutukset
voivat olla seka positiivisia ettd negatiivisia. Pandemiat ja niita koskevat poliittiset ratkai-
sut eivat koske pelkdstaan kansanterveytta ja kulkutautien hoitoa, vaan niilla tapaa olla
laajempia ajattelutavallisia ja yhteiskuntapoliittisia vaikutuksia.

45 Baldwin, P. (20vv) Contagion and the State in Europe 1830-1930. Cambridge: Cambridge University Press.
46 Skocpol, T.(1992), s. 58.

47 Pierson, P. (1993)."When Effect Becomes Cause: Policy Feedback and Political Change, World Politics, Vol 44 (3), s.
595-628
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5 Tyon muutos, hyvinvointivaltio ja
sosiaaliturvan vaikeaselkoisuus

“Paljonko vaaditaan?”

“Se on vield hyvd tyémies...talvikaudet havuja hakkaa...”
“Paljonko vaaditaan?”

“"Kahdeksankymmentd!” on ensimmdinen huuto.

"Markka pois!”

“Seitsemdnkymmentdyhdeksdn...”

“"Markka pois!”

Jasilld lailla lasketaan miehen elatuksesta “markka pois’, kunnes
viimeinen huuto pysdhtyy "kuudellekymmenelle’.
Asianomainen on noussut penkille seisomaan kuullakseen, mitd
hdnestd tarjottiin.

"Alas laskevat, alas laskevat’, jupisi hdn huutoja kuunnellessaan.

“Kylldpd vihddn ... kylldpd vdhddn ... menivain
kuuteenkymmeneen markkaan.”

“Kunnan yhteisid vaivaisia ja kéyhid on julkisella huutokaupalla
tarjottu vdéhimmdin vaativalle hoidettavaksi ja eldtettdiviiksi.”*®

Juhani Ahon Sawon Sanomissa vuonna 1886 kuvaamasta huutolaiskaupasta Suomessa
luovuttiin 1920-luvun lopulla. Samalla vaivaistalosta siirryttiin kunnalliskodin ja
vanhustentalon kautta palvelutaloon. Muutos kuvaa hyvin sitd, miten jokaisella aika-
kaudella on ollut oma sosiaalipoliittinen mallinsa. Maalaisyhteiskunnan sosiaalipolitiikka
ruotukiertoineen, syytinkeineen ja vaivaistaloineen oli toisenlaista kuin teollisen aika-
kauden sosiaalipolitiikka vahvasti syysperusteisine sosiaalivakuutuksineen. Myos digiaika
ja sen mukanaan tuomat tyon tekemisen uudet muodot tulevat tarvitsemaan uudenlaisia

48 Aho, J. (1886). ‘Orjamarkkinat; Sawon Sanomat.
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sosiaalipoliittisia ratkaisuja, mahdollisesti jopa radikaalistikin toisenlaisia kuin teollisen
yhteiskunnan sosiaaliturvamallit. Digiajalla tarkoitetaan aikaa ja yhteiskuntaa, jossa tyon,
tuotannon ja asumisen tekninen ja kasitteellinen yhteys yhteis66n, aikaan, paikkaan ja yk-
sil6dn muuttuu. Jos tama rakenne tulee yha hailyvammaksi ja epdvarmemmaksi, se ei voi
olla vaikuttamatta erityisesti sosiaaliturvaan, jonka olemus on liittynyt kansallisvaltioon,
asuinpaikkakuntaan, tydsuhteeseen, sosiaaliseen statukseen ja selvasti maariteltavissa ole-
viin sosiaalisiin riskeihin. Ndiden riskien aiheuttamia uhkia vastaan on varauduttu erilaisin
vakuutuksin. Tyotehtavien haviaminen tai korvautuminen konevoimalla ei sindnsa ole uusi
ilmi®, mutta digitalisaation mukanaan tuomat ulottuvuudet kiihdyttavat tyon korvaamista
paaomalla - ainakin mikali Thomas Pikettya on uskominen*, Pikettyn mukaan tulonmuo-
dostus siirtyy padomapainotteisemmaksi ja siita seuraa varallisuuden keskittyminen yha
harvempiin kasiin. Korvattava tyo on vastedes myos sellaista alyllista tyota, jota ei aiem-
min ole pystytty automatisoimaan.*® Ty6 sinallaan ei havia mutta sen tekemisen muodot
muuttuvat. Keskeinen kysymys on, ovatko uuden tuotantotavan matkaan saattamat muu-
tokset niin suuria ja oleellisia, etta ne edellyttavat myods muutoksia sosiaalipoliittisessa
toiminnassa.

