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Eriarvoistuminen on noussut aikaisempaa korkeammalle suomalaisen yh-
teiskuntapolitiikan asialistoilla 2010-luvun aikana. Lukuisat 2010-luvun
opposition tekemat valikysymykset ovat nostaneet esiin eriarvoisuuden
eri ulottuvuuksia. Yksinomaan kuluvana vaalikautena 2015-2019 eriarvoi-
suuteen on liittynyt kahdeksan valikysymysta. Julkisen talouden vakaut-
tamiseen tdhdanneet toimenpiteet ovat toimineet niiden valittomina kata-
lyytteina. Niiden taustalla on my06s laajempi pohdinta yhteiskunnallisen
kehityksen suunnasta. Samalla yha uudestaan eri eduskuntaryhmat ovat
erilaisia eri nadkemyksid, kuinka eriarvoisuuteen tulisi puuttua julkisen val-
lan toimenpiteilla.

My0s akateeminen yhteiso on nostanut eriarvoistumista aikaisempaa
korkeammalle. Laajapohjaista akateemista keskustelua on kayty eriarvois-
tumisen mittakaavasta ja parhaista (ja pahimmista) tavoista puuttua tuo-
hon eriarvoistumiseen. Teema noussut seka eri tieteenalojen ettd kansain-
valisten organisaatioiden asialistoille.! My6s Suomessa on ollut laajapoh-
jaista ja monia-alaista tutkimusta. Sen taustalla on 1990-luvun alkupuo-
lella (1991-1994) tapahtuneen laman seurausten arviointi,? mutta tutkimus-
ohjelma on jatkunut aktiivisena senkin jdlkeen.? Terveyden ja hyvinvoin-
nin laitos (THL) on kartoittanut suomalaisten terveys- ja hyvinvointieroja
ja niiden taustalla olevia mekanismeja lukuisissa hankkeissa ja ohjelmissa.
Strategisen tutkimuksen neuvosto (STN) on rahoittanut nimenomaisesti
eriarvoisuuteen keskittyvan tutkimusohjelman nimeltdan Tasa-arvoinen
yhteiskunta.* Tuon vuonna 2015 alkaneen ja edelleen jatkuvan laajan tutki-
musohjelman ohella samaa aihepiirid sivutaan muutamassa muussa Stra-
tegisen tutkimuksen neuvoston ohjelmassa tai niiden osahankkeessa.

Kasilla olevassa selvityshenkilon raportissa analysoidaan suomalai-
sen sosiaali- ja terveyspolitiikan institutionaalisen rakenteen uudistamista
eriarvoisuuden nakokulmasta. Raportti jatkaa paaministeri Juha Sipilan
tammikuussa 2017 nimittdman ja maaliskuussa 2018 raporttinsa jattaneen
Eriarvoisuustyoryhman tekemaa tyota. Se arvioi tyoryhman linjauksia etta
nostaa esiin sita tadydentavia teemoja ja kokonaisuuksia, joiden kasittely ei
ollut tyoryhmassa mahdollista. Esteitad kasittelylle olivat aikataulut, val-
mistelun kytkennadt muualla valmistelun alla olleisiin, mutta hitaammin
edenneisiin uudistuksiin, sekd yksinkertaisesti se, ettd tyoryhma arvioi
hallituksen halukkuuden tiettyjen uudistusten tekemiseen vahaiseksi.

Erityisen kiinnostuksen kohteena on hyvinvointivaltion ja eriarvois-
tumisen valinen vuorovaikutus sosiaalisen eheyden ja sosiaalisten etai-

! Katsaus ajantasaiseen kansainviliseen tutkimukseen on Eriarvoisuustydryhmaén raportissa.

2 pPiirainen & Saari 2002.

3 Perusraportti on: http://gini-research.org/system/uploads/438/original/Finland.pdf?1370077250

4 http://www.aka.fi/fi/strategisen-tutkimuksen-rahoitus2/ohjelmat-ja-hankkeet/tasa-arvoinen-yhteis-
kunta/ Taman kirjoittaja oli strategisen tutkimuksen neuvoston jasen 2014-2018.
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syyksien nakokulmasta. Eriarvoisuus on samankaltainen ja saman mitta-
kaavan haaste hyvinvointivaltion tulevaisuudelle kuin vaestorakenteen
muutos tai toimintaympariston markkinayhteiskunnallistuminen. Tehta-
vaksiannon mukaisesti tama raportti hyodyntaa selvityshenkilon aikai-
sempaa kokemusta hallinnon, polititkan ja tutkimuksen rajapinnoissa
tyoskentelystd ja sosiaali- ja terveyspoliittista omaa tutkimustoimintaa.’
Kaikki teksti on kuitenkin tata raporttia varten tuotettua. Raportin sisalto
avautuu parhaiten tutustumalla siithen Eriarvoisuustyoryhman raportin
yhteydessa. Esitetyt nikemykset eivat kuitenkaan valttamatta ole sovitet-
tavissa yhteen Eriarvoisuustyoryhman nakemysten kanssa.

Valtioneuvoston piirissd on aktiivisesti valmistelu sosiaaliturvauu-
distuksen vaihtoehtoja TOIMI-hankkeen puitteissa. Se on tehnyt ansio-
kasta tyota ajankohtaisesta aiheesta ja rakentunut kolme sisdisesti johdon-
mukaista vaihtoehtoista mallia.® Hankkeen puitteissa on tuotettu kunnioi-
tettava informaatiovaranto sosiaalipolitiikan institutionaalisesta raken-
teesta valmistelun, paatoksenteon ja toimeenpanon tueksi. TOIMI-hank-
keen linjaamiin uudistamisen peruspilareihin on helppo yhtya.”

Kevaan 2019 ldhestyessa puolueet ovat aikaisempaa laajapohjaisem-
min esittaneet sosiaaliturvan kokonaisuudistusta, joka lahes poikkeuksetta
kytketdan osaksi julkisen talouden kestavyytta ja sosiaaliturvan kannusta-
vuutta koskevaan keskusteluun. Kaikki puolueet ovat joko julkaisseet tai
ovat aivan lahiaikoina julkaisemassa omat alustavat ehdotuksensa sosiaa-
liturvan kokonaisuudistuksiksi. Uudistusten ytimessa ovat poikkeuksetta
olleet erilaiset perusturvaksi maaritellyt etuudet. Kasitettd ei ole puoluei-
den linjauksissa tarkkaan maaritelty, mutta sen ytimessa ovat erilaiset ta-
samadrdiset etuudet, kuten sairausvakuutuspdivarahan minimimaara ja
tyomarkkinatuki seka kotitalouskeskeiset ja tulovahenteiset toimeentulo-
ja asumistuki.

Sosiaaliturva kuitenkin kattaa laajemman kokonaisuuden sosiaalisia
riskejd ja niiden hallintajarjestelmia seka sosiaalisiin ongelmiin vastaavan
hallintajarjestelméan. Laajemmissa kayttotavoissa se kattaa my0s ansiosi-
donnaista sosiaaliturvaa ja erilaisia palveluja. Perustellusti sosiaaliturvan
kasitteen voidaan ajatella kattavan myos yhteiskuntarauhaa ja kansanter-
veyttd edistavat saantelyjarjestelmat, kuten rahapeli- ja alkoholimonopolit.
Sosiaaliturvan kokonaisuudistuksen tulisi riskikohtaisesti integroida toi-
siinsa palvelut ja tulonsiirrot sekd niitd tdydentdva yhteiskunnallinen sdan-
tely laajemminkin kuin perusturvaetuuksien osalta. Katse voi olla siten

5> Hyvinvointivaltion ja sosiaalipolitiikan tulevaisuutta on késitelty aikaisemmin muun muassa teoksissa
Saari (toim.) 2006; (toim.) 2010; (toim.) 2013. N&istd ensimmainen liittyi Suomen mallin kasittelyyn eu-
rooppalaisena esikuvana, toinen tulevaisuusvaliokunnan tehtavaksiantoon ja kolmas valtioneuvoston
tulevaisuusselontekoon.

8 https://vnk.fi/toimi/sosiaaliturvan-vaihtoehdot

7 https://vnk.fi/toimi/sosiaaliturvan-uudistamisen-peruspilarit
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korkeammalla, jolloin tarkastelun kohteena on sosiaali- ja terveyspolitii-
kan suunta yleisemmin ja laajemmin.

Taman selvityshenkiloraportin aluksi esitelldan eriarvoisuustyoryh-
man tyon taustalla ollut tilannekuva ja kiinnitetaan huomiota hyvinvointi-
valtion ja eriarvoisuuden kisitteisiin. Sitten tarkastellaan eriarvoistumi-
seen ja sen politisoitumiseen liittyvid mekanismeja, vaurastumisen ja eriar-
voisuuden vuorovaikutusta ja ns. transformaatio-ongelmaa, eli kuinka re-
sursseista saadaan irti mahdollisimman paljon hyvinvointia. Raportin lop-
pupuolella tarkastellaan systemaattisemmin hyvinvointivaltion uudista-
mista ja nostetaan tarkasteluun eradita uudistamista edellyttavia asiakoko-
naisuuksia.

Eriarvoisuus ja yhteiskuntapolitiikka

Kesalla 2015 aloittanut kolmen puolueen hallitus asetti strategisessa halli-
tusohjelmassaan tavoitteikseen tyollisyyden edistamisen ja julkisen talou-
den vakauttamisen. Hallitusohjelman alkuun tiivistetyssa tilannekuvassa
hyvinvointivaltio maarittyi enemmankin rakenteelliseksi jaykkyydeksi,
joka alensi yhteiskunnallista uudistuskykyd, kuinka hyvinvointia ja ter-
veyttd edistdvaksi ratkaisuksi. Siten hyvinvointivaltion uudistamisen
suuntaviivat maarittyivat rakenteellisten jaykkyyksien poistamisen ja suo-
malaisen yhteiskunnan potentiaalin vapauttamisen nakokulmista. Julki-
sen talouden vakauttaminen edellytti muun muassa tulonsiirtoihin tehtyja
leikkauksia ja indeksien jaadytyksia. Hallitusohjelman sosiaali- ja terveys-
poliittinen osuus keskittyi pitkalti sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistami-
seen. Sitd tdydennettiin myohemmin puolueiden vilisilla sopimuksilla.

Vaalikauden edetessa hallitusohjelmaan sisallytetyt tyollisyys- ja jul-
kisen talouden vakaustavoitteet osoittautuivat saavutettavissa oleviksi. Sa-
malla aikaisempaa keskeisemmaksi poliittiseksi kysymykseksi nousi kas-
vun hedelmien epatasainen jakautuminen eri viaestoryhmien kesken. Eri-
tyisesti tydeldamassa olevien ja sen ulkopuolelle jadneiden vdestoryhmien
vdlinen elintason epatasainen kehitys heritti laajaa huomiota. Tyollisyy-
den parantuminen ei auttanut siitd sivuun jaaneita ryhmia.® Yha useammin
eri puolueet sekd hallituksessa ettd oppositiossa, eri etujdrjestot ja kansa-
laistoimijat, ja median edustajat nostivat timan jannitteen esiin. Samaten
yha useammin pohdittiin, miksi hallituksella oli suurempia vaikeuksia
elinkeinotukien kuin sosiaali- ja terveyspolitiikan leikkaamisessa ja miten
verotukseen tehdyt tarkistus ja menojen leikkaukset olivat samanaikaisesti
toimeenpantavissa.

8 https://valtioneuvosto.fi/artikkeli/-/asset_publisher/10616/tutkimus-talouspolitiikan-tyollisyysvaiku-
tukset-lieventavat-tuloerojen-kasvua



Naiden odotusten ja haasteiden vuoksi paaministeri perusti aihetta
kasittelevan tyoryhman tammikuussa 2017 ja valitsi allekirjoittaneen tyo-
ryhméan puheenjohtajaksi. Eriarvoisuustydoryhma nostatti laajaa yhteis-
kuntapoliittista keskustelua perustamisvaiheessa, strategiariihen jalkeen
marraskuussa 2017, raportin julkaisun yhteydessa maaliskuussa 2018 seka
kehysriihen jalkeen huhtikuussa 2018.° Perustamisvaiheessa esitettiin legi-
tiimi kysymys hallitusohjelmaan sisaltyneiden julkisen talouden vakautta-
miseen tdhtaavien tavoitteiden ja eriarvoisuustyoryhman tehtaviaksiannon
valisestd jannitteestd.!” Samaten yhta legitiimisti kysyttiin, pystyyko suo-
malaisen yhteiskunnan hyvaosaisista koostuva tyoryhma ottamaan asian-
mukaisesti huomioon koyhyydessa eldavien ihmisten kokemukset.!! Kri-
tiikkiad heratti myos tyoryhman paatos toimia julkisuudelta suojassa, koska
aikataulut eivat mahdollistaneet laajapohjaista kuulemista. Tyoryhman
tyohon kuitenkin osallistui kansliapaallikkokokoukset kahteen otteeseen
ja lisdksi tyoryhman kaytossa oli tukiryhmd, jossa oli mukana laaja-alai-
sesti sosiaalipoliittista.!?

Hallitus kasitteli eriarvoisuustydryhman peruslinjauksia strategiarii-
hessdaan marraskuussa 2017, johon liittyen valtioneuvoston kanslia julkaisi
tiedotteen.!3 Vastauksena sosialidemokraatit, vihredt ja vasemmistoliitto
tekivat tyoryhman tilannekuvan ja alustavien linjausten innoittamana va-
likysymyksen eriarvoisuudesta. Siihen vastasi valtiovarainministeri. Edus-
kuntakeskustelu kattoi lukuisia teemoja ja teki puolueiden valiset erot na-
kyviksi. Keskustelun jdlkeisessa ddnestyksessa hallitus sai eduskunnan
luottamuksen.

° Hankkeesta on tekeilld tutkimus, jonka tekee tohtori Lauri Kokkinen Tampereen yliopistosta.

10 https://valtioneuvosto.fi/artikkeli/-/asset_publisher/10616/paaministeri-asetti-tyoryhman-etsimaan-
ratkaisuja-eriarvoistumisen-pysayttamiseksi

1 Tyéryhman kokoonpano oli seuraava: Puheenjohtaja Sosiaali- ja terveyspolitiikan professori Juho
Saari, Jasenet olivat paajohtaja Elli Aaltonen (varajasen yhteiskuntasuhteiden johtaja Olli Kangas), paa-
johtaja Juhani Eskola (varajdsen johtaja Tuire Santamaki-Vuori), pddjohtaja Olli-Pekka Heinonen (varaja-
sen professori Kirsti Lonka), pormestari Anna-Kaisa Ikonen (varajasen palvelualuejohtaja Markku Terva-
hauta), johtaja Karina Jutila (varajasen toiminnanjohtaja Juha A. Pantzar), toimitusjohtaja Juha Kaakinen
(varajasen ylijohtaja Pdivi Hentunen), toimitusjohtaja Ulla Nord (varajasen johtava yliladkari Kaarlo Simo-
joki). Tyéryhman jasenet ja varajasenet osallistuivat tyéryhman toimintaan samanaikaisesti, mika toi
ryhmaan asiantuntevuutta.

12 J3senet olivat kansliapallikké Martti Hetemaki (valtiovarainministerio), erityisavustaja Markus Lahti-
nen (Valtioneuvoston kanslia), johtaja llkka Oksala (Elinkeinoelaman keskusliitto), alivaltiosihteeri
Tuomas Poysti (valtiovarainministerid), johtaja Saana Siekkinen (Suomen Ammattiliittojen Keskusjar-
jestod), varatoimitusjohtaja Hanna Tainio (Kuntaliitto) ja toimitusjohtaja Kari Valimaki (Merimieselake-
kassa). Esitysten perustuslainmukaisuuden seka eraitd muita oikeudellisia kysymyksia arvioi professori
emeritus Pentti Arajarvi.

13 https://vnk.fi/artikkeli/-/asset_publisher/xx
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Eriarvoisuustyoryhma jatti raporttinsa maaliskuussa 2018. > Se osal-
taan tdasmensi hallitusohjelman valmistelun yhteydessa tehtya tilanneku-
vaa. Linjaukset jakautuivat neljdan ryhmaan.

1. Eriarvoisuuden vahentamisen edellytys oli kansalaisten oman vas-
tuun, aloitteellisuuden ja riippumattomuuden systemaattinen fur-
vaaminen uudistamalla julkisen vallan vastuulla olevia toimenpi-
teitd. Tyoryhman ehdotukset kohdistuvat eriarvoisuuden vahen-
tamispolitiikan luomiseen, demokratian instituutioiden kehittami-
seen, lapsi- ja nuorilahtdisiin palveluihin, seka asumisen eriarvois-
tumisen vahentamiseen.

2. Palauttavat toimenpiteet kohdistuivat ensisijaisesti tydikdiseen va-
estoon. Tyoryhma ehdotti tulonsiirtojen ja palveluiden yhtenaista-
mista kannustavammaksi sekd tyon ja perhe-elaman yhteensovit-
tamista eriarvoisuutta vahentden. Sen mukaan tarvittiin myos
osaamistason nostamista, jotta voidaan ehkaista tyottomyytta tyo-
elamidn muutoksessa. My0s ylivelkaantumisen vastainen poli-
tilkkka, kotouttamispolitiikan erdat alueet ja paihde- ja mielenter-
veyspalveluita ehdotettiin uudistettavaksi.

3. Tehostavilla toimenpiteilla parannettiin vaikuttavuutta, juurrutet-
tavuutta, tietoperustaisuutta ja tulevaisuuden ennakointia. Toi-
menpiteiden kohteena ovat sosiaalisen tyon toimintatapojen uu-
distaminen vaikuttavammiksi sekd kansallisin varoin tuetun han-
ketoiminnan vahvistaminen eriarvoistumisen torjumisen ja vahen-
tamisen valineena. Lisdksi ehdotettiin pitkdjanteista ja monitieteel-
listd eriarvoisuuden, hyvinvoinnin ja sosiaaliturvan tutkimuksen
tukemista ja kokeilujen toimintamallin luomista.

4. Pelastavilla toimenpiteilld tuettiin kaikkein heikoimmassa ase-
massa olevien ryhmien mahdollisuuksia osallistua suomalaiseen
yhteiskuntaan. Tyoryhman ehdotukset kohdistuivat asunnotto-
muuden puolittamiseen, osallistavien yhteisojen vahvistamiseen,
sosiaaliseen kuntoutuksen uudelleensuuntaamiseen sekd huu-
meidenkayttdjien ja korvaushoitoja kadyttavien palveluihin ja van-
kien palveluihin muun muassa koevapauden aikana.

Lehdisto- ja mediaseurannan mukaan raportti sai myonteisen vastaanoton
seka tyoryhmaraportiksi laajan julkisuuden.

Poliittisessa kasittelyssa suositukset jaettiin useampaan ryhmaan sen
mukaan, milld aikavalilld uudistukset olivat toimeenpantavissa. Kuluvalle
vaalikaudelle tyoryhma jatti kaksitoista ehdotusta, joista osan valtioneu-

15 https://valtioneuvosto.fi/documents/10616/334456/eriarvoraportti-21032018/fd6f37¢6-04d9-44db-
99bb-53d54efladlf



vosto hyvaksyi kehysriihessaan valittomasti toimeenpantaviksi huhti-
kuussa 2018. Lisdksi osa siirrettiin jatkovalmisteltaviksi.'® Taman ohella
hallitus nosti erditd viimesijaisia etuuksia tavalla, mika mahdollisti tyoryh-
man perusturvaa koskevien linjausten toimeenpanon seuraavalla vaali-
kaudella.” Tyoryhma ei ollut tietamaton tuon kaltaisista suunnitelmista.

Mika on hyvinvointivaltio?

Suomalainen yhteiskunta on yleisen kasityksen mukaan hyvinvointivaltio,
mutta mistd me puhumme, kun puhumme hyvinvointivaltiosta? Vuosi-
kymmenten kuluessa hyvinvointivaltion kasitettd on tutkimuskirjallisuu-
dessa ja politiikassa kaytetty seka toisiaan tdydentavilla etta poissulkevilla
tavoilla. Kéasitteen kdytossa on myos ollut maakohtaista vaihtelua, mika
osaltaan heijastelee erilaisia institutionaalisia rakenteita ja niiden vaiku-
tusta ihmisten kaytossa oleviin resursseihin seka hyvinvointiin ja tervey-
teen. Saksalainen (keskieurooppalainen) vakuutuskeskeinen ”sosiaalival-
tio” eroaa brittildisestd palvelukeskeisesta “hyvinvointivaltiosta”. Niistd
kummallakaan ei ole kovin paljon yhteista ruotsalaisen hyvinvointivaltion
kanssa, joka on merkittavaltd osaltaan rakentunut edistimaan yhteiskun-
nallista rakennemuutosta. Suomalainen tapa organisoida yhteiskunnallisia
palveluja ja tulonsiirtoja poikkeaa puolestaan useimpien muiden maiden
toimintatavoista.

Suomessa hyvinvointivaltion kasite tuli kdyttoon 1950-luvun puoli-
valissa. Suomi ei kuitenkaan ollut tuolloin hyvinvointivaltio millaan pe-
rustellulla mittarilla. Tutkijat suhtautuivat siithen perustellun varaukselli-
sesti. Keskeisista sosiaalipolitiikoista Pekka Kuusi valtteli kasitteen kayttoa
teoksessaan 60-luvun sosiaalipolitiikka’s, eikda myohemminkdan innostunut
siitd. Suomi ei my0dskaan ollut hyvinvointivaltio vuonna 1967, jolloin sosi-
aalipolitiikan professori Jouko Siipi sen sellaiseksi maaritteli ja epdili Suo-
men olleen jo tuolloin erds maailman parhaista maista.!” Pikemminkin se
oli tuolloin murroksessa oleva yhteiskunta, joka vaiheittain oli siirtymassa
perinteisestd maaseutukeskeisestd maa- ja metsatalousyhteiskunnasta ja
luonnonvarojen ymparille rakennetuista tehdasyhteisoista kohti teollistu-
vaa ja kaupungistuvaa yhteiskuntaa.

Samalla hyvinvointivaltion kasitteessa on kuitenkin my®os yhteisid ni-
mittdjid. Eraat naista liittyvat ideoihin, toiset toimintatapoihin. Ideoista

16 https://valtioneuvosto.fi/documents/10616/7660589/Saaren+tyoryhma-+kehysriihi/9b732c55-eab4-
4074-a830-f7cd596a25ab/Saaren+tyoryhma+kehysriihi.pdf

7 https://vm.fi/documents/10623/307577/Julkisen+talouden+suunnitelma+vuosille+2019-
2022/alaa4c20-64b4-454e-9214-bb7ff3a207da/lulkisen+talouden+suunnitelma+vuosille+2019-
2022.pdf

18 Kuusi 1961.

19 Siipi 1967



ehka merkittavin on eriarvoisuuden vahentaminen vahvistamalla tasa-ar-
voistavaa ja yhtaldiseen kohteluun perustuvaa sosiaalista kansalaisuutta
suhteessa erilaisiin eriarvoistaviin voimiin ja rakenteisiin, kuten perityn
omaisuuden, kertyneen varallisuuden, koulutuksen ja tyomarkkina-ase-
man valiseen vuorovaikutukseen. Toimintatavoissa puolestaan korostuu
hyvan hallinnon periaatteet, kuten johdonmukaisuus, lapindkyvyys ja
henkil6on sidotun harkinnan vahaisyys. Suomalaista (ja muita samankal-
taisella tavalla institutionaalisesti rakentuneita) kansallisvaltiota voidaan
pitda hyvinvointivaltiona, mikali seuraavat kymmenen kriteerid samanai-
kaisesti tayttyvat.

Ensinnakin sosiaaliset oikeudet on turvattu perustuslailla tai sitten
muu sitd laheisesti vastaava lainsdadanto kattaa systemaattisesti eri vaes-
toryhmien sosiaaliset oikeudet. Suomessa perustuslaki maarittaa nama oi-
keudet ja velvollisuudet seka julkisen vallan viimesijaisen vastuun. 2° Siten
kun hyvinvointivaltion kasitetta tassa selvityshenkiloraportissa kdytetdan,
se viittaa ennen kaikkea perustuslaissa maariteltyyn julkisen vallan tehta-
vadn taata tietyt sosiaaliset oikeudet ja vahvistaa tietyt velvollisuudet. Nii-
den tulkinnassa perustuslakivaliokunnalla on keskeinen rooli. Samaten
lainsdadantd maarittaa kansalaisten ja organisaatioiden (yhteisojen ja yri-
tysten) valilliset ja valittomat maksuvelvollisuudet.

K&dantaen hyvinvointivaltion kasite ei viittaa ajatukseen valtion tuot-
tamasta tai rahoittamasta sosiaaliturvasta tai siihen etteiké hyvinvointi ja
terveys viime kadessa syntyisi kotitalouksien tekemien valintojen ja yhteis-
kunnan tuotanto- ja uudelleenjakorakenteiden vuorovaikutuksesta. Val-
tion valiton rooli sosiaali- ja terveyspalvelujen ja tulonsiirtojen tuottajana
on vahdinen. Myoskdan sen osuus rahoituksesta on suhteutettava tyonan-
tajien, vakuutettujen ja kuntien rahoitusosuuteen — pitden toki mielessa,
ettd viime kadessa kaikki verot ja veroluonteiset maksaa kuluttaja. (Kuvio
1.)

2perustuslain 19 § on seuraava: Jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen eldméan edellytta-
maa turvaa, on oikeus valttamattémaan toimeentuloon ja huolenpitoon.

Lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan tyéttémyyden, sairauden, tyokyvyttomyyden
ja vanhuuden aikana seka lapsen syntyman ja huoltajan menetyksen perusteella.

Julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdaadetaan, jokaiselle riittavat sosiaali- ja
terveyspalvelut ja edistettdva vdeston terveytta. Julkisen vallan on myds tuettava perheen ja muiden
lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksilllinen kasvu.
Julkisen vallan tehtdvana on edistda jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea asumisen omatoimista jarjesta-
mista.
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Kuvio 1. Sosiaalimenot Suomessa rahoituksen mukaan jaoteltuna, miljoonaa eu-
roa, kayvin hinnoin (Lahde: Sosiaalimenotietokanta)

Toiseksi sosiaali- ja terveyspoliittinen jarjestelma perustuu sosiaalisten ris-
kien (syiden) maadrittelyyn ja keskitetyn uudelleenjaon ja sosiaalisen saan-
telyn avulla tapahtuvaan sosiaalisten riskien hallintaan joko ennalta eh-
kaisevasti tai korjaavasti. Ennalta ehkaisy ja korvaava eivat ole kovin on-
nistuneita kasitteitd, mutta joka tapauksessa ne kuvaavat erilaista perusla-
hestymistapaa sosiaalisiin riskeihin. Mita korjaavammasta toiminnasta on
kyse, sitd “syvemmalla” toiminta on riskinhallintajarjestelméan ytimessa.
Ehkaisevat toimenpiteet ovat yleisempia ja laajemmalle yhteiskuntaan le-
vidvid. Sydanleikkaus on sairausriskiin vastaavaa korjaavaa toimintaa,
lenkkeilyyn kannustaminen on puolestaan ehkaisevaa toimintaa.
Uudelleenjaon mekanismit muodostuvat ansioihin suhteutetuista, ta-
samaadraisistd, tarveharkintaisista ja tulovdhenteisista etuuksista, verova-
hennyksistd (ja my0s tuloverotuksen rakenteista) ja tyOsuhteeseen liitty-
vistd luontaiseduista sekd koulutus-, sosiaali-, terveys- ja tyollisyyspalve-
luista. Nama uudelleenjaon muodot kytkeytyvit toisiinsa tiettyjen periaat-
teiden mukaisesti. Ne on lueteltu kuviossa 2. Uudelleenjaon muodot ovat
riskinhallinnan kannalta tiettyyn rajaan saakka toisiaan korvaavia, eli
funktionaalisia substituutteja, mutta ne kohdentuvat eri tavoilla rakenteel-
listen jakojen ja kulttuuristen erojen suhteen ja nakyvét sosiaalimenotilas-
toissa eriasteisesti. Esimerkiksi verovahennykset kohdentuvat yleensa var-
sin suurituloisille kotitalouksille, kun taas tulovahenteisissa etuuksissa
pienituloiset ovat voimakkaasti yliedustettuina. Verovahennykset eivat
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kuitenkaan nay sosiaalimenotilastoissa. Niihin liittyy my0s eroavia mo-
raalisia kasityksid, mitd tulee uudelleenjaon suotavuuteen. Veronkeven-
nyksend annettava tulonsiirto on yleensa hyvaksyttavampi kuin samanko-
koisen tulonsiirron myontaminen etuuden korotuksena tai perhepolitii-
kassa tulonsiirtona myonnettavaan kotihoidontukeen liittyy erilaisia ar-
vostuksia kuin samaan tehtavaan vastaavalla paivahoidolla.

Tasam'a"a'réiset TUlOVéhenteiset
etuudet etuudet
Valvonta-
Odotusten kustannukset KZnE:JaE:tus
stabilisointi e Tl
Ansiosidonnaiset Yhteiskunnalliset
etuudet palvelut
Sosiaali- Maksetut Kaytettavissa
vakuutusmaksut verot olevat tulot
Luontoisetuudet ja Verohelpotukset ja
tyosuhde-edut -vahennykset

Kuvio 2. Uudelleenjaon muodot

Sosiaali- ja terveyspoliittinen sadntely rakentuu erilaisista laatua ja turval-
lisuutta sekd edun- ja intressienvalvontaa edistavista saannoista. Tavan-
omaisia esimerkkeja ovat palvelumitoitukset, aikarajat, patevyysvaati-
mukset ja toimiluvat. Lahtokohtaisesti niiden tavoitteena on taata palvelu-
jen ja tulonsiirtojen riittava laatu ja turvallisuus, seka vahentda palvelujen
ja tulonsiirtojen tuottamisen laatuvaihtelua. Niilla on merkittava rooli pro-
sessin laadun valvonnassa ja palvelujen ja tulonsiirtojen vaikuttavuuden
edistamisessa. Samalla ne toki ovat my0s tuottajien edunvalvonnan vali-
neitd, koska niiden avulla voidaan rajoittaa markkinoille paasya, vahentaa
tuottajien (ja ammattiryhmien valistd) valista kilpailua, kerata markkinati-
lanteen yli menevia voittoja ja muita etuja sekd parantaa tuottajien asemaa
suhteessa kuluttajiin.

Kolmanneksi sosiaalisia riskejd liittyy ensinndkin lapsuuteen, vam-
maisuuteen (ja tyokyvyttomyyteen), sairauteen, vanhuuteen, toiseksi asu-
miseen, tyottomyyteen, tyo- ja perhe-elaman yhteensovittamiseen ja kou-
lutukseen, ja kolmanneksi ylivelkaantumiseen ja maahanmuuttoon. Naista
ensimmdinen ryhma kohdentuu tyoelaman ulkopuolella olevaan vaes-
toon, toinen ryhma tyoikdiseen vdaestoon ja kolmas ryhma eri tavoilla haa-
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voittuvassa asemassa oleviin ryhmiin. Sosiaalisten riskien maaritelman na-
kokulmasta tapahtuva sosiaali- ja terveyspolitiikan maarittely on laajempi
kuin valtioneuvoston tyOnjaosta annetun asetuksen mukainen sosiaali- ja
terveysministerion hallinnonala. Se kattaa paitsi sosiaali- ja terveysminis-
terion hallinnonalan my06s osat oikeus-, opetus- ja kulttuuri-, sisa-, tyo- ja
elinkeino-, valtionvarain- ja ymparistoministerididen hallinnonaloista.

Neljanneksi ndiden sosiaalisten riskien hallintajarjestelmien ohella on
sosiaalisten ongelmien hallintaa, joka kohdentuu kaikkein haavoittuvim-
missa asemissa oleviin ryhmiin. Tdman syy- ja riskiperustaisen sosiaalitur-
van ulkopuolelle jaavan viimesijaisen turvan asema sosiaali- ja terveyspo-
liittisessa jdrjestelmédssa on viime vuosikymmenina ollut suhteellisen va-
hdinen, kun merkitystd arvioidaan suhteellisina asiakasmadarina tai raha-
virtoina. Viimesijaisen turvan kayttajien ei tulisi olla riskien suhteen maa-
rittyneitd, toisin sanoen esimerkiksi toimeentulotulotuen asiakkaiden ei tu-
lisi olla esimerkiksi sairaita tai tyottomid, vaan yksinomaan tai ensisijai-
sesti henkilitd, joiden elamantilanne kytkeytyy samanaikaisesti useam-
paan riskiin tai tarkemmin maarittamattomiin tekijoihin. Sosiaalisten on-
gelmien sosiaali- ja terveyspoliittisesta sdantelysta sdddetadn ensisijaisesti
sosiaalihuoltolaissa seka erdissa siihen nojautuvissa erityislaeissa ja ohjel-
missa. Ndistd tarkeimmat liittyvat toimeentulotukeen, kuntouttavaan tyo-
toimintaan, asunnottomuuteen, lastensuojeluun ja paihdehuoltoon.

Viidenneksi sosiaaliset oikeudet perustuvat hyvinvointivaltion insti-
tutionaalista rakennetta lapdiseviin perusperiaatteisiin, joista tarkeimmat
liittyvat yksilollistettyihin sosiaalisiin oikeuksiin ja velvollisuuksiin, suku-
polvien riippumattomuuteen, sosiaalisten oikeuksien siirrettavyyteen tyo-
sekd asuinpaikasta ja -maasta toiseen sekd sukupuolten yhtildiseen kohte-
luun. Yksilollistetyt oikeudet ja velvollisuudet alleviivaavat oikeuksien ja
velvollisuuksien yksilokeskeisyytta. Tyossa olevan henkilon sosiaalitur-
vasta muille perheenjasenille johdetut etuudet ja palvelut ovat vahaisessa
roolissa ja tuloverotus on yksilo-, eikd perhekohtaista. Kotitalouskohtai-
silla etuuksilla ja palveluilla seka perhepoliittisilla verovahennyksilla on
rajallinen rooli. Sukupolvinen valinen riippuvuus poistaa erdita erikseen
madriteltyja tilanteita lukuun ottamatta aikuisten (taysi-ikdisten) sukupol-
vien viliset elatus- ja huoltovelvollisuudet. Sama periaate koskee myos
puolisoiden valistd elatusvelvollisuutta eron jalkeen. Oikeuksien siirretta-
vyys kattaa oikeuden vaihtaa tyopaikkaa menettamattd oikeuttaan sosiaa-
liturvaan ja oikeuden vaihtaa asuinpaikkaa (kotipaikkaa) harkintansa mu-
kaan: kummassakin tapauksessa kriteerit ovat vuosien mittaan lieventy-
neet niin, ettd myos opiskelijoiden, vammaisten ja palveluja tarvitsevan va-
eston oikeuksia valita asuinpaikkansa on vahvennettu. Sukupuolten tasa-
arvo perustuu sukupuolten yhtéldiseen kohteluun seka niita tdydentden
heikommassa asemassa olevaa sukupuolta olevien tasa-arvoa edistdvaan
myoOnteiseen syrjintaan.
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Kuudenneksi sosiaali- ja terveyspolitilkka on organisoitu lakisaa-
teiseksi kokonaisuudeksi, jossa yksittdisten riskinhallintajarjestelmien si-
sdiset uudelleenjaon ja sadantelyn muodot on koordinoitu ja riskinhallinta-
jarjestelmien valilla on riittava tyonjako ja yhteistoiminta. Suomessa kes-
keinen haaste on ollut riskikohtaisten uudelleenjakavien palvelu- ja tulon-
siirtojarjestelmien sekd sadntelyn yhteensovittaminen. Parhaiten ne on yh-
distetty tyo- ja perhe-elaman yhteensovittamisessa ja tyottomyydessa
(joissa kummassakin vastuu jakautuu kahdelle ministeritlle), haasteellisin
on tilanne vanhusriskissd, jossa eldke- ja palvelu-jarjestelmat ovat kehitty-
neet erillisia polkuja pitkin (ja jossa vastuu on yksinomaan sosiaali- ja ter-
veysministeriossd). Samaten sosiaalisten ongelmien hallinnassa on vuo-
sien mittaan rakentunut moniulotteinen ja -tasoinen hallintajarjestelma.
Sen sisdinen rakenne edellyttdisi selkeyttamista seka suhteessa riskinhal-
lintajarjestelmiin etta sisdisesti eri lakien valilld. Naihin kysymyksiin pala-
taan selvityshenkiloraportin loppupuolella.

Seitsemanneksi julkisista menoista merkittava osa, useimmiten noin
puolet kohdennetaan sosiaalisiin riskeihin vastaaviin sosiaalimenoihin tai
niihin rinnastettavissa oleviin verovahennyksiin. (Kuvio 3.) Mikali sosiaa-
limenoihin sisallytetaan myos tyollisyyteen ja peruskoulutukseen kohden-
tuvat menot, osuus nousee yli puoleen kaikista julkisista menoista. Nama
menoja koskevat vertailut eivat kuitenkaan ole aivan ongelmattomia sen
paremmin historiallisesti kuin vertailevasti. Historiallisesti merkittava osa
Suomen sosiaalimenojen kasvusta on kytkeytynyt etuuksien veronalaista-
miseen ja erilaisten verovahennysten poistoon. Siten Suomen sosiaalime-
nojen kehitysta kuvaavat aikasarjat yliarvottavat jonkin verran sosiaalime-
nojen kehityksen. Vertailevasti sosiaalimenojen brutto- ja nettomadrat
eroavat huomattavasti. Suomen menot yliarvostuvat verokohtelun ja laa-
jan kattavuuden takia.?! Euroopan unionissa kaytetty sosiaalimenomaari-
telma ESSPROSS?? on suppeampi kuin edelld kasitelty sosiaalisiin riskeihin
ja sosiaalisiin ongelmiin perustuva maaritelma.

Kahdeksanneksi hyvinvointivaltioon liittyy olennaisena osana pyrki-
mys hyvinvoinnin ja terveyden edistamiseen. Kdytanndssa se pyrkii saate-
leméaan, valvomaan ja ohjaamaan hyvinvoinnin ja terveyden kannalta po-
tentiaalisesti ongelmallisten hyodykkeiden saatavuutta, laatua, mainontaa
ja hintaa. Tavanomaisia esimerkkejd ovat verituotteet, tupakka, ladkkeet,
alkoholi ja uhkapelaaminen. Saantelyn sivutuotteena ndihin tuotteisiin
liittyy my06s merkittava verointressi.

21 https://data.oecd.org/socialexp/social-spending.htm; http://www.oecd.org/els/soc/OECD2016-Social-
Expenditure-Update-Oct2016-Tax-Data-by-Country.pdf

22 https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Glossary:European_system_of_integra-
ted_social_protection_statistics_(ESSPROS)
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Yhdeksanneksi hyvinvointivaltio on kasitteen arvoinen vain mikali
silld on todennetusti elaman edellytyksiad (elintasoa, eliméanlaatua ja ela-
mantapoja) edistdava myonteinen vaikutus erityisesti heikommassa ase-
massa olevissa ryhmissa. Téassa ratkaisevaan rooliin asettuu hyvinvointi-
valtion institutionaalinen rakenne ja sen resursseja uudelleenjakava ja
kayttaytymistd sadnteleva ja ohjaava vaikutus. Hyvinvointivaltio ei kui-
tenkaan ole yksinomaan hyvinvointia ja terveytta edistava institutionaali-
nen rakenne. Se avaa yha uudestaan mahdollisuuden osaoptimointiin ja
kustannussiirtimiseen sekad on vuosikymmenten kuluessa tuottanut varal-
lisuutta palvelujen ja tulonsiirtojen tuottajille ja hallinnoijille.

Kymmenenneksi hyvinvointivaltion kriteereihin voidaan lisdta myos
sosiaali- ja terveystilastointi ja niihin liittyva tutkimus, joka mahdollistaa
hyvinvointivaltion ja kansalaisten vélisen vuorovaikutuksen arvioinnin ja
tietoperustaisen paatoksenteon demokraattisessa prosessissa. Tilastoilla
julkinen valta voi arvioida toimenpiteidensa kohdentumista ja vaikutta-
vuutta. Kattava tilastointi- ja seurantajarjestelma luo lahtokohtaisesti kes-
tavan perustan tosiasiaperusteiselle paatoksenteolle valtioneuvostossa ja
tyomarkkinaosapuolten neuvotteluissa. Samaten julkisella vallalla on kay-
tossaan kattavat tiedot sosiaalimenojen kohdentumisesta (tulonsiirtojen
osalta) ja rakenteesta.

Suomalainen hyvinvointivaltio saavutti edelld kuvatut kymmenen
kriteeriin perustuvat minimiehdot 1980-luvulla: joitakin osasia, kuten oi-
keuksien sisdllyttdminen perustuslakiin tapahtui vasta 1990-luvun puoli-
valissd, mutta ndiltd osin muu lainsdaadanto oli riittavan kattavaa jo aikai-
semmin. Suomalainen sosiaalipoliittinen jarjestelma tayttaa nama hyvin-
vointivaltiolle asetettavat kriteerit. Vuosina 2011-2015 tehdyt leikkaukset
tai sdantelyn purkuhankkeet eivdat muuttaneet Suomen mallin asemaa hy-
vinvointivaltiona edelld kasiteltyjen kriteerien mukaan. Myoskaan vuo-
sina 2017-2020 tehtavat sosiaalimenojen leikkaukset ja asiakasmaksujen
korotukset eivat tuon tassa suhteessa ratkaisevaa muutosta, kun sosiaali-
politiikkaa ja hyvinvointivaltiota tarkastellaan makrotasolla institutionaa-
lisena jarjestelmana. Mikrotasolla kotitalouksien toimintakyky voi kuiten-
kin olennaisesti heikentya useiden leikkausten ja lisaimaksujen osuessa sa-
manaikaisesti jo alun perin niukassa asemassa olevaan kotitalouteen. Myos
tadhan kysymykseen palataan myohemmin tdssa selvityshenkildraportissa.

Naiden kriteerien ohella hyvinvointivaltion kasite on syytd suhteut-
taa kahteen muuhun sita lahelld olevaan kasitteeseen. Euroopan sosiaalinen
malli on Euroopan unionin perussopimusten, perusoikeuskirjan sekad po-
liittisten prosessien (Lissabonin strategian, 2000-2010 ja Eurooppa 2020-
strategian) myota rakentunut eurooppalainen ymmarrys hyvasta institu-
tionaalisesta rakenteesta. Euroopan sosiaalisen mallin késitettd on maari-
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telty lukuisilla eri tavoilla, mutta yleensa siita nimetaan 10-12 toisiaan tay-
dentdvaa ulottuvuutta. Euroopan unionin jasenvaltio on hyvinvointivaltio
vain, mikali se tayttda Euroopan sosiaalisen mallin kriteerit.?3

”Suomen mallin” kasite puolestaan viittaa hyvinvointivaltion, julki-
sen vallan muiden poliitikkojen (ennen kaikkea talous, tyollisyys- ja kou-
lutuspolitiikat), tydmarkkinaosapuolten, tydmarkkinoiden ja elinkeinoela-
man muodostamaan kokonaisuuteen, jota julkinen valta yhdessa tyomark-
kinaosapuolten kanssa sadtelee kollektiivisella paatoksenteolla. Se muo-
dostaa itseohjautuvan jarjestelman, jonka institutionaaliset rakenteet voi-
vat olla toisiaan osittain korvaavia funktionaalisia substituutteja. Siten esi-
merkiksi koulutus voi osaltaan korvata aktiivisen tyovoimapolitiikan toi-
menpiteitd.?*

Trilemma ja hyvinvointivaltio

Suomalaisen hyvinvointivaltion tulevaisuutta on vuosikymmenesta toi-
seen pohdittu mita erilaisimmilla foorumeilla. Eras silmiinpistava piirre on
ollut yha uudestaan esiin nouseva kriisikeskeisyys. Itse asiassa hyvinvoin-
tivaltio kasite tuli laajempaan kayttoon nimenomaisesti kriisikeskustelun
osana vuonna 1954. Sitd koskevat ensimmaiset uutiset koskivat hyvinvoin-
tivaltion kriisia ja vaihtoehdoksi ehdotettiin “toimintavaltiota”. Samalla ta-
valla hyvinvointivaltion on tulkittu kriisiytyneen sekda 1970-luvun puo-
lessa vilissa ettd 1990-luvun alussa. Kummassakin tapauksessa kriisia seu-
rasi seurannut hyvinvointivaltion laajentuminen ja merkittava paatospe-
rdinen sosiaali- ja terveysmenojen kasvu. Sen on mahdollistanut myontei-
nen talouspoliittisen toimintamallin muutos, tyollisyyden ja talouskasvun
myoOnteinen kehitys ja suhteellisen edullinen vaestorakenne.

2010-luvun hyvinvointivaltiokeskustelussa nousee poikkeuksetta
esiin tyollisyysaste (sen nostaminen “alusta, puolivélistd ja lopusta”), va-
estorakenteen muutos ja julkisen talouden kestavyysvaje. Yhtakaan hyvin-
vointivaltion tilaa tai tulevaisuutta koskevaa seminaaria ei voida pitaa,
eikd raporttia julkaista ilman, ettd tdman hyvinvointivaltion toimintaym-
pariston muutokseen liittyvan kolmiyhteyden tai trilemman aiheuttamat
haasteet nousevat esiin. Jos toistaminen auttaa poliittisen viestin lapime-
nossa, tdma viesti on saavuttanut jo kylladntymispisteen. Uutta sanottavaa
aiheesta ei ole tullut vuosikymmeniin muuten kuin ennusteiden tasmenty-

23 Euroopan unionin neuvoston alainen Sosiaalisen suojelun komitea (Social Protection Committee) on
vuosikymmenten myota pyrkinyt ohjaamaan jasenvaltioiden uudistamista erilaisten avainkasitteiden
avulla, joista viimeisimmat kaksi kasitettd ovat Sosiaalinen investointivaltio ja Sosiaalisten oikeuksien pi-
larit.

24 Saari 2006
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misen ja laskentamallien uudistumisen kautta. Niilla on kiistaton rooli so-
siaali- ja terveyspolitiikan taloudellisen kestavyyden arvioinnissa myos tu-
levaisuudessa.

Sosiaalimenotilastot ja —ennusteet osoittavat huolen aiheelliseksi. So-
siaalimenojen kasvu on ollut viimeisten vuosikymmenten aikana merkit-
tavaa. Koskaan aikaisemmin menot eivat ole kasvaneet yhta nopeasti kuin
vuoden uusimman finanssikriisin jalkeen vuosina 2008-2016. Uudempaa
tietoa ei ole saatavissa. Ennusteiden mukaan sosiaalimenojen kasvu tulee
nopeutumaan ennen kaikkea vdestdrakenteen muutoksen myota, mutta
oma merkityksensa on myos palkkakehityksella ja teknologian tuomilla
uusilla mahdollisuuksilla ennen kaikkea erikoisterveydenhuollossa. Julki-
sen talouden kdytossa olevat varat eivat vaivatta kata niiden sosiaalimeno-
jen kasvuennusteita. Todennakoista on myds, ettd mikali tuottavuuden ke-
hityksessa ei tapahdu merkittavaa myonteistd muutosta, sosiaalimenot tu-
levat syrjayttamdan muita julkisia menoja, mikili julkisten menojen suhde
bruttokansantuotteeseen aiotaan pitda entiseen tapaan vakaana. Keskei-
nen kamppailu kdyddankin paitsi sosiaalimenojen sisdisen jakauman koh-
dentumisesta my0s julkisten menojen sisalla.

Tata voi havainnollistaa kuviolla 3. Siind on arvioitu sosiaalimenojen
osuutta julkisista menoista ja julkisten menojen suhdetta BKT:een. Sosiaa-
limenokasite on otettu kansantalouden tilinpidosta, jossa on sulautettu yh-
teen siind erikseen kasiteltavat terveydenhuolto ja muu sosiaaliturva. Ka-
site ei siis ole yhdenmukainen sosiaalimenotilastoinnissa kaytettavan ESS-
PROSS-maéaritelman kanssa, Siind havaitaan julkisten menojen suhteen
BKT:een pysyneen vakaana vuosina 2000-2008. Sen jalkeen suhdeluku kas-
voi jonkin verran, kunnes sitten se kaantyi lievdan laskuun 2010-luvun
puolivdlin tienoilla. Sosiaalimenojen suhdetta BKT:een kuvaava kayra
puolestaan kertoo, ettd sosiaali- ja terveysmenojen menojen osuus kaikista
julkisista menoista on tasaisesti kasvanut vuosien mittaan.
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—5osiaalimenot Julkiset kokonaismenot

Kuvio 3. Sosiaalimenojen osuus julkisista menoista (vasen asteikko) ja julkisten
menojen suhde bruttokansantuotteeseen (oikea asteikko), %

Suhdelukuun perustuva kuvio peittda alleen sen, etta vuoden 2008 jalkeen
muiden kuin terveydenhuoltoon liittyvien sosiaalimenojen osuus julkisista
menoista on lineaarisesti kasvanut. Tyottomyyden aleneminen on toden-
nakoisesti jonkin verran alentanut osuuden kasvua viime vuosina, joita ku-
vio ei kata. Kuitenkin jatkossakin sosiaali- ja terveydenhuollon kokonais-
menot kattava suhdeluku on todennakoéisesti kasvava ikaantymisesta ai-
heutuvista kustannuksista johtuen. Yhteiskuntapoliittisesti tarked kysy-
mys on, mitd muita julkisia menoja sosiaalimenojen kasvu jatkossa syrjayt-
taa.

Liikkumavara eli “jakovara” maaraytyy luonnollisesti julkisen talou-
den, erityisesti valtiontalouden tasapainosta. Loppuvuodesta 2018 julkais-
tut ennusteet julkisen talouden tuloista ja menoista eivat jata julkiseen ta-
louteen merkittdvaa paatosperdistd jakovaraa. Suurin osa menolisdyksista
aiheutuu aikaisemmin tehdyistd paatoksistd, jotka realisoituvat alkavalla
vaalikaudella ja sen jalkeen. Puolueiden ehdottamat menolisaykset, minis-
terididen laskelmat ja toiveet seka julkisen talouden kehys eivét ole yhteen
sovitettavissa. Siten ensi vaalikauden paatosperdinen menolisdys tulee ole-
maan hyvin maltillinen odotuksiin ja menokantaan nahden. Sosiaali- ja ter-
veyspolitiikka ei ole tdssda kohden muista sektoreista poikkeavassa ase-
massa. Sosiaali- ja terveysministerio toimeenpanee kolmesta neljaan karki-
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hanketta, saattaa loppuun sosiaali- ja terveyspalvelu-uudistuksen ja aloit-
taa sosiaaliturvan kokonaisuudistuksen. Muuten menot kohdentuvat va-
kiintuneeseen tapaan.

Trilemman ja sosiaalimenojen (julkisten menojen osana) valinen jan-
nite madrittavat harjoitetun yhteiskuntapolitiikan suunnan. Suuntakin on
ollut pitkaan selvilla tyoikdisen vdaeston osalta. Muutoksiin joustavasti ra-
kentuva joustoturva rakentuu tyota suojaavasta tyoelaman lainsaadan-
nostd, valittomasti tyosuhteen paattymisen jalkeen alkavista aktivointitoi-
menpiteistd, elinikdisestd koulutuksesta ja trampoliinin lailla toimivista tu-
lonsiirroista ja palveluista. Hallitukset ovat kukin vuorollaan pyrkineet ta-
man nelivaiheisen rakenteen uudistamiseen. Tulevalla vaalikaudella elin-
ikdisen koulutuksen laajentaminen noussee keskeiseksi kamppailun alu-
eeksi. Aiheesta on jo lukuisia uudistusehdotuksia.

Trilemma on sosiaali- ja terveyspolitiikan kannalta kuitenkin enem-
mankin mitoitus- kuin periaatekysymys, ja niiden ratkaisu l0ytyy etuuk-
sien ja palvelujen sekd saantelyn arvioinnista. Kyse ei ole sosiaali- ja ter-
veyspolitiikan periaatteiden uudelleenarvioinnista, vaan riskinhallintajar-
jestelmien kattavuuden arvioinnista. Poliittisesti ne ovat tietysti hankalia
ja kansalaisten kannalta “kipeita”. Kuitenkin joka tapauksessa ne ovat hal-
littavissa. Ne eivdt uhkaa edelld mainittuja hyvinvointivaltion peruspiir-
teita.

My0s institutionaalisen rakenteen ehdollistava vaikutus eli polkuriip-
puvuus rajoittaa poliitikkojen ja virkamiesten liikkumavaraa. Uudistusten
toimeenpano aiheuttaa seka palvelujen etta tulonsiirtojen hallinnossa mer-
kittavia organisatorisia ja tietoteknisia kustannuksia ja monet ehdotukset
eivat ole teknisesti toimeenpanokelpoisia. Tdman ohella organisaatioiden
learning-by-doing — tapahtunut riskinhallintajarjestelmien hallinta kannus-
taa pitaytymaan aikaisemmissa ratkaisuissa, koska siirtymavaihe edellyt-
tdd merkittavad panostusta sekd henkilostoon etta tietojarjestelmiin. Vailla
merkitystd ei ole mydskaan silld, ettd vaalimenestymisen kannalta keskei-
nen danestdjaryhma on ikdantyva, elakkeelle ensi vuosikymmenella ha-
keutuvat aktiiviset ddnestdjat, joiden tulevaisuuden kannalta ikdantyvan
vdeston palvelut ja tulonsiirrot ovat avainasemassa. Muutokset ovat siten
enimmakseen vahittdisia my0s ensi vaalikaudella.

Hyvinvointivaltion tulevaisuuden kannalta edellisid tirkeampi kysy-
mys on hyvinvointivaltion ja markkinayhteiskunnan yhteensovitus. In-
tressiryhmat ja puolueet rakensivat suomalaisen hyvinvointivaltion tilan-
teessa, jossa keskitetylle uudelleenjaolle ja sddntelylle ei ollut varteenotet-
tavaa vaihtoehtoa. Vdeston elintaso oli alhainen ja vaihtoehtoista palvelu-
jen ja tulonsiirtojen tuottamistapaa ei ollut. My0ds hyvinvointivaltion toi-
mintaympariston muodostaneet asunto-, tyo- ja pddomamarkkinat olivat
voimakkaasti sddnneltyja.
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Kuvio 4. Kapitalistinen markkinatalous ja hyvinvointivaltio

Viimeisten kahdenkymmenen vuoden aikana hyvinvointivaltion toimin-
taympadristd on systemaattisesti muuttunut markkinaehtoisemmaksi, jol-
loin yritysten rooli ja markkinamekanismien hyodynnettavyys sosiaali- ja
terveyspolitiikassa on kasvanut. Ehka keskeisin muutos on ollut sisimark-
kinoiden ja hyvinvointivaltion yhteensovittaminen.?® Sen osana paaomien,
ihmisten/tyovoiman, tavaroiden ja palvelujen (sekd tiedon) muodostamat
sadadellyt sisimarkkinat sekd hankintalainsaddannon periaatteet ovat muo-
kanneet Euroopan unionin jasenvaltioiden (mukaan luettuna Suomen) so-
siaali- ja terveyspoliittisten jarjestelmien institutionaalisia rakenteita. Kan-
sallisesti yritysten merkitys palvelujen ja tulonsiirtojen tuottajina on vai-
heittain muuttunut. Yhtaalta teknologia on avannut uusia mahdollisuuk-
sia, toisaalta organisaatiot ovat uudistaneet toimintaansa ja kolmanneksi
institutionaaliset rakenteet ovat luoneet uusia mahdollisuuksia.

Hyvinvointivaltion tilan ja tulevaisuuden kannalta on keskeists,
kuinka suomalaisen hyvinvointivaltion institutionaalinen rakenne ja kapi-
talistinen markkinayhteiskunta sovitetaan yhteen. Sosiaali- ja terveyspoli-
tiikkan tutkimuksessa on perinteisesti nahty ndiden kahden valilla raken-
teellisia jannitteita ja poissulkevuusongelmia. Kiistatonta onkin, ettda nai-
den valilld on merkittavia periaatteellisia jannitteita. Ndistd tirkeimmat on
tiivistetty kuvioon 4. Jokainen niistd on eriarvoisuuden kannalta merkit-
tava.

25 Ajhetta on késitelty julkaisussa Raunio & Saari (toim.) 2017. Asiasta on tulossa parempiakin kuvauksia.
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Niiden systemaattinen avaaminen ei ole tdassa yhteydessa mahdol-
lista. 26 Keskeisempi kysymys on, onko niiden yhteensovittaminen mahdo-
tonta. Lahtokohtaisesti on mahdollista rakentaa hyvinvointivaltiota, joka
kayttaa kapitalistisia yrityksia ja markkinamekanismeja toimeenpanon va-
lineend. Suomessa yksityiset yritykset ovat idt ja ajat hoitaneet tyoeldkejar-
jestelmaa ja sosiaali- ja terveyspalveluja. Niilld on myds ollut merkittava
rooli kaikkein haavoittuvimmissa asemissa olevien ryhmien palvelujen
tuottajana. Epdselvempaa kuitenkin on, pysyyko julkisen vallan ja yritys-
ten valilla tasapaino my0s jatkossakin ja miten uudelleenjaon ja markkina-
mekanismien yhteensovittaminen kaytannossa onnistuu. Tama on eras
niistd hyvinvointivaltion tulevaisuuteen liittyvista kysymyksistd, joka vaa-
tisi systemaattisemman selvityksen.

Miten suomalaiset eriarvoistuvat?

Eriarvoisuutta vdahentavan politiikan kannalta on keskeistd maaritella
avainkasitteet mahdollisimman tasmallisesti, jotta eri intressiryhmilla olisi
yhteinen informaatiovaranto keskustelun perustaksi. Eriarvoisuustyoryh-
man raportista kaydyn keskustelun yhteydessa nousi yha uudestaan esiin
vaatimus tasmallisestd eriarvoisuuden maarittelysta. Maaritelman olisi
tullut olla niin selked, etta lukija tarkkaan tietdisi, mistad eriarvoisuudesta
olisi kysymys. Vaatimus on sekd kohtuuton ettd perusteltu.

Vaatimus on kohtuuton, koska tutkijat eivdt ole padsseet yhteisym-
marrykseen eriarvoisuuden kannalta keskeisestd mittarista huolimatta
siitd, ettd aihetta on laajalti tutkittu. Vield vahemman on yksimielisyytta
siitd, kenen eriarvoisuutta olisi erityisesti vahennettdava ja mikd on eriar-
voisuuden suhde mahdollisiin muihin tavoitteisiin. Usein esitetdaan, etta
eriarvoisuuden vdahentdmisen ldhtokohtana tulisi olla kaikkein heikoim-
massa asemassa olevan ryhman suhteellisen aseman vahvistaminen. Sita
madriteltaessa poliitikoilla ja virkamiehilld on kuitenkin lukuisia ehdotuk-
sia taksi heikoimmassa asemassa olevaksi ryhmaksi. Valttamatta poliitti-
sesti keskeiset haavoittuvassa asemassa ryhmat, kuten lapset, sairaat, vam-
maiset (tyokyvyttomat) ja vanhukset eivét ole kaikkein haavoittuvimpia.
Esimerkiksi asunnottomat, paihdeongelmaiset ja suonensisdisen huumei-
den kokevat selkedsti suurempia vajeita elamén edellytyksissa (elinta-
sossa, elamanlaadussa ja elamantavoissa).?” Myohemmin tdssa raportissa
tarkastellaan tulottomien kotitalouksien (ei ensisijaisia etuuksia tai tuotan-
nontekijdtuloja) asemaa ja muutosta. My0s he ovat yleensa heikommassa
asemassa kuin lapset, sairaat, vammaiset (tyokyvyttomat) ja vanhukset.

26 Teemaa on kisitelty laajemmin julkaisussa Saari 2017.
27 Ohisalo 2017; Laihiala 2018; Laitinen 2017; Saari 2015.
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Samaten joudutaan pohtimaan, kuinka paljon julkisen vallan tulee priori-
soida haavoittuvassa asemassa olevien ryhmien elamén edellytyksid mui-
den tavoitteiden kanssa. Voidaan esimerkiksi vakuuttavasti perustella,
etta keskiluokan elaman edellytysten lisaaminen voi lisdta yhteiskunnan
kokonaishyvinvointia enemman kuin resurssien kohdentaminen kaikkein
haavoittuvimmassa asemassa oleville ryhmille. Samaten voi olla perustel-
tua keskittya keskimaaraisten elintason, elamanlaadun ja elamantapojen
parantamiseen, koska ne aikaa myoten ”valuvat” my0s kaikkein haavoit-
tuvimmassa asemassa olevien elintasoksi, elamanlaaduksi ja elamaénta-
voiksi.

Olisi ollut varsin hammastyttavaa, jos valtioneuvostolle tuotettu yk-
sittdinen raportti ratkaisisi nama eriarvoisuuden mittaamiseen liittyvat
haasteet ja kysymykset. Toisaalta vaatimus on perusteltu, koska keskuste-
lulla taytyy olla joitakin jaettuja lahtokohtia, joissa teoreettinen paattely yh-
distyy empiiriseen mittaukseen sosiaali- ja terveyspoliittisen jarjestelman
institutionaalisen rakenteen ja poliittisen paatoksenteon kannalta mielek-
kaalla tavalla. Nama ldhtokohdat eivat puolestaan voi olla kovin etdalla
poliitikkojen ja virkamiesten arjesta, joten eri intresseja yhteen sovitetta-
vissa ldhestymistavan tulee olla mahdollisimman kaytannonlaheinen.

Yksioikoisimmillaan eriarvoisuuskeskustelu rajautuu pohdintaan
mahdollisuuksien ja tulosten tasa-arvosta. Mahdollisuuksien tasa-arvon
yhteydessa julkinen valta pyrkii takaamaan kaikille yhtalaiset lahtokohdat
ndkokulmasta riippuen joko muodollisesti tai substantiaalisesti. Esimerk-
keja muodollisesta mahdollisuuksien tasa-arvosta on esimerkiksi ilmainen
koulutus ja terveydenhuolto. Substantiaalinen tasa-arvo tasaa mahdolli-
suuksia my0s koulun (terveydenhuollon) sisdlld ja sen ulkopuolella. Tu-
losten tasa-arvo viittaa yleensd erilaiseen keskitettyyn uudelleenjakoon,
jolla kotitalouksien valiset resurssierot saadaan supistettua mahdollisim-
man pieniksi. Havaitut erot lopputuloksissa eivét selity yksiloiden valin-
noilla, vaan niihin vaikuttaa yksildiden valintojen ulottumattomissa olevat
tekijat.

Puolueiden ja niiden kannattajien valilld on eroja siind, painottavatko
ne yhtéldisia mahdollisuuksia vai onko niiden huomio tulosten tasa-ar-
vossa. Niin tai ndin, taméankaltaiset kahtiajaot eivat yleensa lisaa ilmiota
koskevaa ymmarrystd muuten kuin asettamalla keskustelulle joitakin &a-
ripditd. Suurin osa intressiryhmista keskittyy ndiden &daripdiden valiin ja
yhdistelee ndita ulottuvuuksia tilannekohtaisesti. Kdytannon yhteiskunta-
politiikassa eriarvoisuus ei jakaudu kahteen kategoriaan. Pikemminkin se
on kenttd, jossa on erilaisia ulottuvuuksia.

Kuviossa 5 on tiivistettyna joitakin eriarvoisuuden kenttaan liittyvia
teemoja. 28 Se on kattava, mutta ei suinkaan tyhjentava kuvaus eriarvoisuu-
den ulottuvuuksista. Sosiaali- ja terveyspoliittisesti olennaisinta siina ei ole

28 Teemoja on valittu Scanlonin (2018) tutkimuksen pohjalta.
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eriarvoisuuden kentan teemojen yksityiskohdat tai ulottuvuudet. Keskei-
sempada on laajasti jaettu yhteinen ymmarrys eriarvoisuudesta erillisena ja
itsendisend politiikan kenttdnd, joka ei supistu vaikkapa kasvu- ja tyolli-
syyspolitiikkaan. Tuon kentan osana erot ja jaot voidaan kohta kohdalta
kayda lavitse asettumalla puolueettoman tarkastelijan asemaan, jolloin po-
liitikot ja virkamiehet analysoivat sosiaali- ja terveyspolitiikan rakennetta
ikaan kuin sivullisena. Talloin vertailu tehdaan tapauskohtaisesti seka ai-
kaan ja paikkaan sidotun harkinnan mukaan.

erot vaikuttamis- erot neuvottelu-
mahdollisuuksissa tilanteissa

kuten

rakenteellisia
valtaeroja

syrjinta vamman
yms. perusteella

ylisukupolviset
ongelmat

eriarvoisuus on

iitan perustelemat?omia yhtei.sk.l.m“r[allisgsfi. mahdohl.lisuuksien fasten
statuseroja merkittavaa, mikali epadarvoa

siihen kytkeytyy

v

varallisuuden
eriarvoista poliittista periytyminen
kohtelua epadreiluutta

osattomuus
yhteiskuntaan

perustelemat- eroja eri ryhmien
tomat erot |[€——Xkuten kuten——p danestysak-
tulonsiirroissa tiivisuudessa
perustelemat- merkittavia
tomat erot eroja
palveluissa vaalibudjetissa

Kuvio 5. Eriarvoisuuden kentta

Kasitykseni mukaan suomalaisen yhteiskunnan eriarvoistuminen aiheu-
tuu ensisijaisesti elaman edellytysten (elintason, elaméanlaadun ja elaman-
tapojen) myonteisesta kehityksestd, johon kaikki yksikot ja ryhmat eivat eri
syistd pddse samassa madrin mukaan. Suhteellisen pienistd alkuasetel-
mista olevista eroista kasvaa vuosikymmenten mittaan yksiloitad ja ryhmia
koskevia merkittavia rakenteellisia jakoja ja kulttuurisia eroja. Ndiden seu-
rauksena osalla vdestosta on kasvava takamatka suomalaisen yhteiskunnan
suureen enemmistoon. Keskeinen kysymys on, minka takia tdta takamat-
kaa on syntynyt, miksi kaikkien suomalaisten elaman edellytykset (elin-
taso, elamdnlaatu ja eldimantavat) eivat ole parantuneet samassa maarin.
Teknisemmin ilmaistuna kyse on siitd, onko ihmisten kaytossa olevassa
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valintojen sarjassa sellaisia rajoittavia eroja, jotka selittyvat yksilollisen
paatosvallan piirissa olevista ponnistuksista riippumattomilla tekijoilla.?

Suomalaisen yhteiskunnan eriarvoistuminen ei paasaantodisesti ai-
heudu huono-osaisuuden kasautumista tai koyhyyden lisaantymisesta.
Naissa toki on tapahtunut kohderyhman sisdisesta valikoitumisesta aiheu-
tuvaa sosiaalisten ongelmien tiivistymista. Kun yha suurempi osa suoma-
laisista on siirtynyt kattavien riskinhallintajarjestelmien piiriin, sosiaalis-
ten ongelmien hallintajarjestelmien piiriin on jaanyt aikaisempaa ongel-
mallisemmassa asemassa oleva ryhmad, joka kayttaa naita palveluja ja tu-
lonsiirtoja aikaisempaa pitkaaikaisemmin. Viimesijaisen turvan asiakkailla
on todenndkoisesti aikaisempaa enemman moniongelmaisuutta, jolloin sa-
maan kotitalouteen (ja kotitalous voi muodostua my0ds yhdesta henkilosta)
voi kytkeytya lukuisia elaméanhallintaa ja —-mahdollisuuksia rajoittavia te-
kijoita. Paasaantoisesti suomalainen yhteiskunta pitda huolta haavoittu-
vissa asemissa olevista ryhmistd varsin hyvin. Kuitenkin ndiden haavoit-
tuvassa asemassa olevien ryhmien elintaso, elamanlaatu ja elamantavat
poikkeavat selkedsti vauraan enemmistén eldmén edellytyksistd. A&rim-
millddn tama takamatka aiheuttaa ylisukupolvista huono-osaistumista,
jonka katkaiseminen edellyttaa poikkeuksellisen pitkédkestoisia toimenpi-
teitd erityisesti lastensuojelun jalkihuollossa, mutta my6s muualla sosiaa-
listen ongelmien hallintajarjestelmassa.

Eriarvoisuusty0oryhman raportissa eriarvoisuutta kasiteltiin kolmen
tekijiryhméan osalta. Ensinndkin yhteiskunnassa on erilaisia toimintaky-
kya rajoittavia rakenteellisia jakoja ja kulttuurisia eroja. Tavanomaisia ra-
kenteellisia jakoja ovat erilaiset sosioekonomiset tekijat, kuten ammatti- ja
ikdrakenne ja niiden taustalla erilaiset aluerakenteeseen liittyvat tekijat.
Kulttuuriset tekijat liittyvat puolestaan erilaisiin toimintakykyja rajoitta-
viin tekijoihin, kuten esimerkiksi uskontoon, kulttuuriin tai kielitaitoon.
Namad ovat yhteiskunnissa varsin pysyvia kategorisia tekijoitd, jotka mui-
den tekijoiden ollessa annettuna vahentavat ihmisten mahdollisuuksia
osallistua. Nama erot ovat suomalaisessa yhteiskunnassa varsin pysyvia.

Toiseksi erilaiset kannustin- ja byrokratialoukut vahentavat ihmisten
toimintakykyd luomalla epdjohdonmukaisia kannustinjarjestelmiad. Kan-
nustinjarjestelmat liittyvat ennen kaikkea etuuksien ja palkan suhteeseen.
Naiden laskemisessa on edetty viime vuosina merkittdvasti. Keskeinen ha-
vainto on, ettd kannustinloukkujen purkaminen edellyttda rakenteellisia
uudistuksia, joissa etuuksia maadraytymisperusteet maaritellaan aikaisem-
paa johdonmukaisemmin ja yhteensovitus palkkatulojen kanssa on mah-
dollisimman lineaarinen. Byrokratialoukkujen purkaminen kytkeytyy eri-
laisiin hallintorakenteisiin ja odotusaikoihin, joiden takia etuudelta toiselle
siirtyvat ihmiset putoavat yhd uudestaan etuuksien valiin.

2 Le Grand 1991; laajemmin tata kysymysta kisitellddn teoksessa Saari ym. 2020.
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Kolmanneksi Suomessa on edelleen ryhmia, joiden tarpeentyydytys
on sen verran alhaisella tasolla, ettd heidan henkinen autonomiansa ja fyy-
sinen terveytensa eivat luo riittavia mahdollisuuksia riittdvaan yhteiskun-
nalliseen osallistumiseen. Heidan kaytossaan olevat resurssit (tai resurs-
sien ja kulujen valinen tasapaino) eivat yksinkertaisesti vastaa heidan ela-
mantilanteensa asettamiin vaatimuksiin.

Eriarvoisuuden jannitteet

Suomalaisen yhteiskunnan resurssipohjainen eriarvoistuminen tapahtui
1990-luvun jalkipuoliskolla, jolloin julkisen talouden vakauttaminen ja
tyollisyysasteen nostaminen kytkeytyivat eriarvoisuuden merkittavaan
kasvuun sen lukuisilla ulottuvuuksilla. Erityisen korostunut oli henkea
kohden lasketun bruttokansantuotteen ja eriarvoisuuden mittarina tavan-
omaisesti kaytetyn Gini-kertoimen samanaikainen kasvu. Tuohon aikaan
tutkijat ja poliitikot pystyivat valitsemaan kahden kilpailevan todellisuu-
den valilla. Kasvun hedelmien lisdantymistd painottaneet tutkijat korosti-
vat poikkeuksellisen nopeaa talouskasvua. Hedelmien jakautumista alle-
viivanneet tahot puolestaan kiinnittdvat huomion Gini-kertoimen voimak-
kaaseen kasvuun. Tuolla mittarilla arvioituna suomalainen yhteiskunta
eriarvoistui nopeammin kuin Yhdistynyt kuningaskunta konservatiivihal-
litusten aikana 1980-luvulla. Kun henked kohden laskettuun kansantuot-
teeseen (vuoden 2017 kiinted hinnat) tehddan Gini-kertoimen pisteluvun
mukainen vahennys, eli niin sanottu Sen-indeksikorjaus, saadaan suoma-
laisen yhteiskunnan eriarvoisuuskorjattu henked kohden laskettu kansan-
tuote. Se on vakiintunut tapa yhdistda nama kaksi mittaria.
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Kuvio 6. Suomalaisen yhteiskunnan kehitys: BKT per capita, Sen-indeksi ja Gini-
kerroin

Mittareiden antamat tulokset ovat varsin yksiselitteisia, joskin on edelleen
pidettivd mielessd, ettd nama mittarit eivat kuvaa muuta kuin (kaytetta-
vissa olevissa) tuloissa tapahtuneita muutoksia. Henked kohden lasketun
bruttokansantuotteen kasvu pysahtyi vuonna 2008 alkaneeseen finanssi-
kriisiin (“uuteen lamaan”), mutta eriarvoistumisen nopein vaihe loppui jo
vajaat kymmenen vuotta aikaisemmin, vuosituhannen taitteen tienoilla.
Uuden laman jalkeinen kehitys on ollut monella tapaa epaselvaa. Nama
kaksi lamaa eivéat ole muutenkaan olleet samankaltaisia. Muun ohella kor-
kojen kehitys on ollut hyvin erilaista.’ Joka tapauksessa laman ja nousu-
kauden aiheuttaman kaksoismurroksen jalkeista 2000-luvun suomalaista
yhteiskuntaa voi pitda eriarvoistuneena verrattuna sita edeltdvaan yhteis-
kuntaan. Sen jdlkeen keskeisid yhteiskunnallisia jakoja luonnehtii enem-
mankin jatkuvuus kuin murros. Mita moniulotteisemmin (ja systemaatti-
semmin) suomalaista yhteiskunnan eriarvoisuutta arvioidaan esimerkiksi
suhteessa asumiseen, tyohon, tuloihin, koulutukseen seka sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen saatavuuteen, sita enemman jatkuvuus korostuu. Vertaile-
vasti tarkastellen suomalainen yhteiskunta menestyy varsin hyvin. Se on

30 Saari (toim.) 2013 sisiltda kahden laman vertailun.
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edelleen yksi Euroopan parhaista maista sosiaalisen oikeudenmukaisuu-
den edistamisessa.’! Suomea ei nosta niinkdaan muiden heikkous, vaan sen
omat vahvuudet.*

Samaten suomalaiset kertovat kyselyissa vuodesta toiseen olevansa
hyvinvointivaltion vankkumattomia kannattajia. Suuri enemmisto kai-
kissa vaestoryhmissa pitda jarjestelmaa legitiiminad. Voimakkaasti sitd kan-
nattavat ovat selkedsti suurempi ryhma kuin voimakkaasti sita vastusta-
vat. Ndiden aaripaiden tarkastelulla on merkitysta myos sikali, ettd asiaan
voimakkaasti kantaa ottavat henkilot todenndkoisesti tekevat danestysva-
lintansa hyvinvointivaltioon liittyvien arvojensa ja asenteidensa perus-
teella.

Samalla nama mittarit ja tulokset peittavat alleen mekanismeja ja pro-
sesseja, jotka joko jakavat suomalaisia tai jotka he kokevat eri tavoilla epa-
reiluiksi. Nama koskevat ensinndkin yhteiskunnan tilaa koskevia nake-
myksid. Yha uudestaan suomalaiset kertovat mielipidetiedusteluissa suo-
malaisen yhteiskunnan olevan liian eriarvoinen ja nakevat eriarvoistumi-
sen keskeisend uhkana suomalaisen yhteiskunnan kehitykselle. Mittareita
arvioitaessa on tosin otettava huomioon se, ettd kyselyissa tarkastellaan
useimmiten yleista eriarvoisuuden kokemusta tai yleista eriarvoisuuden
muutosta. Kyselyissa ei yleensa tarkastella yksilon omaa eriarvoisuuden
kokemusta tai siind tapahtuvia muutoksia. Tdssa on selked aukko tutki-
muksessa, jota toistaiseksi tayttda enemmankin yksittdisten tapaustutki-
musten pohjalla tehnyt yleistykset.

Suomalaiset my06s nakevat yhteiskunnassa erilaisia objektiivisia jako-
linjoja ja koettuja jannitteita. Historiallista ndita on ollut muun muassa
maalaisten ja kaupunkilaisten, tuottajien ja kuluttajien, pddoman omista-
jilen ja tyontekijoiden seka erilaisten sosioekonomisten ryhmien valilla.
Naitd voidaan arvioida eri tavoilla. Erilaiset mittaukset tuottavat erilaisia
jakolinjoja. Yleisesti ottaen voi todeta, ettd mitd enemman jannitteitd yh-
teiskunnassa on, sitd vihemman on yhteenkuuluvuutta lisidvaa Samassa
veneessa — olemisen kokemusta. Jakolinjoja voi mitata erilaisilla resurssi-
mittareilla. Seuraavassa on tarkasteltavaksi valittu sellaisia koettuja jako-
linjoja, joilla potentiaalisesti on sosiaali- ja terveyspoliittista merkitystd,
kun pohditaan uudelleenjaon ja saantelyn uudistamisen suuntaa ja sisal-
tod. Aineistossa on my0s muita vastakkainasetteluja, mutta ndma ovat
tdssa yhteydessa merkittdvimpid. Vdestdd edustava aineisto on keratty
loppuvuodesta 2018 (N=1000).

31 https://www.social-inclusion-monitor.eu/about-sim-europe/social-justice-index/ ; https://www.ber-
telsmann-stiftung.de/en/publications/publication/did/social-justice-in-the-eu-index-report-2017-1/

32 https://www.stat.fi/tup/satavuotias-suomi/suomi-maailman-karjessa.htmi

33 Saari (toim.) 2017.
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Kuviossa 7. tarkastellut jannitteet asettuvat kahteen selkeasti toisis-
taan erottuvaan ryhmaan. Suomalaiset eivat juurikaan nde jannitteitd su-
kupuolten, kieliryhmien tai sukupolvien valilla. Tama on jossakin maarin
yllattavaa, koska naihin liittyva resurssikamppailu on ollut kuluvana vaa-
likautena varsin paljon esillad politiikassa ja (sosiaalisessa) mediassa. Halli-
tuksen toimenpiteet on nahty naisia syrjivind ja miehid suosivina, ruotsin-
kielista kielivahemmistoa vastaan on voimakkaasti argumentoitu yhden
hallituspuolueen toimesta ja sukupolvien vilinen vastakkainasettelu on
korostunut eldkepoliittisessa keskustelussa. Nama eivat kuitenkaan saa
suomalaisissa vastakaikua — ainakaan ilman erillista kehystamista, jossa
kysymyksissd nostetaan esiin nimenomaisesti tdma nakokulma.