5.1 Tulonjaon muuttuminen paaoman hyvaksi:
haaste hyvinvointivaltion rahoitukselle

Hakotukki ja harjanvarsi eivat kelvanneet teollisen ajan sosiaalipolitiikaksi. Mydskin teol-
lisen ajan sosiaalipolitiikka saattaa olla osittain vanhentunutta, eikd se tunnista uuden
aikakauden sosiaalisia riskeja. Ne teolliset sosiaalisten riskien kategoriat, jotka sosiaali-
poliittiset jarjestelmat ovat tunnistaneet ja joihin ne ovat kiinnittyneet, saattavat havita
kokonaan tai muuttua luonteeltaan niin epamaaraisiksi, etta sosiaalipolitiikka ei niihin
pysty tarttumaan. Nain sosiaalipoliittiset ratkaisut eivat tue uuden yhteiskunnan tarpeita.
Tama prosessi nakertaa hyvinvointivaltion yleista hyvaksyttavyytta ja legitimiteettid. Sa-
malla koko hyvinvointivaltion rahoituspohja joutuu hatarammalle pohjalle. Miten raken-
taa vakuutus ja miten kerdta vakuutusmaksuja, jos taustalla ei ole selvasti maariteltavissa
olevaa riskitapahtumaa?

49 Piketty, T. (2014). Capital of the Twenty-First Century. Cambridge Mass.: Harvard University Press.

50 Ks. esim. Frey, C.B., & Osborne, M. (2013). The future of employment: how susceptible are jobs to computerization?
Oxford: University of Oxford. Oxford Martin Programme on Technology and Employment; Brynjolfsson, E., & MacA-
fee, A. (2014). The Second Machine Age. Work, Progress, and Prosperity in a Time of Brilliant Technologies. New York:
Norton; Schwab, K. (2016) The Fourth Industrial Revolution. World Economic Forum.
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Oman haasteensa tuo tuotantoprosessin pddomavaltaistuminen®'. Teollinen hyvinvointi-
valtio on rakentunut tydnantajien ja tyontekijoiden maksamiin vakuutusmaksuihin seka
verotuksen kautta tuleviin julkisen vallan panostuksiin. Ndiden rahoitusmuotojen suh-
teellinen osuus on vaihdellut eri aikakausina ja eri maiden valilla. Kaikkialla, ennen muuta
Pohjoismaissa, hyvinvointivaltion rahoittaminen riippuu edelleenkin hyvin paljon ihmis-
tyon luomasta arvonmuodostuksesta eli tydvoiman bruttokansantuoteosuudesta, jonka
suhteellinen osuus tulee pienenemaan suhteessa paaomaan, mikali visioidut megatrendit
pitavat paikkansa.>

Nykyinen kehitys siis haastaa perinteiset kansallisvaltioon ja paikallisyhteis6é6n, kuten kun-
taan tai maakuntaan, sidotut veroilla ja pakollisilla maksuilla rahoitettavat palvelut ja etuu-
det, jotka yhdessa muodostavat ilmion, jota yleensa olemme oppineet tuntemaan nimella
hyvinvointivaltio. Kyse on siis nimenomaan ja erityisesti hyvinvointivaltiosta ja sen tulevai-
suudesta, ei valttamatta laajemmin hyvinvointiyhteiskunnasta. Yhteiskuntahan kattaa niin
julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin, yhteisot, perheet ja yksilot, meidat kaikki.