Mielenkiintoisempaa on katsoa, mistd jannitteet 16ytyvat. Tulosten
mukaan suurimmat jannitteet ovat syntyperdisten suomalaisten ja maa-
hanmuuttajien valilld. Tama ei ole erityinen yllatys, kun pitdd mielessa ai-
heesta eri medioissa kdydyn keskustelun ja sen poliittisen kanavoitumisen.
Sen ohella havaitaan suomalaisen yhteiskunnan keskeisten jannitteiden
liittyvan nimenomaisesti resurssikamppailuun koulutettujen ja koulutta-
mattomien sekd hyvin toimeentulevien ja niukkuudesta karsivien ryhmien
valilla. Erityisesti koyhien ja rikkaiden vastakkainasettelu nayttaa korostu-
van.
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Jannitteiden ulottuvuudet

Kuvio 7. Suomalaisen yhteiskunnan jannitteet (Lahde: LSKL mikrodata, N =
1000)
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Suomalaisen yhteiskunnan jannitteet eivat rajoitus vaestoryhmien valisiin
jannitteisiin. My0s sosiaali- ja terveyspolitiikan tilasta on eridvia kasityksia
poliitikkojen ja kansalaisten keskuudessa. Erdat puolueet (ja niiden kan-
nattajat) korostavat sosiaali- ja terveyspolitiikan laiskistavaa, auttamista
syrjayttavaa, tyomarkkinoita jaykistavaa ja julkista taloutta kuormittavaa
vaikutusta. Toiset puolueet (ja niiden kannattajat) ovat pitkalti painvas-
taista mielta. Koska raportin tavoitteena ei ole puolueiden vilisten erojen
korostaminen, seuraavassa tarkastellaan jditd jannitteita vaestotasolla,
kiinnittamatta niita puolueisiin tai sosioekonomisiin asemiin. (Kuvio 8.)
Naiden tekijoiden suhteen suomalaiset ovat varsin pysyvasti jakautu-
neita. Mielenkiintoista on myos se, ettd mielipiteet ovat varsin normaalija-
kautuneita. Lisaksi seka kriittiset ettd myoOnteiset ndakemykset vahvistavat
toisiaan.®* Nama jakaumat noudattavat varsin systemaattisesti puolue-
kenttdaa. Erot eivat selity niinkdan rakenteellisilla jaoilla ja kulttuurisilla
eroilla, vaan niiden taustalla on arvoja ja asenteita, jotka kanavoituvat po-
liittiseen kenttaan vakiintuneella tavalla. Niiden merkitys korostuu, mikali
hallitukseen valikoituu ndihin kysymyksiin ja teemoihin ndhden saman
mielisid puolueita. Ndin tapahtui vuoden 2015 eduskuntavaaleissa, joissa
hallitukseen valikoitui kolme samansuuntaisesti sosiaaliturvasta naiden
neljan tekijan suhteen ajattelevaa puoluetta. Nailtd osin hallituksen sosiaa-
lipoliittinen ajattelu oli poikkeuksellinen yhtenevaistd, mika onkin heijas-
tunut muun muassa kannustavuutta ja aktivointia koskeviin aloitteisiin.?®

Taysin eri mieltd

Eri mielta

Ei samaa, eikd eri mieltd

Vaihtoehdot

Samaa mieltd

Taysin samaa mielta

0,0 5,0 10,0 15,0 20,0 25,0 30,0 35,0 40,0
Prosenttia
Vahentdd auttamista Aiheuttaa laiskuutta

M Liikaa kustannuksia elinkeinoelamalle M Liian raskas taakka taloudelle

34 Crombachin alfa niille neljille muuttujalle on .758, kun alin hyviksyttiva arvo on yleens3 tasoa .6.
35 Saari 2017.
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Kuvio 8. Suomalaisten jakolinjat hyvinvointivaltiokriittisissa kysymyksissa 2016,
% ESS Suomen aineisto, N = 1925

Eriarvoisuus on 2010-luvulla kiistatta lisdadntynyt, jos ja kun sitd arvioidaan
perusturvalla eldavien tulottomien henkildiden takamatkalla yhteiskun-
nassa tavanomaisten elaman edellytysten (elintaso, elamanlaatu, elaman-
tapa) tasoon ndahden. Poliittisesti on keskeistd, kuinka suuresta vaestoryh-
masta on kysymys. Tama vdeston maaran haarukointi on haasteellista, silla
etuus- ja kotitalousperustaiset lahestymistavat antavat hivenen erilaiset lu-
vut. Lisadksi toimeentulotuen perusosan siirtyminen Kelan hoidettavaksi
tekee aikasarjojen vertailun hankalaksi. Parhaan arvion mukaan tulotto-
mia kotitalouksia (ei ensisijaisia etuuksia tai tuotannontekijatuloja) oli vuo-
den 2017 loppupuolella noin 39 000 henked. Vertailukelpoisten lukujen
mukaan kasvua 2010-luvun alkupuoliskoon verrattuna on ollut noin vii-
dennes. Muutos on merkittiva mutta ei dramaattinen ja kokonaisluku on
edelleen hyvin pieni suhteessa vaestoon.3 Toisenlaisen nikokulman saa
tulotilastoista, joissa tulokehitysta katsotaan asuntokunnan nakokulmasta.
AsuntovaestOsta vajaat viisi prosenttia eli noin 250 000 henkil6a asui asun-
tokunnassa, jossa perusturvaetuuksien osuus oli yli 90 prosenttia bruttotu-
loista. Naitd kokonaan perusturvan varassa olevia henkiléitd oli vuonna
2017 likimain saman verran, kun vuonna 2016, mutta noin 55 000 enemman
kuin vuonna 2010. Kokonaan perusturvan varassa olleista noin puolet asui
asuntokunnassa, jonka suurin tuloldhde oli peruspaivéaraha tai tyomarkki-
natuki vuonna 2017. Vuonna 2010 vastaava osuus oli noin 38 prosenttia.?”

Eriarvoisuus ja tunneliefekti

Indeksin jaadytykset ovat viahentaneet perusetuuksien ostovoimaa ja toi-
saalta asumiskustannusten ja asiakasmaksujen nousu ovat vahentaneet ko-
titalouksien kdytossa olevien resurssien maarda.’® Paatosperdisesti aiheu-
tettu muutos on isossa kuvassa kuitenkin suhteellisen vahdinen. Sen pa-
remmin resurssipohjaiset kuin elamanlaatuun perustuvat mittarit eivat
kerro merkittavasta murroksesta. Myoskdan vertailevien tutkimusten ja
selvitysten valossa Suomen suhteellinen asema ei ole olennaisesti muuttu-
nut. Selitysta eriarvoisuuskeskustelun voimakkaalle kiihtymiselle onkin
haettava muualta kuin objektiivisesti lisddntyneestd yhteiskunnallisesta
eriarvoistumisesta.

Eriarvoisuuskeskustelua ovat kiihdyttaneet epaselvat “kehykset”,
jotka ovat pikemmin hamartaneet kuin selkeyttaneet yhteiskuntapoliittista

36 http://tutkimusblogi.kela.fi/arkisto/4341

37 https://www.stat.fi/til/tjkt/2017/01/tjkt_2017_01_2018-12-18 kat_003_fi.html

38 pertti Honkasen laskelmat ovat tissa: https://www.soste.fi/perusturva/sosten-selvitys-tuloerot-
kaantyneet-kasvuun-tyottomat-lapsiperheet-ja-opiskelijat-karsijoina/
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keskustelua. Naista “kehystyksista” ehka epaselvin on ”uusliberalismi”,
joka on kelvannut selitykseksi mitd erilaisimmille ilmi6ille. Useimmissa ta-
pauksissa on epaselvda, mihin tuolla kasitteelld tarkkaan ottaen viitataan,
miten se on maaritelty ja empiirisesti operationalisoitu ja miten sen vaiku-
tus on valittynyt sosiaali- ja terveyspoliittisiin riskinhallintajarjestelmiin.
Hallituksen politiikan maarittely uusliberalistiseksi pikemminkin hamar-
taa, kuin tasmentaa kyseista kasitetta. Toistaiseksi kasitteelle ei ole annettu
sellaista empiiristd operationalisointia, ettd siita olisi analyyttista lisaarvoa
hyvinvointivaltion muutoksen ymmartamiselle. Se ei ole tutkijoiden ja po-
liitikkojen toimintaa ohjaava sumulamppu, vaan enemmankin epamaarai-
nen ylospdin suunnattu valo, jonka valossa ei yhteiskunnan kehitysta ja
hyvinvointivaltion muutosta voi analysoida. Epédselvaa on myos, minka-
laisia toimeenpanokelpoiset politiikkasuositukset naista lahtokohdista ka-
sin olisi mahdollista tehda.

Epaselvien kehysten ohella toinen eriarvoisuuskeskustelun erikoinen
piirre on alarmistiset aikalaisdiagnoosit. Niissa kaikki pysyva on katoa-
massa taivaan tuuliin ja suomalaisen hyvinvointivaltion perusta on pysy-
vassd murroksessa. Suomessa on poikkeuksellisen paljon tamankaltaista
keskustelua. Havainnollista on, etta sosiaali- ja terveyspolitiikan todettiin
olevan perustavalla tavalla kriisissa ensimmaisessd hyvinvointivaltio-ka-
sitettd kayttaneessd keskustelussa vuonna 1957. Tuolloin todettiin edus-
kunnassa hyvinvointivaltion kannattajien olevan ”spesialisteja toiminta-
kyvyn ja —-halun haudankaivamisessa”. Erikseen todettiin, ettd moinen
haudankaivuu johtaa siihen, ettd “hyvinvointivaltio on tuomittu havia-
maan”.¥ Sen toivottiin korvautuvan toimintavaltiolla, joka olisi kannusta-
vampi. Sen jalkeen se on julistettu kriisiin jokaisella vuosikymmenelld joko
tutkijoiden, poliitikkojen tai median toimesta.*’ Samalla kriisi on ollut uu-
distuskeskustelua motivoiva kasite.

2010-luvun jalkipuoliskon yhteiskunnallinen alarmistinen keskustelu
eroaa aikaisemmasta muuten teemojen valinnan osalta: nyt hyvinvointi-
valtion tuhoaa tyon murros, jollemme ryhdy valittomasti ja proaktiivisesti
merkittdviin toimenpiteisiin institutionaalisen rakenteen uudistamiseen.
Yha uudestaan on julkisuudessa ja aikadiagnoosiin pyrkivissa tutkimusra-
porteissa on esitetty nakemyksid, joiden mukaan tyosuhteet epatyypillis-
tyvit ja tyossdkdyvien koyhien mdara kasvaa olennaisesti. Yhteistd naille
vditteille on vdhdinen empiirinen nadytto. Suomalaiset tyomarkkinat eivat

39 Helsingin Sanomat 20.10.1957, lainaus s. 5. Vastaava laajan keskustelun avannut artikkeli julkaistiin
Kauppalehdesséd 23.11.1981.

40 Kriisi-kdsitteen kayttd sosiaali- ja terveyspolitiikan historiassa olisi erillisen selvityksen arvoinen hanke.
Aineistoa teemasta on runsaasti, jopa siihen asti, etta tutkijoilta ovat loppuneet kirjannimet.
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ole epatyypillistyneet ja myoskaan tyossakayvien koyhien osuus kaikista
tyOllisista ei ole muuttunut talla vuosikymmenelld.*!

Tavanomaisimmat tyomarkkinoita koskevat vastavaitteet viittaavat
perinteisten mittareiden heikkoon soveltuvuuteen ja suuren kuvan sisai-
seen hajanaisuuteen. Edellisen argumentin mukaan tyoyhteiskunnan
muutoksen mittarit periytyvét teollisesta ajasta ja ne eivat sovellu jalkite-
olliseen yhteiskuntaan. Samaten ison, useita miljoonia kotitalouksien kat-
tavan yleiskuvan sisélld voi olla paljon systemaattista vaihtelua ja virtoja
tilasta toiseen, joka peittyy suureen massaan ja tulee esiin tapaustutkimuk-
sissa. Tyossakayvien koyhien osalta erilaiset kulutusyksikkoluvut ovat
keskeisessd asemassa ja mittarit eivat myoskaan osa huomioon pakollisissa
kulutusmenoissa tapahtuneita muutoksia. Nama ovat varteenotettavia
vastavaitteita. Toisaalta silmiinpistavaa on, ettd 2000-luvun alussa tehdyt
ennusteet eivat ole ndissa kysymyksissa toteutuneet ja mitdan selvaa tai
yksioikoista trendia ei ole havaittavissa. Keskeista on my®0s se, ettda uusli-
beralismilla ja muilla samankaltaisilla kasitteilld ei ole selitysvoimaa suo-
malaisen yhteiskunnan muutosta selitettdessa.

Suomalainen hyvinvointivaltio ei missdan vaiheessa ole ollut tuhou-
tumassa. Kotitaloustason leikkauksiin kohdentuva, sindnsa analyyttisesti
ja sosiaali- ja terveyspoliittisesti tarked tutkimus ja keskustelu on jattanyt
katveeseen sen tosiasian, ettd sosiaalimenojen reaalinen kehitys on ollut
erittdin nopeaa vuoden 2008 jalkeen. Menokehitysta on analysoitu aikai-
semmin tdssa raportissa. Kuviossa 9. on katsottu vahan tarkemmin meno-
jen kasvun vuosimuutosta ja jakautumista eri kohderyhmien valilla. Kuvi-
osta nakyy selkedsti taantumien julkisia menoja voimakkaasti lisdava vai-
kutus. (Vuoden 2009 piikki on osin tilastotekninen). Kauden loppua koh-
den korostuu vaestorakenteen muutos. Myos kuluvana vaalikautena sosi-
aalimenojen kasvu on ollut nopeaa. Missaan nakyvissa olevassa tulevai-
suudessa sosiaalimenojen absoluuttinen maard ei ole kdantymassa las-
kuun. Leikkaukset kohdistuvat enemman kasvun kulmakertoimeen kuin
sen etumerkkiin. Samaten my06s hyvinvointivaltion tulonsiirtoja ja palve-
luja kayttavien henkildiden maara on kasvanut merkittavasti ja myos hen-
kiloston maara on kehittynyt myonteisesti.

41 pydria (toim) 2017. Samankaltainen keskustelu tydn katoamisesta kaytiin 1970-luvun lopulla ja 1980-
luvun alussa, jolloin saksalaisperdinen kasite tydyhteiskunnan kriisi sai paljon huomiota. Keskeinen em-
piirinen havainto oli, ettei tydyhteiskunnan kriisi ole empiirisesti todennettavissa.
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Kuvio 9. Sosiaalimenojen vuosimuutos kohderyhmittain 1990-2016, miljoonaa eu-
roa 2016 hinnoin (L&hde: sosiaalimenotietokanta)

Jos kerran muutos on jaanyt vahaiseksi niin miksi sitten suomalaiset koke-
vat yhteiskunnan eriarvoiseksi? Todenndkoisin perusselitys on suomalais-
ten perinteinen ”intohimo tasa-arvoon”.*? Mielipidetiedustelut ovat vuosi-
kymmenten ajan toistaneet samaa tulosta, jonka mukaan suomalainen yh-
teiskunta on suomalaisten mielesta liian eriarvoinen. Historiallisesti ndma
nakemykset eivdt juurikaan muutu talouden suhdanteiden mukaan. La-
hinna taantumat vahentavat halukkuutta menolisayksiin. Suomalaiset pi-
tdvdt maataan eriarvoisempana kuin esimerkiksi ruotsalaiset. Yhteydet
esimerkiksi erilaisten oikeudenmukaisuusmittausten ja eriarvoisuusasen-
teiden valilla eivat ole yksioikoiset.

Erds mahdollinen selitys sille on niin sanottu tunneliefekti, jonka for-
malisoi kehitystutkija Albert O. Hirschman 1970-luvun alussa.** Hanen aja-
tustaan voi havainnollistaa erimerkilld kaksikaistaisesta tunnelista, jonka
molemmat kaistat ovat tdiynnd samaan suuntaan menevid, mutta paikal-
laan seisovia autoja. Kun molemmat kaistat seisovat kaikki ovat samassa
asemassa ja yhta tyytyvdisia tai tyytymattomid. Kun toinen kaista alkaa
lilkkkua, autossa istuvien henkildiden tyytyvdisyys nousee seka jo liikku-
valla kaistalla etta edelleen paikallaan olevalla kaistalla, koska edelliset tie-
tavat oman kaistansa autojen liikkuvan ja jalkimmaisten odottavat oman
kaistansa autojen alkavan liikkua ldhitulevaisuudessa. Kuitenkin mikali
paikallaan oleva kaista ei alakaan liikkua, silld olevien tyytyvdisyys laskee,

42 https://www.eva.fi/wp-content/uploads/2013/09/Intohimo-tasa-arvoon.pdf
43 Hirschman 1973. Artikkelissa on lisiksi matemaattinen malli, jonka teki Michael Rothschild
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vaikka objektiivisesti heidan asemansa ei ole muuttunut miksikaan. Liik-
kuvalla kaistalla olevien tyytyvaisyys puolestaan edelleen nousee, koska
heiddn suhteellinen asemansa vahvistuu entisestdan. Nain keskimaarai-
nen tyytyvaisyys pysyy entiselldan, mutta sen hajonta kasvaa.

Hirschmanin kuvaama tunnelimekanismi soveltuu suomalaisen yh-
teiskunnan nykytilan analysointiin. Yhteiskunnan tilaa voidaan arvioida
kuluttajabarometrin luottamusindikaattorilla (CCI). Sen keskiarvo on jo
reippaasti ylittanyt edellisen huippunsa vuodelta 2010. Kuvioon 10 on tii-
vistetty vuosien 2013-2018 kehitys. Se osoittaa suomalaisten tulevaisuus-
odotusten vahvistuneen voimakkaasti syksysta 2015 eteenpain. Hallitus
kuitenkin teki ohjelmansa tilanteensa, jossa kuluttajien tulevaisuusodotuk-
set olivat alavireisia.

Syksylla 2016 suomalaisten tulevaisuudenodotukset olivat poikkeuk-
sellisen myoOnteiset. Suomalaiset ovat kuitenkin kulutusodotusten suhteen
eri kaistoilla. Tarkemmassa tarkastelussa erot ovat varsin mittavia. Suuri-
tuloisimman neljanneksen kaista on vetanyt jo parin vuoden ajan. Heidan
CClI-arvonsa on ollut jo erinomainen. Myos pienituloisimman neljannen
CCI muuttui muutaman vuoden tauon jalkeen positiiviseksi vuonna 2015.
Se on sittemmin edelleen noussut hivenen, mutta on edelleen aikaisemman
huipputason alla. Samaten havaitaan, etta niukkuudesta karsivien kulut-
tajien (kotitalouksien) osuudesta kaikista kuluttajista ei ole tapahtunut
merkittavaa vahentymista (tai sen puoleen nousemista). (Kuvio 11.) Kulut-
tajien nousukausi ei kohdentunut samalla tavalla kaikkiin vaestoryhmiin.
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Kuvio 10. Kuluttajien luottamusindikaattori 2013-2018, kuukausittain
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Kuvio 11. Niukkuuskokemukset kuluttajabarometrissa 2013-2018, % vastaajista

Hirschmanin kasitteilld ilmaistuna keskim&arin meni siis hyvin, mutta
tyossdolevien isotuloisempien kaista on liikkunut poikkeuksellisen nope-
asti ja pienituloisempien ja tydelamén ulkopuolella olevien kaista on liik-
kunut aikaisempaa hitaammin. Kaikki kuitenkin haluavat paasta eteen-
pdin. Tietoisuus siitd, ettd pienituloisten kaista ei hallituksen paatosten pi-
tdessa tule jatkossakaan merkittavasti nopeutumaan purkautui yhteiskun-
nallisiksi jannitteiksi syksylla 2016. Merkittava osa naista jannitteista kana-
voitui sitten eriarvoisuustyoryhmaan sekd myonteisesti ettda kielteisesti
ajatellen. Myonteistd kanavoituminen sikdli, ettd poliittinen jannite loi
agendaa eriarvoisuuden vahentamiselle, mika on sindnsa myonteinen ta-
voite. Kielteinen piirre odotuksissa oli se, ettd tydryhman mahdollisuudet
odotusten tayttamiseen olivat niukat tai olemattomat, koska kaytossa ei ol-
lut lisdresursseja nykytilanteen ja odotuksissa olevien kuilujen kokoon
kursimiseen.

Hirschmanin malli on tietysti yksinkertaistus. Reaalimaailmassa kais-
toja on useampia ja niiden valilld on enemman liikkuvuutta. Valikoitumi-
nen kaistoille ei myoskaan ole satunnaista, vaan ihmisten omat ominaisuu-
det vaikuttavat sithen, mille kaistalle kukin on paatynyt. Yksinkertainen-
kin malli kuitenkin kuvaa varsin osuvasti yhteiskuntapolitiikan perus-
haasteita ja -mekanismeja.

44 parhaimmillaan kansalaisilta tuli toistasataa viestid péivassa.
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Ratkaisu tunneliefektiin oli yksioikoinen. Tdméan paivan Suomeen so-
vitettuna Hirschman tiivisti, ettd hitaampaa kaistaa tulee nopeuttaa silloin,
kun yhteiskunnalliset jannitteet alkavat jaykistaa yhteiskuntaa, vahentaa
vaestoryhmien valista luottamusta ja alentaa yhteiskunnan ja hyvinvointi-
valtion uudistumiskykyad. Reaalimaailman poliitikko lisannee tahan lis-
taan vaalitappion tai -voiton todennékdisyyden.

Yhta oikeaa ratkaisua tunneliefektiin ei ole ja myos politiikan mah-
dollisuudet ovat rajalliset. Tarkeinta lienee, ettd kokonaisliikkuvuus eteen-
pdin ndissd yhteiskunnan tunneleissa pysyy mahdollisimman suurena.
Joku yhteiskuntapoliittinen raja on sillakin, kuinka kauan jotakin kaistaa
voidaan seisottaa ja kuinka paljon takamatkaa voi osalle vaestOsta kertya
demokraattisessa yhteiskunnassa. Selvaa on myos, ettd talla tunnelilla ei
ole paata. Poliitikot joutuvat koordinoimaan eri kaistojen liikkumista myos
tulevaisuudessa.

Eriarvoisuus ja vauraus

Suomalaiset ovat vaurastuneet vuosisadan ajan. Koyhinkin suomalainen
on nyt varakkaampi kuin suuri enemmisto oli sata vuotta sitten: heidan
arjessaan on paljon asioita, joita sata vuotta sitten ei olisi voinut sen parem-
min kuvitella kuin ostaa. Siten voi perustellusti kysya, onko suomalaisessa
yhteiskunnassa sellaista eriarvoisuutta ja koyhyyttd, jonka takia poliitikko-
jen tulisi uudelleen kohdentaa julkisista varoja seuraavalla kaudella. Kysy-
mys voisi pikemmin olla, osaammeko eldd vauraassa yhteiskunnassa.

Vastausta tdhan kysymykseen voi hakea monesta eri suunnasta. Suu-
rin osa lienee tyytyvainen Tilastokeskuksen ja Terveyden ja hyvinvoinnin
laitoksen tuottamiin tilastoihin, jotka kartoittavat suomalaisten elaméan eri
ulottuvuuksia. Niiden avulla saadaan varsin kattava kuva suomalaisten
elaman edellytyksistd. 2010-luvun lopulla yli 30-vuotiaista suomalaisista
toimeentulo oli riittdvaa noin kolmella viidestd, elamanlaatu on hyva noin
kolmella neljasta ja terveys kolmella viidestd, ja terveyteen liittyvat ela-
mantavatkin ovat useimmilla mittareilla hyvat tai erinomaiset noin neljalla
viidesta.®> Kaikilla kolmella nyt tarkastellulla ulottuvuudella - elintaso,
elaméanlaatu, eldmantavat - enemmiston elaméan edellytykset ovat kun-
nossa ja heidan elaménsa on (ollut jo vuosikymmenid) hyvinvoivaa. Hy-
vinvoivan enemmiston varjossa on kuitenkin ryhmia, joiden elaman edel-
lytykset eivat ole riittdvan hyvin. Kasilld olevassa raportissa ei ole tarvetta
toistaa ndita tietoja, jotka ovat helposti saatavissa ja selkeita

4 ks. esim. Koponen ym. 2018. Eldmantapaan liittyvit haasteet liittyvit muun muassa kasvisten syéntiin,
rasvojen kayttoon ja ylipainoon. Koettu terveys on alentunut, mutta ero on aiheutunut osin metodisista
kysymyksista.
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Niitd tdydentdva lahestymistapa pohtii, kuinka monen suomalaisen
elamaa viimesijaisen turvan alhaisuus kuormittaa ja kuinka monen suo-
malaisen elamaa voitaisiin perusturvaa kohentamalla parantaa. Asiaan
saadaan ajantasainen vastaus vasta kevaalla 2019, kun THL julkaisee laki-
sddteisen, kerran vaalikaudessa tehtavan perusturvan riittavyytta koske-
van selvityksensa. Kohtuullisen varmaa viitetta asiasta saadaan kulutus-
koritutkimusten perusteella. Niiden mukaan perusturva on selvasti riitta-
van kulutuksen tason alapuolella. 4

250 euron lisdys
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250 euron lisdys vaikuttaisi hyvinvointiin

46 https://www.julkari.fi/bitstream/handle/10024/135425/Suomensosiaalinentila_4_2017_final2_kor-
jattu.pdf?sequence=1&fbclid=IwAR1mSyp39KUghNIFZFbLa481-
uWc_ZW9iC03430hEIu0IAMsOvin6JW5U_U

37



50

45

15
10
5 |IIII

Ei mitenkdan Huonontaisi todella
paljon

(75 W F=)
= w (=]

Prosenttia
o]
w

250 euron vdhennys vaikuttaisi hyvinvointiin

Kuvio 12. 250 euron leikkauksen ja lisdyksen vaikutus hyvinvointiin (N=1000,
Lahde LSKL -aineisto).

Samaa asiaa voidaan haarukoida liikkumavaran nakokulmasta kysymalla,
kuinka suuri osa ihmisista hyotyisi tai karsisi merkittavasti sosiaaliturvan
tason muutoksesta. Kuviossa 11. on laskettu vaikutukset 250 euron muu-
toksiin kuukausituloissa. Tulonldhdetta ei ole maaritelty. Se voi siis tulla
seka tuotannontekijatulosta etta tulonsiirroista. Vaikutusta on kysytty “hy-
vinvoinnin” muutoksina tietoisena kasitteen monimerkityksellisyydesta.
Se on tassa likiarvoa elamanlaadun muutoksille. 250 euroa on suurin piir-
tein kymmenen euroa lisaa arkipdivda kohden. Mikali etuuden nostolla tai
laskulla ei ole mitaan merkitysta hyvinvoinnille, sitd koskevaa uudistusta
ei ole mielekasta toimeenpanna.

Vaestotason tulokset ovat tdssa kohden varsin yksiselitteisid. Mikali
joku on ajatellut, ettei sosiaaliturvan muutoksilla ole merkitysta vaurastu-
neiden suomalaisten elaméanlaadulle, nama tulokset viestivat voimak-
kaasti pdinvastaisesta tilanteesta. 250 euron lisdys parantaisi merkittavasti
reilusti yli puolen hyvinvointia. Taysin yhdentekeva lisdys olisi noin vii-
dennekselle. Suomalaisten kadytossa olevaa taloudellista puskuria puoles-
taan arvioitiin kysymalla 250 euron tulojen leikkausta. Noin puolet vastaa-
jista menettdisi merkittdvasti hyvinvointiaan moisen tulonleikkauksen
seurauksena. Tulos on pitkalti yhdenmukainen aikaisemmin kasiteltyjen
kuluttajabarometrin tulosten kanssa. Huomattava osa suomalaisista elda
niukkuuden rajoilla kddestd suuhun. Tuloksiin voi vaikuttaa ns. ankku-
riefekti, jonka mukaan ihmiset arvottavat enemman tulojen menetysta
kuin lisatulojen saamista.
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Kaiken kaikkiaan suurin osa suomalaisista on edelleen tiukasti sosi-
aaliturvan piirissa sikali, ettd etuuksien muutoksilla on merkittavia hyvin-
vointivaikutuksia. Tarkempi tarkastelu osoittaa my0s, ettd vaikka sosio-
ekonomisen aseman vahvistuminen vahentda tulojen laskusta syntyvaa
hyvinvointivajetta, hyvin harvalla suomalaisella on niin paljon tuloja ja va-
rallisuutta, etteikd tulomenetykselld olisi olennaista merkitysta. Samaten
milla tahansa tulotasolla ja sosioekonomisella asemalla 250 euron lisdys on
merkittava, mutta se on olennaisesti merkittaivampi alhaisilla tulotasoilla
ja tyoelaman ulkopuolella oleville ryhmille. Eriarvoisuus ei ole menettanyt
merkitystaan vaurastuneessa yhteiskunnassa.

Transformaatio-ongelma

Elintason ja elamdnlaadun vélisista yhteyksista on yhteiskunnallisessa kes-
kustelussa useita virheellisid tai vaaristyneita kasityksia. Ehka yleisin
naista virheellisista vaitteista on, etta elintason nousu ei nosta elamanlaa-
tua tietyn tason jdlkeen. Systemaattiset historialliset ja vertailevat tutki-
mukset ovat osoittaneet taman vdaitteen virheelliseksi.#” Elintason nousu
nostaa kuin nostaakin elamaéanlaatua, mutta vain mikali henkea kohden
nouseva elintaso kohdentuu suhteellisen tasapuolisesti kaikkiin henkiloi-
hin. Mikali elintason keskimaardinen (henkea kohden laskettu) nousu ja-
kautuu epatasaisesti, silld ei ole keskimdardaista (vaestotasoista) elamanlaa-
tua parantavaa vaikutusta.

Tasta kysymyksesta ei ole enaa ole epaselvyytta tutkijoiden keskuu-
dessa. Todenndkoisin syy taman vditteen sitkeydelle kansalaiskeskuste-
lussa on se, ettd se avaa mahdollisuuden pohdiskella suhteellisen matalan
elintason ja korkean elaméanlaadun yhdistelmaa kestavan yhteiskuntamal-
lin perustana. Talloin yhteiskunnan elintaso rajattaisiin julkisen vallan oh-
jauksella tai paatokselld tutkimuksissa maaritellylle tasolle, jonka jalkei-
sella elintason lisdyksellda ei enda ole vastaavaa elamalaatua parantavaa
vaikutusta.

Toinen yhtd yleinen vaarinkasitys on, ettd hyvinvointivaltio ei pa-
ranna elamanlaatua. Taman kysymyksen kohdalla tutkijat ovat pitkaan ol-
leet eriseuraisia. Keskeinen haaste on, ettd hyvinvointivaltiota on mitattu
sosiaalimenojen suhteella BKT:hen. Sosiaalimeno- ja eldmdnlaatumitta-
reissa tapahtuneet muutokset ovat olleet vahaisia sikali, ettd sosiaalimeno-
jen suhteellisen osuuden kasvulla ei ole merkittavda vaikutusta elamanlaa-
tuun. Tama tulkinta on kuitenkin virheellinen sikali, ettd sosiaalimenojen
vuosikasvu voi olla sekd paatosperdista etta kysynnan (esimerkiksi tyotto-
myyden) kasvusta aiheutuvaa. Se ei ylipddtdan ole kovin onnistunut hy-
vinvointivaltion laajuuden mittari.

47 http://www.oecd.org/sdd/how-s-life-23089679.htm
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Systemaattisemmat tutkimukset ovat ymmartaneet hyvinvointival-
tion lukuisten ominaisuuksien muodostamaksi kokonaisuudeksi. Sen kes-
keisia piirteitd ovat tulonsiirtojen ja palvelujen laajuuden ohella laadukas
(korruptoitumaton) hallinto, toimivat hallinnolliset ja demokraattiset pro-
sessit sekd luottamus julkiseen valtaan ja kansalaisiin. Ndain maariteltyna
hyvinvointivaltiolla on elaménlaatua lisdava vaikutus. Itse asiassa sen vai-
kutus on suurempi kuin BKT:n tason. Siten hyvin jarjestetty yhteiskunta
tuottaa elamanlaatua.*®

Osallistavalla talouskasvulla ja laajalla hyvinvointivaltiolla on siis ela-
manlaatua lisdavaa vaikutusta. Julkisen talouden niukkuus kuitenkin ai-
heuttaa 2020-luvun sosiaali- ja terveyspolitiikassa kylman kauden, mita tu-
lee paatosperdiseen etuuksien ja palvelujen laajentamiseen. Parhaimmil-
laankin voidaan odottaa indeksijaddytysten purkamista ja palvelujen tuot-
tavuuden kasvun kautta saatavaa palvelujen lisdaysta. Ndiden vaikutukset
tulonsiirtojen tasoon ja palvelujen saatavuuteen voivat olla merkittavia. Ne
eivat kuitenkaan ole hyvinvointivaltion rakenteellisen uudistumisen kan-
nalta ratkaisevia. Kysymys on muutamasta prosentista suuntaan tai toi-
seen etuuksien tasossa tai palvelujen saatavuudessa.

Perinteinen resurssien lisdédmisen avulla tapahtuva elaméanlaadun pa-
rantaminen ei ldhitulevaisuudessa ole paras mahdollinen tapa vahentaa
eriarvoisuutta ja lisdtd elamanlaatua. Sitd ei myodskaan ole elintason tietoi-
nen alentaminen kestavan kehityksen nimissa. Siihen ei ole poliittista tah-
toa eikd toimeenpanokelpoisia valineita. Nditd perustavanlaatuisempi ky-
symys on, voidaanko nykyisistd resursseista (elintasosta) saada aikaiseksi
aikaisempaa enemman elaménlaatua muokkaamalla sosiaali- ja terveyspo-
litiikan institutionaalista rakennetta.

Suomen kannalta tilanne on jo lahtokohtaisesti varsin hyva. Suomi on
eras niista kehittyneistd maista, joissa materiaalinen elintaso tuottaa jo nyt
keskimdardistd enemman elimaéanlaatua, eli sen kyky muuttaa resurssit ela-
manlaaduksi ovat keskimaardistd paremmat. Itse asiassa Suomi on tédssa
suhteessa erds maailman parhaista maista. Suomi esimerkiksi saavuttaa
Ruotsin kanssa saman eldmanlaadun tason selkedsti alhaisemmalla mate-
riaalisella elintasolla.*

Suomalainen yhteiskuntapolitiikka on tuottanut korkean elamanlaa-
dun ikdan kuin muun toiminnan sivutuotteena, silla elaméanlaatu ei ole ol-
lut harjoitetun politiikan julkilausuttu tavoite. Mielenkiintoinen kysymys
on, voidaanko téta resurssien ja elamanlaadun valista jo nyt vertailevasti
arvioiden korkeaa "hyotysuhdetta” edelleen parantaa sosiaali- ja terveys-
politilkkkaa uudistamalla. Tama tutkijoita vuosikymmenid vaivanneen

48 Saari 2012; systemaattinen katsaus aiheeseen on Clark ym. 2018.
4 https://www.weforum.org/agenda/2018/01/how-s-life-where-you-are/?fbclid=lwAR1jb4jmySRQZZ-
dTsQ-FN9VRXOOVMLKzk-sGIWD93At9fC7HtmMgm_WYD5U
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transformaatio-ongelman pohdinta edellyttda resurssien ja elamanlaadun
viliin tulevien valittavien mekanismien systemaattista analysointia.

Perinteinen tapa parantaa ihmisten kykya kayttaa yhteiskunnallisia
palveluja ja tulonsiirtoja yhteiskunnallisen tavoitteiden saavuttamiseksi ja
hyvinvoinnin ja terveyden edistimiseksi on nojannut kannustin- ja byro-
kratialoukkujen purkamiseen. Nailld alueilla onkin saavutettu niin paljon
menestysta kuin sita on mahdollista saavuttaa muokkaamatta perusturvan
rakennetta perustavanlaatuisella tavalla. Paljon nykyistd pidemmalle ei
yksittdisid parametreja muokkaamalla paastd, koska riittavan tulotason ja
kannustinten valinen poissulkevuusongelma on ilmeinen ja paaosin rat-
kaisematon ilman institutionaaliseen rakenteeseen muuttamista. Tarkea
osa tata tyota on ollut laskenta- ja simulaatiomallien perustaminen, uudis-
taminen ja ajantasaistaminen. Epaselvyytta ei myoskaan ole siita, etteiko
erilaisia loukkuja tulisi mahdollisuuksien mukaan lieventad, jotta ihmiset
kokisivat institutionaalisen rakenteen legitiimiksi.

Viahainen, mutta kuitenkin maininnan arvoinen valuvika tdassa kan-
nustinloukkujen ensisijaisuutta korostavassa ldhestymistavassa on ollut
se, ettd se olettaa ihmisten valintojen olevan parametrisesti rationaalisia:
riittavaa informaatioon perustuvat valinnat tahtaavat lyhyen aikavalin
(materiaalisten) etujen valvontaan, jossa vapaa-aika katsotaan arvokkaaksi
ja tyO taakaksi tai rasitteeksi. Tama on sindnsa perusteltu laskelmien 1ahto-
kohta. Kuitenkin ne menettavat jonkin verran mielekkyyttaan, mikali ote-
taan huomioon tyoikdisend tyoeldman ulkopuolella olemiseen liittyvat
kuormittavat tekijat (kuten hdped, ahdistus ja taloudellisen niukkuuden ai-
heuttama kuormitus) ja tyohon liittyen tyon merkitys paitsi tulon myos
oman identiteetin ja yhteiskunnallisen arvostuksen lahteend. Toiseksi nii-
den mielekkyytta vahentdd ihmisten kyky tehda strategisia investointeja,
joissa loukuista aiheutuvat lyhyen aikavalin haitat kompensoituvat koulu-
tuksesta, kuntoutuksesta ja tyossikdynnistd pitkdn aikavalin hyodyilla.
Kolmanneksi oma merkityksensa ihmisten kayttaytymiselle on toiminnan
sosiaalisella hyvaksyttavyydella. Monet sosiaaliseen hyvaksyntaan tai pa-
heksuntaan arvostukset ovat kytkoksissa siihen, kuinka moni henkil6
kayttaa esimerkiksi toimeentulotukea tai kdy leipdjonoissa.

Nailla on oma merkityksensa sille, kuinka paljon kannustin- ja byro-
kratialoukut tosiasiallisesti vaikuttavat eri vdestoryhmien kayttaytymi-
seen. Kaiken kaikkiaan loukkujen merkitystd ihmisten kayttaytymiselle tu-
lee mahdollisuuksien tarkastella simulaatioiden sijasta arvioimalla vaes-
ton tosiasiallista kdyttaytymistd, johon luonnolliset koeasetelmat antavat
mahdollisuuden. Sitd ennen kannustin- ja byrokratialoukkujen poistami-
sella ei tulisi olla perustelemattoman painavaa roolia sosiaaliturvan uudis-
tamisessa.
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Transformaatio-ongelman on vaistamatonta ja valttamatonta kiinnit-
tdd huomiota neljaan toimintakykyja vahvistavaan mekanismiin, jotka vai-
kuttavat ratkaisevasti ihmisten elamanlaatuun. Nama ovat niukkuus, sta-
tus, kimmoisuus, sopeutuminen (adaptaatio). Naita niin sanottuja midfare-
muuttujia yhdistaa sijoittuminen resurssien ja kokemuksen valiin ja niilla
on voimakas valittava vaikutus. Esimerkiksi resurssien ja elamanlaadun
valilla on varsin vahainen korrelaatio. Kuitenkin mikali resursseihin liittyy
niukkuutta, tuolla niukkuudella on puolestaan elaménlaatua alentava vai-
kutus. Vahentamalla niukkuutta voidaan puolestaan parantaa elaménlaa-
tua voimakkaammin kuin nostamalla yleista elintasoa. Kukin naista mid-
fare-muuttujista on sen luonteinen, ettd niiden huomioonottaminen sosi-
aali- ja terveyspolitiikassa edellyttda seka lahtokohtien etta tavoitteiden
uudelleenajattelua. Samalla ne merkitsevat siirtymaa resurssipohjaisesta
sosiaali- ja terveyspolitiikasta askeleen verran kohti aikaisempaa alyk-
kdampaa sosiaali- ja terveyspolitiikkaa.

Elaménlaadun paikka sosiaali- ja terveyspolitiikassa on usein ymmar-
retty vaarin. Elamanlaadusta ei ole politiikan perustaksi. Ensimmaisena ja
perustavanlaatuisimpana esteend on tamankaltaisten perustojen huono
yhteensopivuus perustuslain ja kannustinten suhteen. Elaméanlaatu vaih-
telee samalla tulotasolla tai samassa elamantilanteessa olevien keskuu-
dessa sen verran, ettd politiikasta tulisi aika lailla satunnaista ja epdjohdon-
mukaista. Jatkossakin politilkan perustana ovat perustuslainmukaisuus ja
kannustinten johdonmukaisuus. Edellinen asettaa julkiselle vallalle sel-
kedhkot perusteet, joita eduskunnan perustuslakivaliokunta on omilla
mietinnodillaan ja lausunnoillaan vahitellen tarkentanut. Jalkimmainen
puolestaan tukee kansalaisten oikeustajun mukaisia periaatteita, kuten
vaikkapa ajatuksia tyon ensisijaisuudesta ja ponnistusten palkitsemisesta.
Nama kytkeytyvat vaistamatta materiaalisiin intresseihin.

Toinen, kdytannossa yhta tarked este on, ettd hallinto ei ainakaan tois-
taiseksi pysty kasittelemddn eldaménlaadun kaltaisia asioita, mitd tulee
konkreettisten poliittisten linjausten tekemiseen. Eldmanlaatu on ilmidg,
joka ei kiinnity hallinnollisiin rakenteisiin, vaan jakautuu valtioneuvoston
sisdisen tyOnjaon mukaisesti erillisiksi toimenpiteiksi, kuten vaikkapa lii-
kunnan edistamiseksi, ylipainon vahentamiseksi ja mielenterveyden pa-
rantamiseksi. Ne maarittyvat “pehmeiksi” asioiksi, joilla ei ole asiaa halli-
tuksen esityksiin.

Perustan sijasta on kuitenkin mahdollista ottaa elamanlaatua edista-
vat mekanismit huomioon politiikan favoitteita arvioitaessa. Elamanlaatu
on kiistatta keskeinen politiikan tavoite, kun asiaa tarkastellaan kansalais-
ten ndakokulmasta. Heidan kannaltaan BKT:n taso ja muut samankaltaiset
makrotason talouden tasomittarit ovat toki mielenkiintoisia. Ne eivat kui-
tenkaan ole ihmisten eldmaa suuntaavia mittareita. Vahan suurempi mer-
kitys niilla on mikrotasolla. Kuitenkin vain harva suomalainen tavoittelee
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nimenomaisesti elintason korottamista ottamatta huomioon sen vaiku-
tusta elaméanlaatuunsa. Itse asiassa on systemaattinen naytto siitd, etta hy-
vin materialistinen maailmankuva alentaa ihmisten elamanlaatua.>

Elaméanlaadun edistamisen mekanismit tunnetaan hyvin ja tietova-
ranto lisdantyy jatkuvasti. Niihin aina valiin liittyva aversio on enemman-
kin periaatteellinen kuin tietoperustainen. Silloin esitetdan kysymys, onko
parhaan tietamyksen valossa niin, uudistukseen liittyy elamanlaatua lisaa-
vid mekanismeja. Kdytannossa kyse on ns. second best arvioinnista, jossa
mikadn yksittdinen ulottuvuus ei saa muita suurempaa painoarvoa, vaan
kaikilla ulottuvuuksilla edellytetaan samanaikaisesti oikeansuuntaista etu-
merkkid. Neljasta tarkasteltavasta mittarista kaksi ensimmaista on empii-
risind mittareina jo vakiintuneita; kaksi jalkimmaista vaativat vield opera-
tionalisointia. Siksi esittelyn jalkeen huomio kohdennetaan kahteen ensim-
maiseen.

Niukkuutta on jo pitkdan mitattu kysymalla tulojen riittavyytta menoi-
hin.5! Sinadnsa tassa ei ole uutta ja tulokset ovat vuodesta toiseen johdon-
mukaisia. Resurssien vahdinen maara aiheuttaa niukkuutta ja niukkuus ai-
heuttaa puolestaan alhaista eldméanlaatua. Keskeistd on ymmartaa niuk-
kuusmekanismin elaméanvalintoja kuormittava vaikutus. Niukkuus koh-
distaa ihmisten huomion lyhyelld aikavalilld ratkaistaviin kysymyksiin ja
vahentdd investointeja koulutukseen, kuntoutukseen ja ty0elamaan. Ne
vahentavat pitkan aikavalin suunnitelmallisuutta ja osallisuutta yhteis-
kunnassa.

50 Ajhetta koskevaa tutkimustamme ei ole (vield) julkaistu, mutta yhteys materialismia mittaavan ns.
Kasser — indeksin ja elamanlaadun vililld on kddnteinen.
51 Klassinen tutkimus Mullainathan &Shafir 2013.
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Kuvio 13. Niukkuuskokemus suomalaisessa yhteiskunnassa, %

Statuksen merkitys elaméanlaadulle on my0s tiedostettu jo pitkaan.52 Myos
statushierarkiaan liittyvista mekanismeista tiedetaan yha enemman. Thmi-
nen on poikkeuksellisen statustietoinen nisdkas ja tunnistaa hyvin yhteis-
kunnalliset nokkimisjarjestykset ja arvottaa korkeaa (suhteellista statusta)
absoluuttisen tulotason yldapuolelle. Yha uudestaan havaitaan ihmisten
olevan mieluummin huipulla kdyhéssa yhteiskunnassa kuin pohjalla rik-
kaassa yhteiskunnassa jopa niin, ettd he valitsevat korkean statuksen myds
tilanteessa, jossa koyhan yhteiskunnan huippu on rikkaan yhteiskunnan
pohjaa alempana. Tietystikaan ihmiset eivat pysty tekemaan tata valintaa
arjessa, mutta tulos indikoi selkedsti statuksen merkitysta ihmisten hyvin-
voinnille ja terveydelle. Yleisemmin on vaitetty suhteellisten erojen selitta-
vat lukuisia sosiaalisterveydellisia ongelmia. Sitd mitataan statusas-
teikolla, jossa yhteiskunnan kerrotaan jakautuvan viiteen tai kymmeneen
kerrokseen ja ihmisid pyydetaan asettamaan itsensa tuolle asteikolla. Yha
uudestaan tutkimukset osoittavat alhaisen statuksen yhdistyvat yhtaalta
alhaisiin resursseihin ja toisaalta alhaiseen elamanlaatuun.

52 Klassinen tutkimus on Marmot 2004.

44



Prosenttia

-l

20,0
15,0
10,0
510 I I
0,0 = | . I .
- ™ “ © A k) S v
&

Statusasteikko

s
7

Kuvio 14. Suomalaisen yhteiskunnan statusasteikko, %

Taulukko 1. Valittavat mekanismit resurssien ja elaméanlaadun valissa

Mekanismi Politiikkasuositus
Niukkuus Lyhytjannittei- Pakollisten menojen alentaminen
Syys asuntopolitiikan avulla
Status Arviointiahdistus | Hierarkkisten rakenteiden kyseen-
alaistaminen
Kimmoisuus | Palautumiskyky | Joustoturvan systemaattinen kehit-
taminen
Sopeutuminen | Muutosvastarinta | Aktivointitoimenpiteet ja osalli-
suuden edistiminen

Resilienssi eli kimmoisuus viittaa yksiloiden ja ryhmien erilaisten kolhujen
jalkeen tapahtumaan palautumiseen. Tavanomaisia esimerkkeja ovat eri-
laiset nopeat muutokset, kuten ty6ttomyys- tai sairastuminen, mutta sa-
maan ryhmaan kuuluvat my6s vakivallan kohteeksi joutuminen tai pari-
suhteen paattyminen. Ihmisten ja ryhmien vélilld on huomattavia eroja,
mitd tulee tdmankaltaisista kolhuista toipumiseen. Samaten yhteiskunnan
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eri kerroksissa olevat ihmiset kohtaavat naita toimintakykya kuormittavia
kolhuja eri maaria. Niilld on taipumus lisadntya lineaarisesti siirryttaessa
ylemmistd keskiluokista kohti yhteiskunnan alempia kerroksia. Samaten
ihmisilla on yleensa vahemman kokemusta naista kolhuista lahipiirissa ja
ystdvissd. Mitd vahvemmassa asemassa ihmiset ovat, sitd vahemman heilla
on elamdssaan tamankaltaisia toimintakykya kuormittavia tekijoita.

Adaptaatio eli sopeutuminen viittaa nimensa mukaisesti tilanteeseen,
jossa ihmiset eivdt halua elamdansa muutoksia, vaan sopeuttavat elaman-
tavoitteensa vallitseviin olosuhteisiin. Tavanomainen esimerkki on elaman
sopeuttaminen toimeentulotuella elamiseen. Elamanlaatu voi talloin olla
kohtuullinen, mutta eldman tavoitteet ovat alentuneet ja ovat usein kulu-
tuskeskeisid. Adaptaatio on teema, joka korostuu sosiaaliturvariippuvuu-
desta kaytavan keskustelun yhteydessa. Siita ei kuitenkaan ole toistaiseksi
systemaattisia empiirisia tutkimuksia.>

2020-luvun sosiaalipolitiikalle ei olisi haitaksi se, ettd politiikkalin-
jauksia arvioitaessa kiinnitettaisiin systemaattista huomiota naiden mid-
fare-muuttujien merkitykseen resursseja ja elaméanlaatua valittavana teki-
jand. Taulukkoon 1. on sisdllytetty joitakin esimerkkejd, mitd nama sovel-
lutukset kdytannossa voisivat olla. Ne eivat tietenkaan ole kaiken kattava
ratkaisu sosiaaliturvan rakenteita ja mitoitusta koskevaan haasteeseen.
Uusien kriteerien lisddminen ei ylipdatdan tuo ratkaisua tdhdan teemaan.
Mutta niiden avulla olisi mahdollista luoda sosiaali- ja terveyspolitiikan
institutionaalinen rakenne, joka olisi kansalaisten kannalta sekd laaduk-
kaampi ettd legitiimimpi.

Eriarvoisuus ja yksindisyys

Eriarvoisuustyoryhma ei ottanut kantaa yksindisyyden vadhentdmiseen
elintason ja eldménlaadun valiin tulevana midfare-tekijana. Tama ei johtu-
nut siita, etta tyoryhmalla ei olisi ollut yhteistd ymmarrysta eriarvoisuu-
den, yksindisyyden ja elamadnlaadun valisistd mekanismeista tai yksindi-
syyden kielteisesta vaikutuksesta osallisuuteen, toimintakykyyn tai ela-
manlaatuun. Tyoryhmalla painvastoin ei ollut minkaanlaista epaselvyytta
ndistd mekanismeista. Tutkimus toisensa jdlkeen oli osoittanut yhteiskun-
nallisen aseman ja yksindisyyden valiset yhteydet.

Yksindisyytta 10ytyi esimerkiksi leipdjonosta kaksi kertaa enemman
kuin vaestostd keskimédarin. Samaten yksindisyys on yhd uudestaan osoit-
tautunut keskeiseksi elamanlaatua alentavaksi tekijaksi, jolla oli myos voi-
makas vaikutus objektiiviseen hyvinvointiin ja terveyteen, mitattiin niita
milld mittarilla tahansa. Yha uudestaan saamme tuloksia, joiden mukaan

53 Maininnan arvoista on kuitenkin havainnot tyéttémien henkildiden elaméntyytyvéisyydesta. Se viestii
paitsi sosiaaliturvan toimivuudesta, myos sopeutumisesta eldamantilanteeseen.
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koyhat ovat yksindisempia ja yksindisten elaménlaatu on alhaisempi. Sa-
maten yksindisyydesta valittdivana mekanismia tiedetddn yha enemman.
Se on evolutiivinen mekanismi, joka sosiaalisen kivun muodossa kertoo
merkittavasta hyvinvointivajeesta.* Kaiken kaikkiaan eriarvoisuuteen
kytkeytynyt yksindisyys oli siis kiistatta elamanlaatua alentava tekija.

Perustelu teeman sivuuttamiseen, sikali ettei siitd linjattu tyoryhman
suosituksissa, oli yksioikoinen: STEA:n Yksinaisyyden vahentamisen tee-
marahoituksesta rahoitetuista hankkeista ei ole viela systemaattista nayt-
toa tai valikoitunut hyvia kdaytantoja.> Tyoryhmassa ei myoskdan ollut laa-
japohjaista ymmarrysta yksinaisyyden paikasta yhteiskuntapolitiikassa.
Vuosien 2015-2019 hallitusohjelmassa oli aihetta koskeva linjaus, mutta sen
toimeenpanosta ei ole viela riittavia kokemuksia. Kdytannossa se toimeen-
pantiin osana hallituksen terveyden ja hyvinvoinnin edistamisen ja eriar-
voisuuden vdhentamisen karkihanketta. Sen puitteissa yksindisyytta la-
hestyttiin ldhinna ruoka-aputoiminnan kehittimisen nakokulmasta.® Yk-
sindisyyden vahentaminen ei kuitenkaan korostunut karkihankkeen hy-
vissa kaytannoissa.>” Ylipaataan sen painoarvo karkihankkeessa jdi varsin
vahaiseksi.