5.2 Liudentuvatko sosiaalisten riskien kategoriat?

Suomalaisen hyvinvointivaltion rakenteet sopivat melko hyvin sotien jdlkeiseen jalleen-
rakentamiskauteen. Yhteiskunta oli kovassa muutospaineessa mutta kulttuuri ja ajattelu-
malli hyvasta elamasta oli yhteinen ja melko yhtendinen. Hyvinvointivaltion rakenteet,
niiden ideamaailma ja siihen liittyva sosiaalipoliittinen diskurssi ja kdaytannon vélineisto
luotiin teollisen yhteiskunnan riskien torjuntaan. Monissa maissa, Suomessakin, tama hei-
jastuu my0s sosiaalipolitiikan lainvalmistelu- ja paatosprosesseihin, joihin osallistuvat val-
tion elinten lisaksi usein tydnantajien ja tyontekijoiden seka muiden etujarjestojen edusta-
jat. Sosiaaliturvan uudistamiskomitea on hyva esimerkki tasta.

Sosiaalipoliittisten suoritusten taustalla on tydkyvyn kasite ja tydkyvyn menettamisen kor-
vaaminen. Kyseessa on syyperusteisuus. Pulma on se, etta tyokyky ei ole milloinkaan ollut
yksiselitteinen tai helposti madriteltava ja tasmallisesti mitattavissa oleva kasite. My6s sai-
raus on osin sosiaalinen konstruktio, joka on aika- ja paikkasidonnainen.

Maataloustuotannossa ja teollisessa maailmassa tyokyky voitiin liittda paljolti fyysiseen
toimintakykyyn. Digitaalisessa tuotannossa fyysinen toimintakyky ei ole samassa mielessa
ratkaiseva. Vaikeastikin fyysisesti vammautuneet henkil6t suoriutuvat hyvinkin vaativista

51 Piketty, T. (2014).
52 Standing, G. (2016). The Corruption of Capitalism: Why Rentiers Thrive and Work Does Not Pay. London: Biteback
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tehtdvista esim. ICT-, asiantuntija- tai tutkimustehtavissa. Esimerkkina vaikkapa vuonna
2018 edesmennyt fyysikko Stephen Hawking. Tama tarkoittaa, etta invaliditeetin ja tyo-
kyvyttomyyden kasitteisiin perustuvat etuudet ja palvelut tulisi arvioida uudella tavalla.

Sosiaalipoliittisten riskien liudentumisesta esimerkiksi kdy tyétapaturmavakuutus®, Perin-
teisessa tyotapaturmavakuutuksessa riskin toteutuminen oli helppo todentaa. Vékivasa-
ran murskaama kasi ja sahan silpoma jalka olivat fyysisia todisteita tyopaikalla sattuneesta
onnettomuudesta. Tyotehtdvien luonteen muuttuessa sitovat todisteet riskin toteutumi-
sesta muuttuivat tydtapaturmissakin hamarimmiksi, esimerkiksi konttoritydssa syntyvat
kulumavammat tai tyotehtavien muutosten aiheuttama masennus. Naiden yhteytta tyo-
prosessiin on vaikeampi todentaa. Siksi erdissa maissa onkin luovuttu tydtapaturmavakuu-
tuksesta ja yhdistetty se sairausvakuutukseen.

Vaikka tuollainen yhdistaminen voisi substantiaalisesti olla perusteltua Suomessakin, yh-
distdminen voi olla vaikeaa. Suomessa tydtapaturmavakuutus on pakollinen mutta sita
hoitavat yksityiset vakuutuslaitokset. Tyotapaturma- ja sairausvakuutuksen yhdistami-
nen vaatisi poikkeamaa vahvasti institutionalisoidulta ja vahvojen intressien vartioimalta
polulta.