EriarvoisuustyOoryhman raportin jalkeen on kertynyt enenevassa
madrin kokemusta yksindisyyden paikasta yhteiskuntapolitiikassa. Suurin
osa naista kokemuksista on perdisin Isosta Britanniasta, jossa julkinen valta
on nimennyt yksindisyyden vahentamista vastaavan ministerin. He ovat
my0s julkaisseet kattavan strategian, jossa on yhdistetty kansalaisjarjesto-
jen ja julkisen vallan mahdollisuudet yksindisyyden vdhentamisessad. Ko-
konaisuus on poikkeuksellisen kattava ja hyvin resursoitu. Isossa-Britan-
niassa yksindisyyden vdhentaminen on osa kansalaisyhteiskunnan akti-
vointia, mutta silld on my06s merkittava osa julkisten palvelujen uudelleen-
arvioinnissa. 8 Samaten on alkanut kertya kokemuksia yksindisyyden va-
hentdmisen vaikutuksista palvelujen ja tulonsiirtojen kysyntdan. Yksindi-
syyden vahentdmiselld on my0s ilmeinen yhtymdkohta mielenterveyteen.
Suurin osa tutkimuksista viittaisi siihen, etta yksindisyys on vahva mielen-
terveysongelmia selittava tekijd, jolloin syy-seuraussuhteet menevit siis
yksindisyydesta mielenterveyteen, eikd niinkaan painvastoin.

54 Kattava katsaus aiheeseen on Saari 2016. Sittemmin aiheesta on tehty runsaasti systemaattista tutki-
musta. Se on myds edennyt politiikan kentalld erityisesti nuorten syrjaytymiseen ja integraatioon liitty-
vissa linjauksissa.

55 https://www.stea.fi/documents/2184241/2348706/Linjaukset/51fab9b5-6¢c29-4554-ba5a-
c0939bf8cbd2/

%6 http://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/75362/Rap_ja_mui_2_2016__.pdf?se-
guence=1&isAllowed=y

57 https://stm.fi/documents/1271139/10830429/Toimi-
via+k%C3%A4yt%C3%A4Nt%C3%B6j%C3%A4+ja+tuloksia.pdf/c7079cfe-105e-145e-fble-
02139068b3e7/Toimivia+k%C3%A4yt%C3%A4nt%C3%B6j%C3%A4+ja+tuloksia.pdf.pdf

58 https://www.gov.uk/government/publications/a-connected-society-a-strategy-for-tackling-loneliness
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Kaiken kaikkiaan paattymalla vaalikaudella toimeenpannut ohjelmat
ja hankkeet tulivat hivenen liian aikaisin, jotta niita olisi osattu maksimaa-
lisesti hyodyntaa yksindisyyden vahentamisessa. Tulevalla vaalikaudella
olisi kuitenkin mahdollisuus systemaattisesti hyodyntaa naita kokemuksia
osallistavien yhteisojen rakentamisessa ja organisoinnissa. Suomessa on
paljon erilaisia matalan kynnyksen kohtaamispaikkoja, jotka sijoittuvat
maakunnan ja kuntien yhdyspintaan ja joita ei ole systemaattisesti arvioitu
ja hyodynnetty erityisesti haavoittuvien ryhmien eldamanlaadun paranta-
misessa. STEA:n ohjelmasalkkuun sopisi oivallisesti ndiden osallistavien
yhteisdjen kehittaminen, silla ne eivat kuulu sen paremmin maakunnille
kuin kunnillekaan, eika niilld ole markkinoista vahaistd enempaa vaarista-
vaa vaikutusta. Taman kokonaisuuden parempi hallinta yhtena ohjelmana
olisi kansallinen mahdollisuus, jota ei ole syyta jattaa kayttamatta.

Eriarvoisuus ja hyvinvointivaltion institutionaalinen rakenne

Sosiaali- ja terveyspolitiikalla on eri vaiheissa ja areenoilla maaritelty eri-
laisia tehtavia. Erdissa linjauksissa silla on keskeinen rooli kasvun ja tyol-
lisyyden edistdjana. Keskeisend ajatuksena on, ettd hyvinvoiva ja terve tyo-
voima on tuottavampaa. Laajemmin sosiaali- ja terveyspolitiikan tavoit-
teena on ollut erilaiset sosiaaliset innovaatiot ja investoinnit, jotka aikaa
myoOten maksavat itsensa takaisin palvelujen ja tulonsiirtojen vahenty-
neend tai ainakin lyhytaikaisempana kayttona. Aina valiin tutkijat, virka-
miehet ja poliitikot korostavat sen merkitysta julkisen talouden automaat-
tisena vakauttajana ja rakennemuutospolitiikan edistdjind. Samaten se on
nadhty innovaatioiden juurruttamisen alustana, jolloin esimerkiksi teknolo-
giapalvelujen tuottajat saavat julkiselta sektorilta ensimmaisen referenssin.
Joskus sita on pidetty myos keskiluokan laajentamisen vélineend, tarjoaa-
han se mittavasti tyopaikkoja koulutetulle tyovoimalle.

Taulukko 2. Sosiaali- ja terveyspolitiikan toissijaisia tehtavia

Mekanismi Toivottu seuraus Haaste
Kasvun ja tyollisyy- Hyvinvoiva ja Tuottavuuden ja Kohdistuu jo hy-
den edistdjana terve tyovoima tyollisyyden vinvoivaan ja ter-
on tuottavampaa | nousu veeseen tyOvoi-

maan

Sosiaalisten investoin-
tien tuottaminen

Lyhyen aikavalin
menolisdys sdds-

taa pitkalla aika-

valilla

Julkisten menojen
kasvun hillintd ja
hyvinvoinnin ja
terveyden lisdys

Palvelujen tar-
jonta ei jousta ky-
synnan mukaan.

Kansantalouden auto-
maattinen vakauttaja

Laskukausien
menolisdys ylla-
pitdd kulutusta

Talouden taantu-
mat jaavat lyhytai-
kaisemmiksi.

Menolisaykset ei-
vat palaa lamaa
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edeltaneelle ta-
solle

Yksityisten yritysten | Yritykset saavat | Pienet ja keskisuu- | Uudistukset ovat
uusien innovaatioiden | ensimmadisen on- | ret yritykset padse- | organisaatiospesi-

alusta nistuneen kau- vat markkinoille. | fejd, mika johtaa
pan. osaoptimointiin.

Keskiluokan vahvista- | Avaa tyopaikkoja | Yhteiskunnallinen | Intressiryhmien ja

minen. uusille ammatti- | vakaus ja uudistu- | ammattikuntien
kunnille. minen. organisoituminen.

Taulukossa 2 kuvatusti kaikki nama perustelut ovat varsin hyvia sikali,
ettd niihin liittyy intuitiivisesti perusteltuja mekanismeja. Samalla on kui-
tenkin syyta pitad mielessd, ettd yksikddn néista ei ole ongelmaton perus-
telu. Vasta-argumentteja on kuvattu taulukko 2 oikeassa laidassa. Ei ole
itsestddn selvaa, ettd myonteiset vaikutukset ovat pysyvia ja odotusten
mukaisia. Lisdaksi hyodyt ja haitat kohdentuvat eri ryhmille. Mikdan naista
sinansa perustelluista sivuvaikutuksista ei ole sosiaali- ja terveyspolitiikan
ydintehtava. Sosiaali- ja terveyspolitiikkaa ei ole rakennettu talouden va-
kauttajaksi tai investointien alustaksi. Ei niistd varsinaisesti haittaakaan ole
taloudellisesti rationaalista argumentaatiota arvostavassa keskusteluym-
paristdssd, jossa ministeriot, etujarjestot ja puolueet pyrkivat véliin turhan-
kin innokkaasti selittimdan toimintansa kasvua ja tyollisyytta tukeville
vaitteilla. Niilla saattaa jossakin paatoksentekotilanteessa olla merkittavaa-
kin vaikutusta.

Sosiaali- ja terveyspoliittisia jadrjestelmid ei kuitenkaan ole luotu
myonteisten toissijaisten vaikutusten takia, eika niiden tavoittelu voi legi-
tiimisti olla sosiaali- ja terveyspolitiikan uudistamisen tavoite. Sosiaali- ja
terveyspolitiikan luovuttamattomat ydintehtavat ovat eriarvoisuuden va-
hentdminen erityisesti haavoittuvassa asemassa olevien ryhmien suhteel-
lista asemaa parantamalla ja hyvinvoinnin ja terveyden edistiminen koko
vaestossa. Kaikki muut tehtavat, mukaan luettuna taulukossa 2 luetellut,
ovat naille ydintehtaville alisteisia. Siten silloin kun ydintehtavat ja sivu-
vaikutukset ovat ristiriidassa keskenddn tai niiden valilla on poissul-
kevuutta (trade-offs), ydintehtavien tulee muodostaa sosiaali- ja terveyspo-
litiikan perusta.

Hyvinvointivaltion kannalta haavoittuvassa asemassa olevien kasva-
vaksi takamatkaksi maadritelty eriarvoistuminen on neljilld tavalla haas-
teellista. Ensinnakin liian suuret vdestoryhmien véliset erot estavat sosiaa-
listen riskien vastaisen kollektiivisen varautumisen ja suojautumisen.” Va-
rautuminen ja suojautuminen erilaisilla sosiaalisilla riskeiltd on rationaali-
sille ihmisille (ja kotitalouksille) pitkalla aikavalilla mielekasta vain, mikali

59 Barr 2012.
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organisoituneiden rakennepoliittisten ryhmien valilld ei ole ratkaisevan
suuria eroja tiettyjen riskien toteutumisessa. Mitd epatodenndkodisemmin
toteutuvasta riskista suhteessa potentiaalisesti riskinkohtaavaan vaestoon
ja mita pienempi suhteessa koko vaestoon potentiaalisesti riskinkohtaava
vaestO on, sitd todenndkoisempdd on, ettd rationaaliset ryhmat hankkivat
ryhméakohtaisen turvan kollektiivisen jdrjestelman sijasta tai kieltaytyvat
kokonaan osallistumasta sosiaalisen riskin vastaiseen varautumiseen ja
suojautumiseen. Samaten kadanteisen valikoitumisen riski kasvaa niin, etta
vakuutukset ottavat vain niita todenndkoisesti tarvitsevat ryhmat, jolloin
maksut nousevat varsin korkeiksi. Ratkaisu on ollut pakollinen jarjestelma.

Suomalaisen hyvinvointivaltion rakentaminen on perustunut tahan
periaatteeseen. Lapsuuden, sairauden, vammaisuuden (ml. tyokyvytto-
myyden) ja vanhuuden vastaiset kattavat riskinhallintajarjestelmat on
voitu rakentaa padosin, koska ne ovat olleet useimpien organisoituneiden
kansalaisryhmien intressien mukaisia. Tulonsiirtojen ja palvelujen rahoi-
tus ei ole ratkaisevasti poikenneet vakuutusperiaatteista, joten maksujen ja
saatujen hyodykkeiden (etuuksien ja palvelujen) kohtaanto on ollut (netto-
maksajille) kyllin legitiimi. Asumiseen, (peruskoulun jalkeiseen) koulutuk-
seen, tyottomyyteen ja ty0- ja perhe-elaman yhteensovittamiseen liittyvat
hallintajdrjestelmat ovat hajanaisempia, koska niihin liittyva intressien ja
sosiaalisten riskien vuorovaikutus on epatasaisempi. Kaikissa ndissa on
osaoptimoinnin mahdollisuus huomattavan suuri ja tulonsiirtojen ja pal-
velujen koordinaatiossa parantamisen varaa. Tama nakyy riskinhallinta-
jarjestelmien rakenteessa. Esimerkiksi vuokra- ja omistusasumisen tuet
ovat kehittyneet pitkalti toisistaan riippumatta. Samaten erot tulonsiirtojen
ja palvelujen laadussa ovat merkittavia. Haastavimmassa asemassa ovat
maahanmuuttoon ja (yli)velkaantumiseen liittyvat palvelut ja tulonsiirrot,
joissa intressien ja riskien vuorovaikutus on johtanut hyvinkin hajanaisiin
hallintajarjestelmiin.

Taulukko 3. Sosiaalipolitiikan historiallinen kehitys

Sosiaalinen Yhteiskuntapoliittiset kriteerit
riski - . - - o
Julkistaloudelli- | Tyokykyi- Moraalikadon to- | Kollektiivi- Suhdanne-
nen merkitys syys denndkdisyys suuden tar- herkkyys
peellisuus
Lapsuus Suuri Ei Pieni Suuri Pieni
(=]
E Vammaisuus Suuri Ei Pieni Suuri Pieni
c
= ja tyokyvytto-
Hys]
IS myys
£ Yy
,_% Sairaus Suuri Ei Pieni Erittain suuri | Pieni
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o
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Kukin organisoitunut ryhma on voinut hyvaksya riskinhallintajarjestel-
man omien intressiensd kanssa riittdvassa maarin sopusoinnussa olevana
jarjestelmana. Kaytannossa suomalaiset riskinhallintajarjestelmat ottavat
nama erot huomioon sallimalla vaihtelua maksuihin, etuuksiin ja pal-
velu(asiakas)maksuihin. Siten rahoitusvastuuta kantavat tahot eivat irrot-
taudu riskinhallintajarjestelmasta erillisiin jarjestelmiin tai sulje joitakin
ryhmia riskinhallintajarjestelmien ulkopuolelle.

Eriarvoisuuden kannalta nykyisenkaltaisessa riskinhallinnassa on
nelja haastetta. Ensinnakin riskihallintajarjestelmissa on rationaalista pyr-
kimysta sulkea ulos niitd ryhmid, joiden suorittamien maksujen ja kulutta-
mien etuuksien/palvelujen madra on pysyvésti epatasapainossa. Riskin-
hallintajarjestelmat ”sietavat” huomattavan maaran niiden sisadista uudel-
leenjakoa. Vaistamatta jossakin vaiheessa rahoituksen ja kulutuksen vali-
nen epatasapaino johtaa etuuksien ja palvelujen kdyton rajoittamiseen.
Tama on havaittavissa kaikissa tydikdiseen ja —kykyiseen vaestoon koh-
dennetuissa tulonsiirroissa ja palveluissa. Pienessa maarin haasteena on
ollut my06s rahoittajien integrointi, joskin suomalaisen yhteiskunnan ve-
ronmaksuhalukkuus on edelleen pysynyt varsin korkeana.

Toiseksi eriarvoistuminen voi aiheuttaa sosioekonomisten ryhmien
valisia laatueroja tulonsiirtoihin ja palveluihin. Keskeinen kysymys on,
kuinka eri ryhmat vastaavat ndihin laatuongelmiin erityisesti silloin, kun
laatu heikkenee toistuvasti tai jatkuvasti. Tamankaltainen tilanne voi ta-
pahtua kotitalouksien tasolla, mikéli etuuksien taso laskee suhteessa kes-
kipalkkaan tai palvelujen taso laskee suhteessa aikaisempaan saatavuu-
teen. Perinteisesti laatuongelmiin on vastattu joko painostamalla, poistu-
malla tai lojaalisuudella. Painostamalla on haettu lisdresursseja, poistu-
malla vaihtoehtoisia ratkaisuja ja lojaalisuudella on luotettu viranomaisten
ja poliitikkojen kykyyn ratkaista laatuongelmat toimintaa tavalla tai toi-
sella kehittamalla. Tama laatuongelmiin vastaaminen on nyt muuttumassa
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asiakas/potilaslahtoisyyden korostumisen myéta niin, ettd ihmiset ja koti-
taloudet valitsevat enenevdssa maarin. Kuitenkin ihmisten ja kotitalouk-
sien kyky tosiasiallinen kyky tehda valintoja vaihtelee merkittavasti. Mita
vahvemmassa asemassa oleva ryhma on Kyseessd, sita aktiivisemmin se
voi tehda palvelujen ja tulonsiirtojen rakennetta, laatua ja kattavuutta kos-
kevia valintoja my0s riskinhallintajarjestelmien valilla.

Kolmanneksi rahoituksen ja asiakkaiden (tulonsiirtojen ja palvelujen
kayttdjien) polarisaatio voi aiheuttaa tarpeettomia vastakkainasetteluja.
Suomalaisen sosiaali- ja terveyspolitiikan erityinen piirre on se, etta vuosi-
kymmenten kuluessa valtion vastuu kaikkein heikoimmassa asemassa ole-
vien (kdytannossa koyhien) sosiaaliturvan rahoituksesta on muuttunut.
Tulonsiirroissa valtion vastuu on kasvanut tyonantajien ja vakuutettujen
maksujen kohdistuessa vahan vauraampaan, vakaahkon tyouran omaa-
vaan kansanosaan. Samaten my0ds kunnan ja valtion valilld on tapahtunut
siirtymaa valtion suuntaan.

Valtion roolin korostunut eriarvoisuuden vahentamisessa on aiheu-
tunut kahdesta tekijasta. Yhtaalta pienituloisten vdestoryhmien kokoon-
pano on muuttunut. Kun aikaisemmin ryhméaan kuului ennen kaikkea lap-
sia ja vanhuksia, nyt enenevassa maarin mukana on tyoikadista vaestoa.
Toisaalta rahoituksessa on selkeytetty tyonjakoa niin, ettd tyonantajat ja
tyontekijat ovat vetdytyneet muiden kuin vakuutusetuuksien rahoituk-
sessa. Viimeinen, pitkan siirtymakauden paattanyt uudistus oli tyonanta-
jan kansaneldkemaksun poisto.® Palveluissa siirtyma ei ole yhta selked,
koska valtionosuusjdrjestelma on ldhtokohtaisesti laskennallinen. Kuiten-
kin kun katsotaan tarkemmin toistaiseksi voimassaolevia kertoimia, havai-
taan valtion tasaavan haavoittuvien ryhmien maksuja. Siten myos talla
puolella on siirtymaa kunnilta valtiolle, joskin siirtyma on kunnan kan-
nalta laskennallinen.

Valtion (Kansaneldkelaitoksen) vastuun kasvulla on sekd mydnteiset
ettd kielteiset seuraukset. Myonteista on paikallisen harkinnan vahentymi-
nen, joka on usein tapahtunut asiakkaan tappioksi kunnan pyrkiessa pita-
madn tulonsa ja menonsa tasapainossa ja valttdimaan sille kustannuksia ai-
heuttavia viimesijaisen turvan pitkaaikaisasiakkaita. Samaten myonteista
on valtion kyky kattaa menot viime kadessa velkaantumalla, joka yhdessa
perustuslain kanssa on luonut seka jatkuvuutta ettd ennustettavuutta val-
tion rahoittamiin etuuksiin erityisesti talouden laskusuhdanteessa. Kieltei-
nen seuraus yhdistyy valtiontalouden pitkdaikaiseen alijadmaan, joka va-
hentdd kestdvyysvajeesta kdrsivan valtion(talouden) mahdollisuuksia li-
sdtd sen rahoittamia tulonsiirtoja ja palveluja. Siten valtiontalouden ali-
jadma on vaistamatta etuuksien ja palvelujen tason korottamisen kannalta

60 Saari 2009
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haasteellinen asia. Vanhan sanonnan mukaisesti ylijaamainen valtionta-
lous on koyhdn paras ystava.®! Alijaamdinen valtiontalous auttaa sekin
koyhdaa ihmista ottamalla velkaa, mutta pitkalla aikavalillda se tarjoaa
enemman vakauttavia toimenpiteita kuin parantuvaa turvaa.

Neljanneksi eriarvoistuminen luo sosiaalista etdisyyttd etuuksien
maksajien ja saajien valille. Tdma on perinteisesti aiheuttanut empatiakui-
luja. Empatiakuilulla viitataan my6tatunnon rajaan, jonka ulkopuolelle
jadvien ryhmien sosiaalisten oikeuksien toteutumista veron- ja sosiaaliva-
kuutusmaksujen maksajat eivat ole valmiita kattamaan. Empatiakuilun
asemointiin vaikuttaa ihmisten kasitys tuen tarpeessa olevien ryhmien
kunniallisuudesta. Nama kasitykset ovat varsin laajalti jaettuja, joskin puo-
lueiden valillad on tilastollisesti merkitsevid eroja.®? Empatiakuiluihin liittyy
my0Os moraalipaniikkeja, joissa esimerkiksi viimesijaista sosiaaliturvaa pit-
kdaikaisesti kayttavid ryhmia leimataan sosiaaliturvalla vapaaehtoisesti
elaviksi sosiaalipummeiksi. Empiiristen tutkimusten mukaan taiméankaltai-
nen sosiaalista etdisyytta luova leimaaminen on tasaisesti lisaantynyt vii-
meisten reilun kymmenen vuoden aikana. Sen taustalla on muun ohella
kansalaisten pyrkimys selittda itselleen, miksi tyodllisyyden parantuminen
ei johda erdaiden vaestoryhmien tyollistymiseen.

Eriarvoisuuden yhteiskunnallinen sadintely

Hyvinvointivaltiossa kdydyssa keskustelussa korostaa toistuvasti tai jat-
kuvasti usko julkisen vallan kykyyn ohjata yhteiskunnan kehitysta institu-
tionaalisten uudistusten avulla. Epaselvempaa kuitenkin on, miten timan-
kaltainen ohjaus on kdytannossa mahdollista rakentaa ja toimeenpanna jal-
kiteollisessa ja eriarvoistuneessa yhteiskunnassa, jossa useimmat sektorit
ovat luoneet vakiintuneet institutionaaliset rakenteet.** Uudistusehdotuk-
set kohtaavat poikkeuksetta hallinnollisia esteitd ja toimeenpanolla on
omat organisatoriset ja oikeudelliset rajoitteensa. Oma haasteensa on yk-
sittdisten uudistusten valiset interaktio- ja kasautumisvaikutukset, jotka
edellyttavat sekd systemaattista kartoitusta paatoksentekovaiheessa etta
huolellista seurantaa toimeenpanovaiheessa, jotta leikkaukset ja lisaykset
eivat kohdennu eri tahoilta samoille kotitalouksille. Nadiden haasteiden

61 Tilanteen haasteellisuutta lisd3 jossakin maarin se, ett3 valtio viime kidessa vastaa koko julkisen ta-
louden kestavyydestd. Se toki pyrkii vyoryttdmaan maksuja muille tahoille. Mikali tama ei kuitenkaan ole
mahdollista ja valtiontalouden tilanne on pysyvasti niukka, Euroopan unionin jasenmaiden vélinen fi-
nanssipoliittinen sopimus (FIPO) edellyttda (suomalaisessa poliittisessa kulttuurissa) julkisen talouden
vakauttamista valtion menojen supistamalla, vaikka tata tavoitetta ei olisi vaivatta sovitettavissa yhteen
perustuslain asettamien vaatimusten kanssa.

62 Kainulainen & Saari 2018.

83 Saari ym. 2017a; Saari 2017b.

64 Asia on vaivannut myés Strategisen tutkimuksen neuvostoa (STN), joka rahoittaa vuodesta 2019 lukien
aihetta koskevan tutkimusohjelman.
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edessa asialistan asettamiseen liittyva kunnianhimoisuus muuntuu vai-
heittain kaytannonldheiseksi toiminnaksi, joka enemman sopeutuu insti-
tutionaaliseen rakenteeseen kuin muuttaa sita.

Paivittainen sosiaali- ja terveyspolitiikka keskittyy metsan sijasta pui-
hin, se ei ole suunnitelmallista metsanhoitoa, vaan yksittaisten metsikoi-
den istuttamista ja hakkuita. Julkinen valta tekee sosiaali- ja terveyspoli-
tiikan institutionaaliset muutokset yleensa lakiin tehtavien yksityiskohtien
kautta. Se muokkaa lainsdadannosta pykalan sieltd ja taalta. Parhaimmil-
laankin kokonaisuudistukset ovat sektorikohtaisia, kuten esimerkiksi pit-
kaan valmisteltu sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistaminen.

Suuremmalla visiolla ei yleensa ole olennaista merkitysta, eivatka ne
suuntaa pdivan politiikkaa tai hallitusohjelmien valmistelua. Esimerkiksi
hyvinvointivaltion tulevaisuutta kasitellyt laaja tulevaisuusvaliokunnan
raportti®, sosiaaliturvan kestavyytta SOMERA-toimikunnan mietint6 ja
kokonaisuudistukseen tahdannyt SATA-komitea®” eivdt olennaisesti tai
merkittavasti ole muokanneet suomalaisen sosiaali- ja terveyspolitiikan
institutionaalista rakennetta, vaikka tehtavdksiantojen pohjalta tehnyt ra-
portit olisivat sen mahdollistaneet.

Kokonaisuudistusten toistuvaan epaonnistumiseen on ollut useampi
ilmeinen syy. Keskeisin niistd on se, etta sosiaaliturva on paitsi tulonsiirtoja
ja yhteiskunnallisia palveluja ja sddntelyd, myos yhteiskunnallisen vallan
perusta, varallisuuden lahde ja neuvottelujen kohde. Merkitysta vailla ei
ole se, kuka tuota yhteiskunnallista valtaa kdyttaa ja kenen intressien mu-
kaan institutionaalisesta rakenteesta neuvotellaan. Vallan saaneet pitavat
siitd kiinni ja pitavat etaisyytta valtaa hamuaviin tahoihin. Useissa uudis-
tuksissa pohditaan paitsi sisadltdja myos uudistamisen tapoja ja siihen osal-
listuvia tahoja.

Mita laajemmasta kokonaisuudesta neuvotellaan, sitda useamman ta-
hon intressit kytkeytyvat prosessin osaksi. Samalla se mahdollistaa tapah-
tumasarjaan liittyvien harvinaisten hetkien hyddyntamisen organisoitu-
neiden intressien edistimisessa. Naistd esimerkkind voidaan mainita
SATA-komitean agendan ohittanut ns. sosiaalitupoon johtanut prosessi.®
Siind tyomarkkinaosapuolet ja valtio (kdytanndssa valtiovarainministerio)
neuvottelivat tyonantajien Kelamaksun poiston, joka puolestaan kompen-
soitiin tyottomyysturvan uudistuksilla. Se on hyva ajankuva viime vuosi-
kymmenen lopulta suomalaisen yhteiskunnan sen aikaisesta tosiasialli-
sesta valtarakenteesta sosiaaliturvan uudistamisessa.

8 https://www.eduskunta.fi/fi/tietoaeduskunnasta/julkaisut/documents/tuvj_5+2010.pdf.

%6 http://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/70960/Julk200221.pdf?sequence=1&isAl-
lowed=y

57 https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/73327/URN%3ANBN %3 Afi-
fe201504226092.pdf?sequence=1

68 Saari 2009.
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Kokonaisuudistusten ohella my0os yhteisen ymmarryksen rakentami-
sella on oma paikkansa sosiaaliturvan uudistuksessa. Erityisesti 1970-lu-
vun jalkipuoliskolla Kalevi Sorsan toisen hallituksen aikaan talouspolitii-
kan uudistamisen yhteydessa haettiin myos uutta poliittista konsensus-
kulttuuria, joka sai sittemmin kokouspaikan mukaan nimen Korpilammen
henki.®® Uutta henkea puhallettiin poliittiseen jarjestelmdan kahdessa Kor-
pilammen jatkokonferenssissa. 1990-luvun alkupuolella ei jarjestetty sa-
mankaltaista hengenkohotustilaisuutta. Samaan tulokseen kuitenkin py-
rittiin kartoittamalla kansakunnan tilaa.