5.3 Tulonsiirtojen viidakko

Sosiaalivakuutus ja muut hyvinvointivaltiolliset tulonsiirrot ja niiden rahoittamiseen tarvit-
tava maksujarjestelma ovat monien poliittisten kompromissien tulosta. Monimutkainen ja
vaikeaselkoinen lainsaddanto on osittain tasta johtuvaa, silla kukin lainsdadantoprosessiin
osallistunut taho on halunnut tuoda lakipykaliin omat jalkensa. Lisdksi entisten etuuk-
sien kirjoon on lisatty jokin uusi elementti poistamatta vanhaa. Poliitikkojen on nimittdin
vaikea purkaa olemassa olevia jarjestelmia, koska silloin joku aina havida ja instituutiot
vahtivat omia intressejaan ja ladanityksidaan. On helpompaa ja poliittisesti palkitsevampaa
luoda jokin uusi etuus tai lisuke vanhaan. Lopputuloksena tillaisesta Hackerin®* kuvaama-
sta kerrostamisesta on lukuisista paallekkaisista ja poikkeussaannoista rakentuva moni-
mutkainen kokonaisuus, jota uudistusvaateissa usein kutsutaan sosiaaliturvan tilkkutakiksi
tai sosiaaliturvaviidakoksi.

Samaa vahinkoa, tulonmenetystd, korvataan hyvinkin eri tavalla sen mukaan, millai-
sia ovat vahingon taustat, edunsaajan tulot, asumismuoto ja perhesuhteet. Erilaisten

53 Kangas, O, (2020). ‘Sickness benefits and Work accident insurance] teoksessa Obinger, H. (ed.): The Oxford
Handbook of the Welfare State. Oxford: Oxford University Press (painossa).

54 Hacker, J. (2004).
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lapsilisukkeiden, kotitalous- ja tulokasitteiden soveltaminen on hankalaa seka asiakkaalle
ettda myos etuuksia myontavalle viranomaiselle. Syyperusteiselta etuudelta toiselle siir-
tyminen (esimerkiksi sairauspdivarahalta tyottomyyspaivarahalle) voi aiheuttaa viiveitd,
mika tarkoittaa jopa viikkoja kestavia tulottomia jaksoja. Naita jaksoja katetaan hakemalla
toimeentulotukea. Koska ndihin kaikkiin sisaltyy erilaiset edun maaraytymisperusteensa ja
-saannoksensad, asiakas voi kokea joutuneensa byrokratiamyllytykseen, joka on vaivalloinen
ja jonka lopputulos on epavarma siitéa huolimatta, etta Kela maksaa kaikki etuudet.

Kaikkien puolueiden sosiaalipoliittisissa ohjelmissa esitetaan toive perusturvajarjestelman
yhtenaistamisesta ja uudistamisesta. Yhtenevdiset lausumat eivat kuitenkaan takaa sit4,
etta tuo uudistus olisi helppo tai ettad se ylipaataan saadaan tehdyksi. Keskeiset ongelmat
liittyvat perusturvan maaritelmaan ja tasoon perustuvan syyperusteisuuden maaritelmiin,
velvoittavuuden ja vastikkeellisuuden asteisiin ja siihen, miten ja mihin etuuksiin ja missa
laajuudessa ndita maaritelmia tulisi soveltaa.
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6 Poikkeukselliset olot ja
mahdollisuuksien ikkunat

Esitykseni lahti liikkeelle institutionaalisista jaykkyyksista. Sosiaalipolitiikka ei ole pelkkaa
rahan siirtoa, vaan sosiaalipolitiikalla luodaan yhteiskunnallisia voimasuhteita, sosiaali-
poliittiset instituutiot yllapitavat yhteiskunnallisia voimasuhteita ja valtaa. Toimeentulon
turvaamisen ohella sosiaalipoliittiset jarjestelmat toimivat myos vallan varastoina. Niilla
on oma jaykkyytensd, jatkuvuutensa. Siksi niitd on vaikea muuttaa. Esimerkiksi 1990-luvun
suuri lama ja vuoden 2008 finanssikriisi eivat kovin merkittavia tai akkinaisia suunnan-
muutoksia suomalaisessa sosiaaliturvassa saaneet aikaan. Tapahtui vahittaisia muutoksia,
joita Peter Hallia seuraten voisi kutsua ensimmadisen ja toisen asteen muutoksiksi tai Jacob
Hackerin termein muuntamiseksi (esimerkiksi tydelakejarjestelman vuosien 2005 ja 2017
uudistukset).

Edella olevien jaksojen tarkoituksena oli valottaa, miten poikkeukselliset olot, kuten

sodat, lamat ja epidemiat seurausvaikutuksineen, voivat sysata liikkeelle institutionaalisia
muutoksia. Institutionaaliset jaykkyydet sulavat. Poliitikot voivat myoskin poikkeuksellisen
tilanteen vuoksi toimia vapaammin. Poikkeusoloja voidaan aina syyttaa epamieluisista rat-
kaisuista. Tasta perspektiivista katsottuna koronapandemian jalkihoito voi johtaa suuriin-
kin sosiaalipoliittisiin muutoksiin. Epidemia ajoittuu samaan aikaan sosiaaliturvareformin
(sotukomitea) kanssa. Korona notkistaa institutionaalisia jaykkyyksia ja avaa mahdollisuuk-
sien ikkunoita. Kriisi paljastaa, mika ei toimi, ja toisaalta talouden mykka pakko pakottaa
miettimaan uusia ratkaisuita.

Tyolistan ensimmaiseen kategoriaan kuuluvat lukuisat perusturvaetuudet. Pandemia ko-
rostaa toimivan ja aukottoman perusturvan merkitysta. Siella ja taalla onkin jo huudeltu
perustulon perdan - paavia myoten. Suomessa tosin paavin erehtymattémyyteen ei tai-
deta juurikaan luottaa. Mutta perusturvan uudistamista tuskin voidaan valttaa. Etuuksia
taytyy yhdenmukaistaa, virtaviivaistaa ja sovittaa paremmin yhteen erilaisten viiveiden,
byrokratialoukkujen, takaisinperinnoista aiheutuvien kohtuuttomuuksien ja monien mui-
den ongelmien vuoksi.
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Saattaapa tyolistalle tulla paljon muutakin. Jos epidemia pitkittyy, taloudelliset seuraa-
mukset ovat vakavat. Kansainvalinen valuuttarahasto varoittaakin, etta edessa voi olla
pahin lama sitten 1930-luvun. Jos yhteiskunnan taloudellinen pohja sortuu, rakenteelliset
jaykkyydet purkautuvat myds muista kuin perusturvaetuuksista.

Massatyottomyyden vuoksi Norjan vuoden 1938 tilanne voi toistua Suomessa. Kassat
"sosialisoidaan” Sitakin on monelta suunnalta jo vaadittu. Taustalla julkilausuttuna perus-
teena on ollut se, etta kaikki maksavat, mutta vain kassojen jasenet saavat ansiosidonnai-
sen etuuden. Muut maksajat joutuvat tyytymaan Kelan tasasuuruisiin perusturvaetuuksiin.
Taustalla on toki muutakin. Suomessa, Ruotsissa ja Tanskassa tyottomyysturva rakentuu
vanhaan Gentin malliin, vapaaehtoisten kassojen pohjalle. Perinteisesti kassojen hoito

on ollut ammattiyhdistysliikkeen kasissa. Ei liene yllatys, miksi palkansaajien jarjestayty-
misaste naissa kolmessa maassa on Euroopan korkein, tosin laskussa kaikissa naissakin
maissa. Jos yleinen ty6ttdmyysvakuutus toteutetaan, palkansaajien kiinnostus ammattiliit-
toja kohtaan todennakoisesti vahenisi, jarjestaytymisaste laskisi ja ay-liilkkeen yhteiskun-
nallinen voima heikentyisi. Erdat universaalin tyottémyysturvan puolestapuhujat toivo-
vatkin tata. Ay-puolella taas peldtdan, ettd yleisen ja universaalin tyottomyysturvan myota
yhteiskunnallisissa valtasuhteissa tapahtuisi muutos tyénantajan eduksi.