2010-luvulla Korpilammen henkea kaipailtiin syksylla 2013, jolloin
samankaltainen konferenssi jarjestettiin Vantaalla Heurekassa.” Se ei saa-
vuttanut sille asetettuja tavoitteita olennaisin osin. Tilaisuus oli enemman-
kin monologinen kuin keskusteleva ja puhujat edustivat yksinomaan yhta
ammattialaa ja nakokulmaa suomalaisen yhteiskunnan uudistumiseen. Sa-
mankaltaiselle, mutta paremmin organisoituneelle konferenssille olisi ky-
syntad my0s alkusyksysta 2019, kun uusi hallitus on paassyt yhteisymmar-
rykseen talous- ja sosiaalipolitiikan suuntaviivoista. TOIMI-hankkeen pa-
nos on tassa suhteessa ratkaiseva.

Suositus suositusten uudistamisesta

Sosiaali- ja terveyspolitiikan keskeinen uudistamisen valine on “ehdotus”,
”suositus” ja “suuntaviiva”. Suomi onkin ehdotuksia tekevien tyoryhmien
ja selvityshenkildiden luvattu maa. Se on myd0s itsedan taydentava, koska
useimmiten suositusluettelo paatyy toivomukseen lisaselvityksistd seka
parin vuoden padsta tehtavastd nyt suositusten arvioinnista seka niiden
pohjalta tehtavista uusista suosituksista. Mydskaan Eriarvoisuustyoryhma
ei ollut tastd menettelystd vapaa. Lieventdva asianhaara oli se, ettd sen si-
jaan ettd se olisi ehdottanut kaikki suositukset ominaan, se yhtyi lukuisiin
muihin suosituksiin ja linjauksiin omasta nakokulmastaan kasin. Endotuk-
sia, suosituksia ja suuntaviivoja valmistelevassa hallinnollisessa koneis-
tossa on kuitenkin muutama valuvika, jotka aiheuttavat hallinnollista tyh-
jakayntia ja vahentavat suositusten vaikuttavuutta.

Suurin osa tyoryhmien ja selvityshenkildiden ehdottamista uudistuk-
sista on julkisia menoja lisddvia. Uudistus aiotaan lisdtd olemassa olevaan
institutionaaliseen rakenteeseen uutena teemana tai alakokonaisuutena.
Yha uudestaan tyoryhmat korostavat keskityn uudelleenjaon ja sdaantelyn
avulla tapahtuvia muutoksia, ja ehdottavat kohdennettuja menolisayksia
yleensa ilman yksityiskohtaista rahoitussuunnitelmaa. Lopputuloksena on

69 Saari 2010
70 Saari 2013
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yha enemman yha yksityiskohtaisempia ehdotuksia, jotka taydentavat ole-
massa olevaa institutionaalista rakennetta.

Lopputuloksena on kohdennettujen uudistusten kompleksinen ko-
konaisuus, jonka toimivuus — poliittinen ja hallinnollinen toimeenpano-
kelpoisuus ja sopivuus olemassa olevan institutionaalisen rakenteen
kanssa - ei valttamatta avaudu sen paremmin poliitikoille kuin kansalaisil-
lekaan. Suomalaisesta sosiaaliturvasta ei siis puutu sosiaali- ja terveyspo-
litiikan menoja lisdavia uudistusehdotuksia. Sen sijaan puuttuu ehdotuk-
sia sellaisista rakenteellisista (tarkkaan ottaen institutionaalisista, saantoi-
hin liittyvistd) uudistuksista, jotka olisivat seka hallinnollisesti, poliittisesti
ja institutionaalisesti toimeenpanokelpoisia ettd kustannuskehityksen suh-
teen maltillisia.

Tyoryhmat ja selvityshenkilot hyotyisivat merkitsevasti uudesta hal-
linnollisesta toimintakulttuurista, jossa raporttien suositukset jaettaisiin
rakenteellisiin ja ekspansiivisiin uudistuksiin. Siten jokainen raportti sisal-
taisi ensimmaisena ehdotukset tulonsiirtojen ja palvelujen aikaisempaa
vaikuttavammasta kohdentamisesta ja sadantelyjarjestelman uudistami-
sesta. Ndiden yhteydessa olisi syyta siirtya yksityiskohtaiseen vastuiden
jakamiseen ja kohdentamiseen. Vasta sen jalkeen, kun tyoryhma tai selvi-
tyshenkilo on tehnyt timankaltaisen rakenteellisen uudistusehdotuksen,
se voisi tehdd ehdotuksia menolisayksista.

Vailla selkeasti maariteltya toimijaa, tehtavaa kohdetta ja vastuutusta
olevien ”“kehitetdan, uudistetaan, jatketaan, parannetaan, vahvistetaan”-
tyyppisten passiivilauseiden kayttoa tulisi niiden yhteydessa systemaatti-
sesti vahentaa mieluusti siithen saakka, ettei niita kaytettaisi lainkaan. Sa-
maan vahennettavien lauseiden sakkiin voisi laittaa kaikkien vastuun. Jo-
kaisen suosituksen arvioinnissa keskeista olisi niiden rahoitusmalli, vaih-
toehtoisten mallien punninta, toimeenpanokelpoisuus ja sijoittuminen ins-
titutionaalisen rakenteen osaksi. Vaikuttavuus tulisi arvioida jo tyoryh-
massd samalla tasolla, kuin mitd nyt on edellytetty hallituksen esitysten
vaikuttavuuden arvioinnissa. Tamankaltainen menettely tyoryhmaraport-
tien ja selvitysmiesehdotusten yhteydessa vahentdisi merkittavasti erilais-
ten suositusten maaraa ja parantaisi niiden vaikuttavuutta yhteiskuntapo-
liittisessa valmistelussa, paatoksenteossa ja toimeenpanossa.

Strategiat uudestaan kiytettivania mahdollisuutena

Strategiat ovat pyrkimys ohjata julkisen vallan organisaatioiden toimintaa.
Yleensa nama kytkeytyvat toimenpideohjelmiin. Tavanomainen esimerkki
on kestavan kehityksen strategia. Strategioiden ohjaava vaikutus on aikai-
sempien kokemusten mukaan yleensa niukahko. Usein niiden merkitys on
enemmankin valmisteluprosessissa kuin toimeenpanossa, joka jaa paa-
sdadntoisesti varsin (tai jopa hdmmadstyttavan) vahdiseksi. Sama koskee
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myo0s politiikkaohjelmia, joita koskevat arvioinnit eivat ole kovin kannus-
tavia: ne osoittavat hallinnonalojen olevan varsin varauksellisia, mita tulee
resurssien ja tavoitteiden yhteensovittamiseen.

Strategioilla on kuitenkin oma paikkansa kolmella alueella sosiaali- ja
terveyspolitiikassa. Ensinnakin niiden avulla voidaan ottaa haltuun tietyn
ilmion muodostama monialainen ja —sektoraalinen kasitteellinen kentta ja
ohjata sen sita vastaavia toimenpiteita. Se edellyttaa tilannekuvaa, teoreet-
tista (tai paradigmaattista) ilmion haltuunottoa ja sen kehystamista kelvol-
liseen muotoon sekd agendojen asettamista. Kuvioon 13 on tiivistetty eriar-
voisuustyoryhman tyo tasta nakokulmasta tarkasteltuna. Se ei valttamatta
ole paras mahdollinen esimerkki. Ehka olennaisempaa on, ettd samankal-
tainen rakenne 16ytyy muun muassa Pekka Kuusen 60-luvun sosiaalipolitii-
kasta ettda Kataisen hallituksen rakennepoliittisesta ohjelmasta syksylta
1993.7
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Kuvio 15. Eriarvoisuustyéryhman strateginen kehys

Toiseksi strategioilla on paikkansa eri hallinnonaloilla tapahtuvan toimin-
nan samansuuntaistamisessa. Eriarvoisuustyoryhma ehdotti taiméan vuoksi
eriarvoisuutta koskevan strategisen ohjelman perustamista. Esitys ei men-
nyt lavitse valtioneuvoston valmistelussa Vastuullinen ministerio vetosi

71 Saari 2013.



joka vaalikaudella kerran tehtavaan perusturvan riittavyytta koskevaan
selvitykseen, ja piti sitd riittivana avauksena. (Lisaksi vdhan myohemmin
valtioneuvosto paatti tehda Lapsistrategian’? ja Mielenterveysstrategian”).
Tassa ministerio arvioi kuitenkin strategian tavoitteen ja vaikuttavuuden
vaarin.

Ehdotetun ohjelman vaikuttavuus kytkeytyi kahteen kriteeriin. En-
sinnakin sen tdytyy rakentua alhaalta ylospain koordinoidusti niin, etta
ministeriot ja soveltuvin osin tyomarkkinaosapuolet ehdottavat strategi-
aan tietyn mittaluokan ylapuolella toimenpiteitd, joista valtioneuvosto va-
litsee toimeenpantavat kokonaisuudet. Siten prosessissa valikoituu vaikut-
tavimmat hankkeet etukdteen sovittujen kriteerien mukaisesti hallituksen
asettaman kehyksen puitteissa. Tamankaltaiset ehdotukset voisivat sisal-
taa seka rakenteellisen etta ekspansiivisen osuuden. Toiseksi eriarvoisuu-
den vahentdamiseen tahtaavissa ehdotuksissa tulisi tulla selkedsti ja etuka-
teen sovittujen kriteereiden mukaisesti esiin, miten nama uudistukset pa-
rantaisivat niiden ryhmien asemaa, joiden mahdollisuudet saavuttaa yh-
teiskunnassa tavanomaiset eldméan edellytykset (elintaso, elamanlaatu ja
elamatavat) ovat keskimaaraista merkittavasti heikommat. Nain voitaisiin
valttya hallitusneuvottelujen perinteiselta neuvottelutilanteelta, jossa mi-
nisteriot esittavat ehdotuksia omien linjaustensa mukaisesti niiden sisaltoa
muuttamatta, mutta kehystden ne poliitikkojen tavoitteiden mukaisiksi.
Valtioneuvoston tehtavana on pitda huolta siitd, etta ministerit edistavat
ohjelman ulkopuolisia hankkeita vain vakaasti harkiten.

Naiden ohella strategialla oli kysyntdd saman riskinhallintajarjestel-
man sisdisen johdonmukaisuuden lisaamisessa. Sosiaalisten riskien hallin-
tajarjestelmat perustuvat tulonsiirtoihin ja palvelujen kaltaisten resurssien
keskitettyyn uudelleenjakoon ja sddntelyyn. Kuitenkin kaytannon politii-
kassa riskinhallintajarjestelméat ovat jakautuneet tulonsiirto- ja palvelujar-
jestelmddn ja erilaiset sddntelyjarjestelmat kulkevat koko lailla omaa ela-
madnsa. Niitd tukee my06s vakiintuneet paatoksentekomallit, joissa tulon-
siirtojen ymparilld on kolmikantaisia paatoksentekorakenteita ja palvelu-
jen ymparilld ovat rakentuneet kuntien, valtion ja sairaanhoitopiirien (ja
muiden samankaltaisten organisaatioiden) seka erilaiset kelpoisuusehdot
tayttavien ammattiryhmien intressit.

Hallinnolliset, organisatoriset ja kulttuuriset ja rahoitusrakenteisiin
perustuvat erot riskihallintajdrjestelmien sisdlld ovat historian ehdollista-
mia ja yhteisty® on enemman seremoniallista kuin toiminnallista. Kaytan-
non polititkkan kannalta ei kuitenkaan ole haitallista selvittad, mitad lisdar-
voa saataisiin esimerkiksi samaan riskiin liittyvien palvelujen ja tulonsiir-
tojen seka sadntelyjarjestelmien samanaikaisesti tarkastelusta kotitalouden

2 https://stm.fi/lapsistrategia
3 https://stm.fi/artikkeli/-/asset_publisher/mielenterveysstrategia-tuo-jatkuvuutta-pitkan-aikavalin-
mielenterveystyohon
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nakokulmasta kasin. Pelkka asian esiintuominen nostaa vaistamatta vas-
tustusta ja suojautumisreaktioita eri intressiryhmissa ja organisaatioissa,
mutta tdméankaltainen harjoitus olisi paikallaan eriarvoisuuden vahenta-
misen nakokulmasta. Mikali tahan ei ole muuta valmiutta, kohteena voisi
olla Kansaneldkelaitoksen ja maakuntien toiminnan yhteensovittaminen
niiden “yhdyspinnoissa”, jolloin kartoitettaisiin seka aukot etta paallekkai-
syydet. Muuten yhteiskunnassa takamatkalla olevien ryhman mahdolli-
suudet riittdvaan sosiaaliseen turvaan jaavat puutteelliseksi.

Jotkut asiat ovat sen luonteisia, ettei yksi hallituskausi ole niiden ka-
sittelyyn ja toimeenpanoon riittavan pitka. Siksi tulevan hallituksen olisi
tehtdva myos pidemman aikavalin muutokseen vastaavia selvityksid eriar-
voisuuden nakokulmasta. Hallituskaudella olisi mahdollista tehda (kor-
keintaan) kaksi ilmiolahtoista tarkastelua, joilla voisi olla merkittava eriar-
voisuuden vdahentiamiseen tdhtadvaa valmistelua, paatoksentekoa ja toi-
meenpanoa koskevaa informaatiovarantoa vahvistava merkitys. Molem-
mat antaisivat Suomelle mahdollisuuksia valmistautua 2020-luvun lopun
haasteisiin. Ne ovat my0s sikali valttamattomid, etta ne joudutaan joka ta-
pauksessa tekemaan jossakin vaiheessa. Ne sopisivat myos tulevaisuusva-
liokunnan agendalle.

Ensinnakin olisi syyta arvioida sopeutustehokkuuden ja —kustannuk-
sen vélisesta vuorovaikutuksesta syntyvat julkistaloudelliset kustannukset
ja esittda niiden hallintaan tahtaavat uudistukset. Kaytannossa tama hie-
man monimutkainen ilmaisu tarkoittaa niitd tyoikdiselle vaestolle ja vaes-
tostd syntyvid kustannuksia, jotka aiheutuvat ty6ttomyyden kautta tyopai-
kasta toiseen siirtymisestd aiheutuvia kustannuksia. Naita kustannuksia
on muun muassa tyottdomyyden alun tyottomyysturvamenot, menetetyt
verotulot, kdyttamatta jadneet verovahennykset, alentuneet paivahoito- ja
muut maksut, kuntouttavien, terveydenhuollon palvelujen seka uudel-
leenkoulutuksen kustannukset ja muuttokorvaukset. Ndin syntyvat kus-
tannukset ovat todenndkoisesti huomattavat ja niiden jakautumassa eri ra-
hoittajatahojen valilla suurta vaihtelua. Teknologisen kehityksen ja insti-
tuutioiden yhteensovitus voi seka hillita ettd lisata julkisia menoja. Asiasta
ei kuitenkaan ole edes perustietoja. Niitd voidaan hillita palvelujen ja tu-
lonsiirtojen yhteensovitusta (erilaisia odotus- ja siirtymaaikoja) paranta-
malla.

Toiseksi kestdvan kehityksen haasteet asemoituvat osaksi sosiaali- ja
terveyspolitiikkaa tavalla, joka vaatii julkiselta vallalta seuraavalla halli-
tuskaudella systemaattista huomiota. Ilmastonmuutoksen integroiminen
sosiaali- ja terveyspolitiikkaan on jadnyt toistaiseksi sanojen tasolle. Se on
rajautunut keskusteluun sosiaalisesta kestdavyydesta kestavan kehityksen
yhtena ulottuvuutena. Sosiaalisen kestdvyyden yksityiskohtaisempi maa-
rittely ei kuitenkaan ole vaikuttanut harjoitettuun sosiaali- ja terveyspoli-
tiikkkaan. Nakokulma aiheeseen enemmankin globaali kuin kansallinen:
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Suomessa silla ei ole ollut olennaista vaikutusta harjoitettuun sosiaali- ja
terveyspolitiikkaan. Enemmankin on korostettu kestdvan kehityksen kol-
men tavoitteen olevan toisiaan vastavuoroisesti vahvistavia. Tyonjakoa on
taydennetty yhteistoiminnalla ilman sen suurempaa poliittista kunnianhi-
moa. Ylipdataan sosiaali- ja terveysministerion tosiasiallinen rooli kesta-
van kehityksen politiikassa on ollut ohut.

Kestavalla kehityksella ja sosiaaliturvalla on eriarvoisuuden nakokul-
masta kolme rajapintaa, jotka vaativat systemaattisempaa tarkastelua. En-
simmadinen on, kuinka kestdvan kehityksen tavoitteet muokkaavat suoma-
laisen sosiaali- ja terveyspolitiikan rahoitusrakenteita. Kaytannossa tarkas-
telu kohdistuu valtion veropohjien muutoksiin sekd rahastoivien sosiaali-
turvan osien sijoituspolitiikkaan. Muutokset voivat olla seka rahoituspoh-
jia haurastuttavia etta niita vahvistavia, mutta tietoa asiasta ei toistaiseksi
ole. Toinen on kaupungistumisen ja sosiaali- ja terveyspolitiikan valinen
yhteys. Kaupungistuminen johtaa aikaisempaa tiiviimpaan asunto- ja elin-
keinorakenteeseen, jolla on merkittavida vaikutuksia omaisuusarvoihin
maaseudulla ja kaupungissa. Siten olisi paikallaan selvittdad, kuinka paljon
tdimd muutos maksaa ja miten siitd syntyvat voitot ja kustannukset jakau-
tuvat. Kolmanneksi tarkastelun kohteena tulisi olla kestavan kehityksen
aktiivisesta edistimisestd aiheutuvien hyotyjen ja haittojen systemaattinen
analysointi. Mikali hallitus asettaa tavoitteekseen kestdvan kehityksen
edistamisen, sen tulee ottaa huomioon myos sen vaikutukset yhteiskunnan
rakenteellisiin jakoihin ja kulttuurisiin eroihin. Esimerkkeja aiheista olisi
lilkenteen ja energian hintojen muutosten jakautuminen. Aikaisempien ko-
kemusten valossa timankaltaisten kustannusten kompensointi haavoittu-
vassa asemassa oleville ryhmille ei ole ongelmatonta. (Jo yksinomaan ve-
roluonteisten maksujen nostamisen kompensointi toimeentulotuessa ei ole
yksinkertaista).

Perusturvapalkki

Edelld on tarkasteltu sosiaalisten riskien hallintajdrjestelmien uudista-
mista. Niiden ohella tulevan vaalikauden keskeinen haaste on sosiaalisten
riskien ja sosiaalisten ongelmien hallintajarjestelmien yhteensovitus. Julki-
sen talouden niukkuus aiheuttaa vadistamatta pyrkimysta rajata paasya ris-
kinhallintajarjestelmien piiriin ja toisaalta lyhentaa tai rajoittaa asiakkai-
den/potilaisen oikeutta kdyttdaa niihin kuuluvien tulonsiirtoja ja palveluja.
Eri riskinhallintajdrjestelmissd on tdhan liittyvia erilaisia ja eriasteisen jul-
kilausuttuja mekanismeja. Lopputulos on joka tapauksessa sama. Niuk-
kuus johtaa ihmisten ja kotitalouksen ulosrajaamiseen.

Ulosrajaamisen vahentdminen edellyttda periaatteellista muutosta so-
siaalisten riskien ja sosiaalisten ongelmien hallintajarjestelmien rajapin-

60



taan. Sosiaalisten riskien ja ongelmien yhdyspintaan olisi rakennettava ins-
titutionaalinen rakenne, joka aikaisempaa tiiviimmin suojaisi sosiaalisten
riskien hallintajdrjestelmien piirissa olevia kotitalouksia ”valumasta” sosi-
aalisten ongelmien alueelle, ennen kaikkea toimeentulotuen piiriin. Tama
on perusturvauudistuksen ehka keskeisin tavoite kannustin- ja byrokra-
tialoukkujen lieventamisen ohella.

Eriarvoisuustyoryhma ehdotti ratkaisuksi tasamaaraisten etuuksien
mahdollisimman pitkéalle menevaa harmonisointia yhdeksi palkiksi, jonka
muodostavien etuuksien taso olisi kdytanndssa sama kaikissa tyoikaista
vaestoad koskevissa eri riskinhallintajarjestelmissa. (Poikkeuksen muodos-
tavat maahanmuuttajien ja ylivelkaantuneiden sosiaaliturva). Taman rat-
kaisun tekee mahdollisesti vuosien hallituksen kehysriihessa (2018) te-
kema linjaus alhaisimpien etuustasojen nostamisesta, jonka jalkeen etuuk-
sien valiset erot ovat varsin pienid.” Nakyvissd ei ole parempaa toimeen-
panokelpoista mallia.

Perusturvan uudistus on monimutkainen, koska siihen liittyvat lu-
kuisat lait ovat kytkeytyneet seka toisiinsa ettd ansiosidonnaiseen turvaan.
Se on kuitenkin hallinnollisesti ja institutionaalisesti valmisteltavissa seu-
raavalla hallituskaudella. Uudistus olisi samansuuntainen useimpien puo-
lueiden ehdotuksen kanssa. Palkkiin liitettdvat etuudet voivat olla oikeu-
dellisesti (ja perustuslain syyperustaisuuden vuoksi) pysya edelleen osana
erillisia riskinhallintajarjestelmid, mutta asiakkaan kannalta ne muodosta-
vat kokonaisuuden. Se vahentdisi kannustin- ja byrokratialoukkuja seka
supistaisi toimeentulon kayttod. Parametreja muotoiltaessa siithen voisi
kytked myo0s aikaisemmin kasitellyt transformaatio-ongelmaa ratkovat
mekanismit. Ndin muodostuu perusturvan uudistamisen kenttad. (Kuvio
16.)

74 https://stm.fi/artikkeli/-/asset_publisher/muutoksia-vahimmaismaaraisiin-paivarahoihin-takuuelak-
keeseen-ja-nuorten-kuntoutusrahaan-laakekatto-alenee

61



Elamanlaadun
parantaminen

"dell\yttéé
' N

Niukkuuden Statuserojen Kimmoisuuden Adaptaation
vahentamista supistamista parantamista hillintaa

Perusturvan uudistamisen kentta

Kannustinloukkujen Toimeentulotuen Byrokratialoukkujen
purkamista kayton vahentamista purkamista
LtavoiTtelee—J
Perusturvan
uudistus

Kuvio 16. Perusturvan uudistaminen ja elaménlaatu

Perusturvapalkki ei ratkaise kaikkia perusturvan ongelmia. Se ei esimer-
kiksi poista suorittavaa tyota tekevien osa- ja maaraaikaisten tyontekijoi-
den tybelaman ja perusturvan yhteensovittamisen haasteita. Pitkalla aika-
valilla ei ole julkisen talouden ja elinkeinotoiminnan kannalta kestava ti-
lanne, etta palkkatydssa olevat henkilot joutuvat tdydentamaan toimeen-
tuloaan asumistuella tai sovitelluilla paivarahoilla.” Samaten se ei ota huo-
mioon perherakenteiden ja parisuhteen keston seké lasten perhe-asemassa
olevia sosioekonomisia eroja, jotka kuormittavat eri asemassa olevia ihmi-
sid eri tavoin.” Erityisen haastava tilanne on suorittavaa tyota tekeville nai-
sille, joiden parisuhteiden (ja lapsen kannalta kahden vanhemman lasna-
olon) kesto on selvasti keskimaaraista lyhyempi. Naiden perheiden ela-
mad kuormittaa myos asuntomarkkinoiden toimimattomuus ja korkeat
asumiskustannukset. Se on kuitenkin merkittava askel oikeaan suuntaan.

5 https://www.pam.fi/media/1.-materiaalipankki-tiedostot-nakyvat-julkisessa-materiaalipankissa/tilas-
tot-ja-tutkimukset/1130_tanner_selvitys_palkkatyokoyhyyden-kustannuksista_2017.pdf
78 https://blogit.utu.fi/tita/sosiaalisen-aseman-ja-lasten-perhemuotojen-yhteys-vahva/
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Sosiaalisten ongelmien hallintarakenne

Perusturvan harmonisoinnin toinen tavoite on toimeentulotuen perusosan
pitkdaikaiskdyton vahentaminen. Se on monella tapaa erityinen etuus suo-
malaisen sosiaalipolitiikan institutionaalisessa rakenteessa. Ensinnakin se
ei vastaa mihinkdan tiettyyn sosiaaliseen riskiin ja sen asiakaskunta on ha-
janainen ryhma erindisine elamantilanteineen. Etuutta kaytetdan elaman-
kaaren eri vaiheissa lapsuudesta vanhuuteen, mika nakyy muun muassa
kayttdjakunnan sosioekonomisesta rakenteesta. Sosioekonominen luoki-
tus ei tosin valttamatta ole kovin kayttokelpoinen toimeentulotuen kayton
analysoinnin valine. Téassa luokituksessa huomattava osa toimeentulotuen
hakijoista sijoittuu kategoriaan “Muut”: 2010-luvulla heidan osuutensa
kaikista toimeentulotuen asiakkaista on sijoittunut tdhan ryhmaan. Kaato-
luokka muut kertoo ennen kaikkea pitkaaikaistyottomyydesta, mutta
my0s asiakaskunnan moniongelmaisuudesta: etuutta pitkaan kayttavat ih-
miset eivat asetu niihin jalkiteollisen yhteiskunnan kategorioihin, joilla jul-
kinen valta pyrkii seuraamaan kansalaisten elaméan edellytyksissa tapah-
tuneita muutoksia.””

Toiseksi suurin osa toimeentulotuesta aiheutuvista menoista kohdis-
tuu pitkadaikaisesti etuutta kayttaville kotitalouksille (joista suurin osa on
yhden hengen talouksia). Pitkaaikaisen kdayton suhteellinen osuus on vuo-
sien lisadntynyt myos niind aikoina, jolloin toimeentulotuen muu kaytto
on vahentynyt. Tarkea selittava tekija on tyomarkkinatuen tydssakaynti-
vaatimuksia kiristanyt tyomarkkinatuen uudistus (2006), joka siirsi osan
tyomarkkinoiden ja sen ulkopuolisen elaman rajalla olevista tydmarkkina-
tuen asiakkaista toimeentulotuen piiriin. Asiakkuuden keston pidentymi-
sessa ei siis ole yksioikoisesti kyse toimeentulotukiriippuvuuden kasvusta,
vaan myos toimeentulotulo- ja tydmarkkinatuen valisen tyonjaon selkeyt-
tamisestd. Samankaltaista tyonjakoa on tehty vaiheittain my0s ty6ttomyys-
elakeputken sulkemisen yhteydessd, mika on ohjannut aikaisemmin elak-
keelle paatyneita pitkdaikaistyottomid tyottomyysturvan ja toimeentulo-
tuen pitkdaikaisasiakkaiksi. Muun muassa naiden tekijoiden yhteisvaiku-
tuksesta suomalaiseen yhteiskuntaan on rakentunut pitkdaikaisesti toi-
meentulotukea kayttava ryhma.