Vaikka Suomen tydeldkejarjestelmaa ainakin Suomessa pidetddn maailman parhaana,
pulma voi olla se, ettd jarjestelma on liian kestava ja syo edellytyksia muulta sosiaalitur-
valta. Jos eldketurvan rahoittamiseksi vakuutusmaksuja joudutaan nostamaan, edellytyk-
set kerdta tarvittavia varoja muun sosiaaliturvan kehittamiseksi tai yllapitamiseksi heikke-
nevat, ja tatad suuntausta demografiset muutokset vahvistavat.

Vaikka vanhuuseldkkeet on rajattu sosiaaliturvakomitean tehtavien ulkopuolelle, korona-
kriisin jalkihoito ja siihen liittyvat julkisen talouden sopeutustoimet voivat tuoda elake-
kysymyksetkin tyolistalle. Siind tapauksessa tormataan niihin kollektiivisen toiminnan
ongelmiin, joita Mancur Olson>?[1] aikoinaan analysoi. Poikkeuksellisissa oloissa syntyy
valttamatta kysymyksia solidaarisesta taakanjaosta ja joudutaan tinkimaan Wittgensteinin
toteamuksesta: "Wovon man nicht sprechen kann, dariiber muf3 man schweigen.”

55 Olson (1965).
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Liite: 1990-luvun laman ja vuoden
2008 jalkeisen finanssikriisin aikaiset
sosiaalipoliittiset muutokset

(Léhde: Kelan tilastolliset vuosikirjat 2010 ja 2018.)

90-luvun lama — tarkeimmat muutokset

(koonnut Tuomas Helminen)

¢ Aluksi etuuksien taso jopa nousi ennen lamaa sovittujen korotusten
my6ta, mutta

e Indeksijaadytykset (TEL-indeksin leikkaus 1993 ja sitten 1994-1995
jaadytys, KEL-indeksin jaadytys 1994-1995) seka taitettu indeksi
elakeikaisille

e Myos lukuisia etuusleikkauksia ja etuuksien saannin tiukennuksia
samaan aikaan

e Uudistuksia moniin etuusjarjestelmiin laman aikana ja heti sen
jalkeen, etenkin tyottomyysturvaa uudistettiin tiukemmaksi ja
enemman aktivoivaksi

e Etuuksien toimeenpanoa siirrettiin Kelalle

e Esim. asumistuen ja tyottomyysturvan saannin ehtoja tiukennettiin
heti laman jalkeen

e Terveydenhuollon asiakasmaksujen osuus julkisten
terveyspalvelujen kustannuksista kasvoi lapi laman

e Kuntien valtionosuusjdrjestelman uudistus > vaikutukset kuntien
tuottamiin palveluihin
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Vuoden 2008 finanssikriisi

Ei saman mittaluokan muutoksia sosiaalipolitiikassa kuin 90-luvun
lamassa

Ei mydskadn samassa maarin massatyottomyyttd, vaan varsin
maltillinen kasvu, ja terdva piikki lomautuksissa. Tyottomyys
kuitenkin melko samalla tasolla Idhes koko 2010-luvun
Perusturvaan 120 euron korotus vuonna 2012

Suojaosien kayttoonotto tydttdmyysturvaan ja asumistukeen
kannustavuuden lisaamiseksi 2010-luvulla

Indeksijaadytyksia kaytettiin myéhemmin 2010-luvulla

Paljon muutoksia, mutta useimmilla ei selvaa yhteytta talouskriisiin
Jarjestelman yksityiskohtia viilattu jatkuvasti

Etuusmuutoksia lamojen yhteydessa:

Elakkeet

1996: koko vdeston kattava kansaneldkejarjestelma muuttui
vahimmaiselakejarjestelmaksi

2011: vahimmaiselakkeen korotus takuueldakkeen kayttéonoton
myota

Sairausvakuutus:

1994: laakekorvausjarjestelma uusittiin

1992-1995: useita heikennyksia sairauspdivarahoihin, mutta
vahimmaismaaraisia paivarahoja korotettiin hieman vastineeksi
indeksikorotusten jaadytyksista

2010-2011: useita pienehkdja muutoksia sairausvakuutuslakiin

Perhe-etuudet:

1993-1994: lapsiperheiden etuuksien toimeenpanoa siirrettiin
Kelalle (kotihoidon tuki, aitiysavustus, lapsilisat)

1994: perhetukipaketti: perhepoliittisia verovahennyksia korvattiin
lapsilisien korotuksella

1995: lapsilisia leikattiin

1995 ja 1996: kotihoidon tukea leikattiin
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e 1997: pienten lasten hoidon tukijarjestelman uudistus: alle
kouluikaisten hoitomuodoiksi valittaviksi vaihtoehdoiksi kunnan
jarjestama paivahoito, kotihoidon tuki ja yksityisen hoidon tuki,
paivahoitomaksujen kuntien tulorajat korvattiin yhtendisella
prosenttipohjaisella maksutaulukolla

e 2009-2016: lapsilisid ensin hieman korotettiin, sitten sidottiin
indeksiin 2011, mutta indeksikorotukset jaadytettiin jo 2013-2015,
ja lapsilisat irrotettiin indeksista 2016

Asumistuki

* 1994: yleinen asumistuki siirtyi kunnilta Kelan hoidettavaksi

* 1995 ja 1996: korotettiin perusomavastuita ja kiristettiin ehtoja
muutoinkin

e 2015: useita muutoksia asumistukeen, mm. 300 euron
ansiotulovahennys

Opintotuki
e 1992: korkeakouluopiskelijoiden opintotukiuudistus, opintoraha
mm. suureni ja muuttui veronalaiseksi korkeakouluopiskelijoilla
e 1994: uusi jarjestelma ulotettiin toisen asteen opiskelijoihin, ja
toimeenpano siirtyi Kelalle
e 1995: leikkaukset opintorahaan ja opiskelijan asumislisaan

Tyottomyysturva

e 1993: peruspdivarahan tydssaoloehto ensimmaista kertaa
tyomarkkinoille tulevilla 6 viikosta 3 kuukauteen

e 1994: tyottomyysturvajarjestelma uusittiin, tydmarkkinatuen
kayttoonotto uutena tukimuotona, peruspaivarahaan
tyossdoloehto. Uudistuksen tavoitteena oli sitoa tydttdmyysturvan
ulkopuolella olevat tyottomat kiintedamman tyovoimapalvelujen
piiriin

* 1996-1998: tyottomyysturvajarjestelmaa tiukennettiin, mutta
luotiin my0s uusia tydttdmien aktivointiin tahtadvia etuuksia:
lukuisia eri muutoksia

e 2009: Tyottdmyysturvan lisdpdivien alaikdrajan nosto
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e 2010:

— 1.1.2010 alkaen ty6ttomyyspadivarahaa on maksettu
tyottomyysajan lisdksi myos tyottomyytta edistavien
palveluiden ajalta, koulutustuki ja koulutuspdivdaraha omina
etuuksinaan poistuivat

— Pitkalta tyouralta maksettavien korotusosien keston
lyhentdaminen

— Tyottdmyysturvan lisépaivien alaikarajan nosto

— Viliaikainen poikkeus lomautettujen pdivarahoihin: jos tyoaikaa
lyhennettiin lomautuksen takia yhdella tai useammalla paivalla
viikossa, tyottomyysetuutta ei maksettu soviteltuna, vaan
kokonaan tyottomilta paiviltd maksettiin taysi tyottdmyysetuus.
(Muutettiin — pysyvaksi)

— Lukuisia muitakin muutoksia

e 2011: 30 paivan kasittelyaikatakuu ty6ttdomyysturvaan 1.3.2011

e 2012: tasokorotus 120 €/kk tyottomyysturvaan, tyottomyyden
kestolla ei enda vaikutusta tyonhakijan menettelyn
tyovoimapoliittiseen moitittavuuteen

e 2013: puolison tulojen vaikutus tydmarkkinatuen tarveharkintaan
poistui (tarveharkintaa lievennettiin 2010), uusia tyollistymista
edistavia palveluita kdyttoon

e 2014: tyéssaoloehdon lyhentaminen 34 -> 26 viikkoa, 300 euron
suojaosa tydttomyysetuuksiin

e 2015: kuntien osuutta tydmarkkinatuen rahoituksesta laajennettiin

Tyoterveyshuolto

e 1995: tybterveyshuollon korvausjarjestelma uusittiin, tavoitteena
vahvistaa tyokykya vahvistavaa ja ennalta ehkdisevaa toimintaa,
korvausten enimmaismadrat tyonantajille, erikoisladkareiden
palveluja rajattiin, perheenjasenen terveydenhuollon korvaaminen
lopetettiin

41



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2020:1

Kiander 2001°¢:

e 1991:"Sorsan yhteiskuntasopimusehdotus” — nimellispalkkojen
alentaminen ja osa tyonantajien sosiaaliturvamaksuista
tyontekijoille. Kaatui Metalli- ja Paperiliittojen vastustukseen
muutoin yksimielisesta kannatuksesta huolimatta

e 1992: seka tyontekijoiden ettd tydnantajien sosiaalivakuutusmaksuja
korotettiin (veronkorotusten lisaksi), tarkoituksena turvata
sosiaaliturvan rahoitus. Seurauksena kuitenkin kunnat leikkasivat
palvelutuotantoaan kohonneiden kustannusten vuoksi

e Ahon hallitus yritti leikata ansioturvaa

e Lipposen hallitus leikkasi perusturvaa ja kuntien tukea, ei koskenut
ansioturvaan

e Lamavuosina jaddytettiin kaikki indeksit, joilla sosiaaliturvan tasoa
oli tarkistettu

e Kirkon ja jarjestdjen rooli sosiaaliturvan paikkaajana korostui
tyottomyyden pitkittyessa

e Palvelutuotannon kasvun hidastuminen ei johtunut ensisijaisesti
lamasta, vaan kustannusten kasvun hillintaa oli linjattu jo ennen
lamaa

e Kannustinloukkukeskustelu vuoden 1995 vaalien alla.
Sosiaalipolitiikassa aktivointi ja velvollisuudet ty6ttdmyysturvaan ja
toimeentulotukeen

Taulukko 1. Saastokohteet

Tyottomyysturva Indeksikorotuksista tinkiminen ja ehtojen kiristdminen
Perhetuki Lapsilisien leikkaus, verotuksen lapsivahennysten poisto ja 5,0 850
kotihoidon tuen leikkaus

Asumisen tuki Korkovéhennysten rajoittaminen ja asumistuen leikkaus 50 850
Tyollisyyspolitiikka Tyéllisyyslain mukaisen tydllistdmisvelvoitteen poisto 45 750
Eldkkeet Korotuksista tinkiminen 45 750
Sairausvakuutus Omavastuun lisddminen 3,0 500
Kunnat Valtionapujen tasoleikkaus ja indeksikorotusten poisto 14,5 2450
Yhteensa 42,0 7070

Lahde: Kiander 2001.

56 Kiander, J. (2001). 1990-luvun talouskriisi. Suomen Akatemian tutkimusohjelma: Laman opetukset. Suomen
1990-luvun kriisin syyt ja seuraukset. Valtion taloudellinen tutkimuskeskus VATT.
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