Kolmanneksi toimeentulotuen pitkaaikainen kaytto kertoo syy- tai
riskiperustaisen sosiaaliturvan valuviasta. Pienituloiset kotitaloudet joutu-
vat turvaamaan viimesijaiseksi maadriteltyyn tuen muotoon ensisijaisiksi
maadriteltyjen etuuksien ja syyperustaisen sosiaaliturvan riittamattomyy-

77Ennen toimeentulotuen Kelasiirtoa kerattyjen toimeentulotukitilastojen laatuun vaikuttaa ”syyn” tai

”sosioekonomisen aseman” osalta tiedon kerdamistapa: se perustuu etuuskasittelijan tai sosiaalityonte-
kijan tekemaan arvioon. Sita voi kuitenkin kdyttaa trendien karkeaan arviointiin, koska ei apriori ole syyta
olettaa luokittelussa tapahtuneen muutoksia.
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den vuoksi. Erityisen haasteellista on asumiseen, sairauteen, tyottomyy-
teen ja opiskeluun liittyvan turvan taso, joka ei ndissa tapauksissa riita kat-
tamaan valttamattomia elinkustannuksia. Syyperustaisen sosiaaliturvan
asiakkaiden valuminen toimeentulotukeen on yleensa epatarkoituksen-
mukaista sekd avun tarvitsijan ettd sosiaalityon kannalta.

Institutionaalisen rakenteen nakokulmasta toimeentulotuki on kotita-
louskohtainen, tulovahenteinen, tarveharkintainen, kontrolloiva ja tyohon
nahden viimesijainen etuus. Kotitalouskohtaisuus tarkoittaa, etta sita
myoOnnettdessa otetaan huomioon kotitalouden kaikkien jasenten tulot ja
menot. Kotitalous maaritellaan perheen kasitteelld, jolla tarkoitetaan yh-
teistaloudessa asuvia vanhempia, vanhemman ala-ikaista lasta ja ottolasta,
aviopuolisoita sekd miestd ja naista, jotka eldavat avioliitonomaisissa olo-
suhteissa.”® Kotitalouden maarittely on ollut monella tavalla haasteellinen
asia ja muuttunut yha haasteellisemmaksi vuosien mittaan perherakentei-
den moninaistumisen myo6td. Tulovahenteisyys tarkoittaa sitd, ettd kotita-
louden kaikki muut tulot ja varallisuus vahentavat toimeentulotukea, jollei
jotakin tuloa tai varallisuuden muotoa tai erda ole erikseen rajattu ulos.
Nama ensisilmayksilld yksiselitteiset kasitteet eivat sitd tarkemmassa tar-
kastelussa ole.” Haasteita aiheuttaa muun muassa aikaisemmin hankitun
tyotulon vyorytys seuraaville kuukausille ja veronpalautusten kohdenta-
minen.

Tarveharkintaisuus kytkee etuuden ihmisen ja kotitalouden elaman-
tilanteeseen, mika antaa jonkin verran harkinnanvaraa etuuden myonta-
misessad. Kdytannossa toimeentulotuki on kuitenkin varsin tarkoin ohjeis-
tettu ja normitettu myos ehkaisevassa toimeentulotuessa.® Lisaksi etuu-
teen liittyy kohtuullisten (kdytdannossa korkeimpien hyvéaksyttavien) me-
nojen kasite, jota sovelletaan muun muassa asumiskuluihin, hautauskului-
hin ja hankintoihin. Mikali asumiskulut ylittavat kohtuullisuudelle asete-
tut rajat, hakijaa on ohjattava hankkimaan edullisempi asunto ja/tai otta-
maan yhteyttd kuntaan asuntoasian selvittamistd varten

Kontrolloivalla viitataan toimeentulotuen erityisasemaan sosiaalitur-
vajdrjestelmdssd. Ensinndkin siihen liittyy keskimdaraista suurempia val-
vonta- ja seurantakustannuksia. Yhden etuusmyonnon hallinnollinen
hinta on varsin korkea, koska se vaatii etuuskasittelijalta tai sosiaalityonte-
kijalta yksityiskohtiin menevaa harkintaa, mikad puolestaan edellyttaa huo-
mattavan suurta madaraa liitteitd ja tdydennyspyyntoja. Toiseksi toimeen-
tulotukeen liittyy my0s asiakkaiden kayttaytymista koskevia ohjeita ja ra-
joitteita, joista merkittavimmat liittyvadt tyon vastaanottovelvollisuuteen.

78 Samassa kotitaloudessa voi kuitenkin asua useita perheiti: esimerkiksi aikuiset lapset voivat muodos-
taa omat perheet saman kotitalouden sisalla.

7® Jo yksinomaan késite palkka on osoittautunut moniselitteiseksi kisitteeksi, kun on haettu etuuksien
madrittelyn perustana olevaa tulokasitetta. Esimerkiksi tydéttomyysturvan paivarahan ”vakiintuneen pal-
kan” tulokasitteessa on perati kolmetoista tuloerda. A2002/1332,2 §

8 ks. Kuivalainen 2013
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Etuutta voidaan alentaa, mikali toimeentulotuen hakija ei ilmoittaudu tyo-
voimatoimistoon tyonhakijaksi tai ei osallistu kuntouttavan tyotoiminnan
tai kotouttamissuunnitelman toimeenpanoon.’! Kontrolliin liittyy myos
poikkeuksellisen laaja toimeentulotuen myontavan tahon tiedonsaantioi-
keus ja vastaavasti asiakkaan velvollisuus luovuttaa paatoksenteon kan-
nalta tarpeelliset tiedot. Pykaladn teksti on selked: “Toimeentulotuen haki-
jan, hanen perheenjasenensa ja elatusvelvollisensa seka tarvittaessa heidan
huoltajansa ja edunvalvojansa on annettava toimielimelle kaikki tiedos-
saan olevat toimeentulotukeen vaikuttavat valttamattomat tiedot”. Kasit-
teet “kaikki” ja “valttamattomat” antavat virkamiehelle seka merkittavasti
harkintavaltaa ettd mahdollisuuden selvittda yksityiskohtaisesti hakijan
elamantilannetta. Samaten viranomaiset voivat (ja heidan tulee) oma-aloit-
teisesti yhdistella asiakasta koskevia tietoja.??

Viimesijaisuus puolestaan liittyy seka etuuden asemaan etuus- ja pal-
velujdrjestelmadssa ettd ihmisen velvoitteisiin huolehtia omasta hyvinvoin-
nistaan ja terveydestdaan. Ihmisten tulee ensin ponnistella itse toimeentu-
lonsa turvaamiseksi ja viimesijaista turvaa voidaan myontaa vasta, mikali
henkil§ ei ole tdhdn kyennyt. Kaytannossa toimeentulotukea hakevan hen-
kilon tulee ensin ilmoittautua tyottomaksi tyonhakijaksi (tai sairaaksi) ja
vasta sen jalkeen, kun ndma etuudet on myonnetty tai evatty, myonnetdaan
toimeentulotuki.

Ensi vaalikauden kannalta keskeinen kysymys on, pitaisiko toimeen-
tulotuen rakennetta muuttaa jollakin olennaisella tavalla. Keskeisemmat
ehdotukset ovat liittyneet asumismenojen huomioon ottamiseen ja vastik-
keellisuuteen. Asumismenojen osalta ehdotus on kuntakohtaisten hyvak-
syttyjen asumismenojen korvaaminen tydssakdyntialueen mukaisilla me-
noilla. Vastikkeellistaminen kytkee toimeentulotuen pitkdaikaisasiakkuu-
den johonkin osallistavaan toimintaan (nykyisin kdaytossa olevan kuntout-
tavan tyotoiminnan ohella). Oma kasitykseni on, ettd mahdollisesti lu-
kuunottamatta asumiskulujen huomioon ottamisen periaatteita toimeen-
tulotukeen ei nailta osin tulisi tehdd muutoksia ennen kuin saadaan koke-
muksia tasamaddrdisten etuuksien uudistuksesta. Tama helpottaisi myos
perusturvauudistuksen toimeenpanoa.

Eriarvoisuuden kannalta mielekkdampaa olisi uudistaa haavoittu-
vassa asemassa olevien ryhmien muuta sosiaalihuoltoa sekd parantaa toi-

81 Erikseen on linjattu, ettd ”perusosan alentamisen yhteydessi on aina laadittava, mikéli mahdollista,
vhdessa toimeentulotuen hakijan ja tarvittaessa yhteistydssa ty6- ja elinkeinoviranomaisten ja muiden
viranomaisten kanssa suunnitelma toiminnasta asiakkaan itsendisen suoriutumisen edistamiseksi”.

82 Vuoden 2017 vaihteen jilkeen kansanelidkelaitoksella on oikeus saada kunnan sosiaalihuollon viran-
omaiselta pyynnosta salassapitosadannosten estamatta maksutta kdsiteltavanaan olevan toimeentulotu-
kiasian kasittelemiseksi ja ratkaisemiseksi valttamattomat 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 merkittava rekisteri etuuksien kaytosta.
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meentulotuen ja palvelujarjestelman yhteistoimintaa. Perinteisesti sosiaa-
lihuollon uudistamisen yhteydessa on esitetty ratkaisuina koulutukseen ja
henkilokuntaan kohdentuvaa lisdresursointia, ongelmien syntya ja pahe-
nemista ehkdisevan toiminnan vahvistamista ja moniammatillisen tyon
edistamistd. Palvelut tulee tuottaa asiakkaiden tarpeisiin oikea-aikaisesti ja
riittdvassd maarin. Erilaiset ja eri osapuolia eriasteisessa maarin sitovat
asiakassuunnitelmat tuovat toimintaan rakennetta ja tulevaisuusorientaa-
tiota.

Kaikki resursointiin, ennaltaehkdisyyn ja moniammatilliseen tyohon
liittyvat uudistukset epailematta parantavat palvelujen laatua ja vaikutta-
vuutta niiden ryhmien osalta, joilla on kykya kayttaa ndita palveluja. Var-
sin vahan, jos lainkaan on kuitenkin nayttoa siitd, ettd nama toimenpiteet
parantaisivat olennaisella tavalla kaikkein haavoittuvimmassa asemassa
olevien tyodikdisten ryhmien hyvinvointi ja terveyttd. Siten heidan ase-
maansa tulisi lahestyd miettimalld lainsdddannon lahtokohtia.

Keskeiseksi tavoitteeksi tulisi tarpeeseen vastaamisen sijasta toimin-
takyvyn edistiminen monista sosiaalista ongelmista karsivien ryhmien
osalta. Talloin keskeinen kysymys olisi asiakkaan/potilaan kyky hyodyntaa
kaytettavissa olevia palveluja (ja tulonsiirtoja). Painopiste olisi kanssakul-
kijuuden edistamisessd, jolloin asiakas valitsi hdanen kanssaan tyotateke-
vien henkildiden joukossa hdanen mielestdan itselleen sopivammat henki-
16t. Samalla tavalla kuin ihmisella on oikeus valita hammaslaakarinsa, so-
siaalitoimen asiakkaalla olisi oikeus valita sosiaalialan tyontekijansa. Lain-
sdddannon toimeenpanoa ohjaavan keskeisend periaatteena olisi todennet-
tavissa oleva vaikuttavuus, joka olisi my0s keskeinen sosiaalialan toimin-
taa ohjaava eettinen periaate. Toimintamallia, jonka vaikuttavuudesta
myonteisten siirtymien lahteend ei ole minkaanlaista systemaattista nayt-
toa, ei pitdisi asiakkaalle ehdottaa.

Naihin haasteisiin vastaava toimintakykya edistdva laki kattaisi
muun muassa asunnottomuuden vahentdmiseen liittyvien asumistaitojen
kohentamiseen, ylivelkaantumisen hillintadn, osatyokykyisyyteen, kun-
touttavan tyotoiminnan osallistavaan osaan ja tyollistymista edistaviin
monialaisiin yhteispalveluihin liittyvid toimenpiteitd. Samassa yhteydessa
sosiaalihuoltolain mukainen lastensuojelun jalkihuolto voitaisiin muuttaa
aikuistumisen tueksi. Siithen liittyva palvelujdrjestelma ja siihen liittyva
etuus (aikuistumisraha) olisi eteenpdin katsova ja soveliaassa maarin vas-
tikkeellinen palvelu- ja etuuskokonaisuus. Samalla voitaisiin maaritella
nyt sosiaalihuoltolaissa maadritelty sosiaalinen kuntoutus tavalla, joka
mahdollistaa kasitteen asiakasldhtdisen hyodyntamisen sekd maakuntien,
yritysten ja kansalaisyhteiskunnan toiminnassa. IImioldhtoisena se yhdis-
tadisi talla hetkelld eri ministerioihin jakautuneita, mutta samaan kohderyh-
maan toimintapiteita.
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Sosiaalisten ongelmien hallintajarjestelméan uudistamisen yhteydessa
erityista huomiota tulee edella todetusti kiinnittda palvelujen ja tulonsiir-
tojen véliseen rajapintaan. Suomessa on varsin vahan hyvia esimerkkeja
onnistuneista ilmiolahtoisista (ja sektorirajat) rakenteellisista uudistuk-
sista. Kuitenkin asunnottomuuden vahentamisen ohjelma on hyva esi-
merkki tdimankaltaisesta toimintamallista, jossa lukuisat ministeriot, kau-
pungit ja poliitikot rakensivat Asunto ensin periaatteeseen perustuvan mal-
lin.83 Se edellytti yhteista ymmarrysta uudesta mallista, toimijoiden sitout-
tamista vastuunjaon selvittimiseksi, palveluntuottajien valmiutta uudis-
tua ja palvelutuotannon rahoittamista useista lahteista samanaikaisesti.
Ratkaisevaan rooliin nousi ministereiden ja virkamiesten yhteistyd. Sa-
mankaltaista toimintamallin 1dhtokohtia ja tavoitteita koskevaa uudista-
mishanketta olisi syyta harkita sosiaalisten ongelmien hallintajarjestelman
uudistamiseksi. Se edellyttaisi haavoittuvassa asemassa olevien ryhmien
toimintakyvyn tukemista ja vahvistamista koskevaa lainsaadantoa.

Sosiaalisin ongelmiin vastaavien organisaatioiden uudistamisen mal-
leissa on parantamisen varaa. Innovaatiot eivat siirry organisaatiosta (ja
yksikostd) toiseen. Tahan on lukuisia syitd, mutta tarkeimpien joukossa on
se, ettei toimijoilla ole selkeda ymmarrysta siitd, mika siirrettava innovaa-
tio tai malli tarkkaan ottaen on ja kuinka se asettuu heidan organisaationsa
osaksi. Tehdyt kartoitukset eivat anna kovin rohkaisevia tuloksia. Varsin
vahan on nayttda myos tietoperustaisesta uudistamisesta, jossa organisaa-
tio olisi muuttanut olennaisesti toimintaansa uuden informaation kerto-
essa toiminnassa olevista haasteista tai mahdollisuuksista.

Uudistamisen alueella kokeilemisen arvoinen viline on kokeneiden
viranhaltioiden tai toiminnanjohtajien siirtdminen organisaatiosta toiseen
madrdajaksi. Tavoitteena on onnistuneiksi osoittautuneiden kaytantojen
perusteella tapahtuva oppiminen, jossa ulkopuolisen konsultin sijasta uu-
distamisesta vastaa kyseiselld kentalla eri tavoilla menestynyt toimija. Han
tehtdvansa ei ole heiluttaa piiskaa tai tarjota porkkanoita, vaan analysoida
yhdessa organisaation kanssa sen toiminnassa olevia sosiaalisia kaytantoja
ja osallistua uusien toimintamallien kayttoonottoon. Tamankaltaista toi-
mintaa voisi madraaikaisesti kokeilla kuntouttavassa tyStoiminnassa ja eri-
laisissa osallistavissa yhteisoissa.

Informaatiovaranto ja eriarvoisuus

Tutkimuksen tilanne on jo varsin hyva, mita tulee yksittdisten uudistusten
ja hankkeiden informaatiovarantoon ja resursointiin. Mikali valtioneu-
vosto haluaa tehda sosiaali- ja terveyspolitiikkaa tietoperustaisesti, sithen

83 Mallia kisitellddn teoksessa Saari 2015; Fredriksson 2018.
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on useimmiten saatavissa riittdva informaatiovaranto. Mikaan ei tietysti-
kaan ole taydellista epatdydellisessda maailmassa ja lisdresursseille on aina
kysyntad,?* mutta tutkijoiden kyky muokata informaatiota politiikkarele-
vanttiin muotoon on olennaisesti parantunut. Jaljella on ainakin muutama
merkittava kehittamiskohde.

Ensinnakin tutkijoilla on varsin vdhan osaamista, mita tulee julkisia
menoja vahentaviin uudistuksiin. Poikkeuksetta tutkijoiden ehdotukset
merkitsevat merkittdvid menolisdyksid, joiden rahoituspohja jaa vahin-
taankin epaselvaksi. Samaten tutkijat eivat perustele, miksi resurssi on
mielekkaampaa kohdentaa kohteeseen A kuin kohteeseen B, puhumatta-
kaan ettd he ehdottaisivat resurssien siirtoa kohteesta B kohteeseen A sa-
man sektorin sisdlld. Kokemukseni mukaan taméankaltaisen pohdinnan
puuttuminen siirtdd suurimman osan tutkijoiden aloitteista poliittisten
agendojen ulkopuolelle, ns. tarkeiden asioiden laatikkoon.

Toiseksi haasteena on tyonjaon syventyminen, jonka seurauksena tut-
kijoiden suuri enemmisto lahestyy askel askeleelta tilannetta, jossa he tie-
tavat lahes kaiken jostakin yksityiskohdasta. Sosiaali- ja terveyspolitiikan
ilmiolahtoisyydestd huolimatta sosiaali-, terveys- ja taloustieteet ovat edel-
leen eriytyneita ja kukin niista paaluttaa ahkerasti omaa tonttiaan tarvitta-
essa kokonaisuuden kustannuksella. Samaten kilpailurahoituksesta seka
luo mahdollisuuksia yhteistoimintaan ettd rakentaa uusia raja-aitoja.

Kolmas haaste ja osin my0s tragedia on samaan riskinhallintajarjes-
telmdan liittyvien tutkijoiden jakautuminen tulonsiirtojen ja palvelujen
tutkijoiksi. Erottautuminen perustuu enemmankin historialliseen kehityk-
seen ja siilojen rakentamisen taitoon kuin kansalaisten hyvinvoinnin ja ter-
veyden edistamiseen. Kotitalouden nakokulmasta uudelleenjakavat tulon-
siirrot ja palvelut muodostavat yhden kokonaisuuden, jonka eri osaset
ovat osin toistensa funktionaalisia substituutteja ja jotka yhdessa ovat ko-
titalouden hyvinvoinnille keskeisia.

Sosiaali- ja terveyspoliittisesti on syytd rakentaa enemmankin siltoja
kuin rajoja samaa sosiaalista riskia — esimerkiksi asumista, tyo- ja perhe-
elaman yhteensovittamista, koulutusta ja ty6ttomyytta — tutkivien tutkija-
ryhmien valille kuin edistaa siiloutumista ja tutkimusrahoituksen osaopti-
mointia. Eriarvoisuus ei Suomesta vahene, jollei ndita rajapintoja syste-
maattisesti tarkastella ja tutkijaryhmat korvaudu ilmiolahtoisilla verkos-
toilla, jotka muodostavat tiettyd ilmitta pohtivia monitieteellisid tutkija-
ryhmia.

Kokemukset sosiaali- ja terveysalan tutkimuksen yhteistoimintaa li-
saavista aloitteista kuitenkin osoittavat lahinna sen, etta eri tutkimussuun-
tauksia lahentdva yhteistyo ilman selkeda rakennetta ja johtajuutta on
enemmankin seremoniallista kuin vaikuttavaa. Siten ei ole oikeastaan

84 Haila ym. 2018
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muuta vaihtoehtoa, kuin rakentaa eriarvoisuuden ymparille riittava tutki-
musohjelma, joka yhdistaa sektoritutkimuslaitosten, kansaneldkelaitoksen
ja yliopistojen relevanttien tahojen tutkijoita. Koska tama tutkijat eivat ha-
keudu yhteistyohon ilman riittdvaa ulkopuolista ohjausta, sellainen on val-
tioneuvoston taholta syyta rakentaa.

Neljas tutkimukseen perustuva haaste on innovaatiopolkujen puut-
teellinen hallinta. Tutkimuksen integroiminen paatoksenteon tueksi edel-
lyttaa tutkijoilta nykyista systemaattisempaa politiikan syklien seurantaa.
Tutkimuksella on poliittista paatoksentekoa ohjaavaa vaikutusta lahinna,
mikali tutkimusohjelma tuottaa paatoksentekoon osallistuvan tutkijan. Jo-
kin asia on poliittisesti todella kuuma vain kerran vaalikaudessa, ja tutki-
jan on syyta olla paikalla tuona hetkena.

Mikaan naista haasteista ei ole mahdoton hallittavaksi. Ne kuitenkin
edellyttavat vankkaa tutkimuksen johtajuutta ennen kaikkea sektoritutki-
muslaitoksissa. Tdma on mahdollista saavuttaa ldhinnd rakentamalla tut-
kimus systemaattisemmin osaksi innovaatiopolkuja siten, etta tutkimuslai-
tokset pystyvit paremmin integroitumaan paatoksentekoprosessin eri vai-
heisiin ja poliitikot ja virkamiehet oppivat hydodyntamaan tutkimusta ai-
kaisempaa aktiivisemmin ja johdonmukaisemmin omissa prosesseissaan.
Eriarvoisuustyoryhma teki tatd rakennetta koskevan ehdotuksen. Sita
voisi edelleen kehittdd ottamaan huomioon tutkijoiden autonomian ja aka-
teemisen tavoitteenasettelun.

Eriarvoisuuden vihentiminen 2020-luvun Suomessa

Suomalaisen hyvinvointivaltion institutionaaliset perusteet ovat sdilyneet
muuttumattomina viimeisen kolmenkymmenen vuoden ajan. Ne muodos-
tuvat muun muassa yksil6llisista oikeuksista ja velvollisuuksista, sosiaa-
listen riskien maarittelystd, liikkuvuutta edistavistd rakenteista ja riskin-
hallintajarjestelmista. Niita on koeteltu seka teollistuvan ja jalkiteollistuvan
yhteiskunnan haasteissa ja kolmessa kansainvalisen ympariston shokissa
(1970-luvun puolivalissd, 1990-luvun alussa ja 2000-luvun ensimmadisen
vuosikymmenen lopussa). Institutionaaliset rakenteet ovat sopeutuneet
muuttuviin olosuhteisiin. Ndin tul(lee) tapahtumaan my®os lahitulevaisuu-
dessa. Perusperiaatteet ovat sitten kohdallaan. Yleistd tai erityistd syyta
muuttaa etuuksia ja palveluja kotitalouskohtaisemmiksi tai lisata sukupol-
vien valisid vastuita ja oikeuksia ei ole. Sosiaalisten riskien hallintajarjes-
telmat ovat padsaantoisesti my0s aikaisempaa paremmin hallittavissa. Nii-
den rahoitus on aikaisempaa kestavammalla pohjalla, ne ovat aikaisempaa
johdonmukaisempia ja niiden mahdollisuudet vastata kansalaisten tarpei-
siin ja odotuksiin.
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Kaiken kaikkiaan suomalaisen hyvinvointivaltion institutionaalinen
rakenne on kehittymassa myonteiseen suuntaan myds seuraavalla vaali-
kaudella. Huonossakin tapauksessa sen sopeuttaminen alkaa maailman
parhaan maan asemasta. Mahdollinen esimerkiksi maailmantalouden
taantumasta tai ilmastomuutoksesta aiheutuva alaméaki pudottaa Suomen
ehka maailman kahdenkymmenen parhaan maan joukkoon. Suomi myos
pystyy proaktiiviseen uudistumiseen. Sen ei tarvitse jatkaa indeksileik-
kausten seurauksena syntyvien aukkojen paikkaamista uusilla toimenpi-
teilla. Silla on myos kykya tehda rakenteellisia uudistuksia.

Epataydellisessa maailmassa mikédan institutionaalinen rakenne ei
kuitenkaan ole taydellinen. Sita ei myoskdan ole suomalainen hyvinvoin-
tivaltio. Voidaan perustellusti kysyd, onko sen rakenne eriarvoisuuden va-
hentdamisen kannalta paras tavoitettavissa oleva silta osin, kun se on poli-
tiikan tavoitteena. Kaikki politiikkahan ei tdhtda eriarvoisuuden vahenta-
miseen: myos jatkossa suomalaista sosiaali- ja terveyspolitiikkaa ohjaa " tri-
lemman” ratkaiseminen ja sen tavoitteet eivt ole eriarvoisuuden vahenta-
misessd. Samaten eriarvoisuuden vihentdminen ei ole sosiaali- ja terveys-
politiikan erilaisten myonteisten sivuhyotyjen tavoitteena.

Nadiden muiden tavoitteiden rinnalla eriarvoisuustavoitetta olisi
syyta kirkastaa. Sen ohella on syytd edelleen pohtia, kuinka uudelleenja-
koon perustuva hyvinvointivaltio ja markkinaperiaatetta hyodyntava ka-
pitalistinen markkinatalous voidaan sovittaa yhteen kestavalla tavalla.
Naiden jalkeen on perusteltua kartoittaa riskinhallintajarjestelmien sisai-
sen koordinaation ja sosiaalisten ongelmien hallintajarjestelmien tavoit-
teenasettelun uudistamisen mahdollisuudet. Taman mukaisesti kasilla ole-
vassa selvityshenkiloraportissa on kasitelty Eriarvoisuustyoryhmén ra-
porttia tdydentdvasti niitd institutionaalisen rakenteen muutoskohtia, joi-
hin seuraavalla hallituskaudella on mahdollista tehda poliittisesti, hallin-
nollisesti ja institutionaalisesti toimeenpanokelpoisia ratkaisuja. Nahta-
vaksi jad, miten varsin yleiset linjaukset on mahdollista kdantda toimeen-
panokelpoisiksi uudistuksiksi. Kaikissa tapauksissa on keskeista yllapitaa
sosiaali- ja terveyspoliittisen jarjestelman legitimiteettid myos 2020-luvun
Suomessa.
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