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Johdanto

Läntisessä Euroopassa tunnutaan olevan kovin yk-
simielisiä siitä, että hyvinvointivaltion on uudis-
tuttava. EU-yhteistyössä keskustelua on jo muu-
taman vuoden käyty hyvinvointivaltion moder-
nisoimisesta (A Concerted …, 1999). Euroopan
unionin tavoitteeksi on nostettu aktiivisen hyvin-
vointivaltion luominen (Vandenbroucke 2002).
Tutkijat puolestaan puhuvat käynnissä olevasta
reformista, kalibroinnista, uudelleenmuotoilusta,
jopa uudesta hyvinvointiarkkitehtuurista (esim.
Ferrera & Rhodes 2000; Pierson 2001; Esping-
Andersen & al. 2002; Amitsis & al. 2003). 

Kansainvälinen keskustelu hyvinvointivaltion
reformista kertoo siitä, että hyvinvointivaltion
muutosta koskevan keskustelun painopiste on
siirtynyt. Kyse ei selvästikään enää ole hyvinvoin-
tivaltion koosta, karsimisesta tai alasajosta (Pier-
son 1994 & 1996) niin kuin vielä vähän aikaa sit-
ten. Reformikeskustelussa on perimmältään kyse
tavoitteiden tarkistamisesta. Reformipolitiikka on
painotusten siirtämistä ja toimintojen uudelleen-
suuntaamista. 

Euroopan eri maissa on käynnissä hyvinvointi-
valtioiden uudistaminen, reformit ovat vilkkaan
keskustelun kohteena ja niitä tutkitaan ahkerasti.
Artikkelin lähtökohtana on, että lamavuosien jäl-
keisen leikkauspolitiikan vanavedessä Suomessa-
kin on käynnistynyt hyvinvointivaltion sisällölli-
nen uudistaminen. Kotimaisessa poliittisessa de-
batissa se on näkynyt ennemmin yksityiskohtiin
menevänä keskusteluna kuin linjakeskusteluna.
Toisaalta ajoittain muutoksia on yleistetty malli-
keskustelun tasolle.

Artikkeli jakautuu neljään osioon. Aluksi pe-
rustelen artikkelin lähtökohtia. Sitten esitän työt-
tömyyden vähentämiseen tähtäävän suomalaisen
hyvinvointivaltion reformin keskeiset elementit.

Reformin anatomian esittelyn jälkeen arvioin po-
litiikan tuloksellisuutta. Lopuksi pohdin, missä
määrin muutoksia voi tulkita mallisiirtymänä ja
mikä rooli Euroopan sosiaalisella mallilla muu-
toksessa mahdollisesti on.

Leikkauksista sisällölliseen uudistamiseen

Hyvinvointivaltion sopeuttamista tutkineen Paul
Piersonin keskeinen teesi on, että hyvinvointival-
tion kasvun jälkeinen aika on muodostanut hy-
vinvointipolitiikalle laadullisesti erilaisen tilanteen.
Hyvinvointivaltion kasvukauteen liittynyt poliit-
tisten toimijoiden kilpailu äänestäjien suosiosta
sosiaalisia oikeuksia laajentavilla uudistuksilla on
uusissa oloissa vaihtunut moitteita vältteleväksi
karsinnan politiikaksi.1

Kuitenkin karsinta tai retrenchment on termi-
nä mielestäni huono kuvaamaan hyvinvointival-
tion uudelleensuuntaamista. Esillä olleet englan-
ninkieliset vaihtoehdot recasting, recalibration
jne. ovat hankalia käännettäviä toisin kuin re-
form. Reformi puolestaan ymmärretään joskus
pelkästään myönteisen uudistuksen synonyyminä.
Englanninkielinen welfare reform viittaa sisällöl-
liseen uudistamiseen, jossa reformilla voi olla
myös vähemmän positiivisia konnotaatioita. Käy-
tän tässä artikkelissa reformia neutraalisti uudis-
tamisen synonyyminä. 

Paul Pierson (2001) pitää julkistalouden kriisiä
keskeisenä laukaisevana tekijänä karsinnan käyn-
nistämiselle. Ainakin tässä suhteessa Suomessa on
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1Pierson käyttää termejä credit claiming ja blame avoi-
dance. Käännän tässä englanninkielisen retrenchment-
termin karsinnaksi kuten Raija Julkunenkin (2001) sil-
lä perusteella, että se on lähinnä Piersonin alun perin
termille tarkoittamaa sisältöä.
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ollut reformin käynnistämiselle hyvät edellytyk-
set. Myös toimintaympäristön nopea muutos al-
tistaa reformeille. Piersonin ajatuksiin sopii sekin,
että Suomessa on toteutunut konsensushenkinen
uudistaminen, joka on perustunut laajapohjaisiin
koalitioihin. Äänestäjäkuntakaan ei ole lähtenyt
laajamittaisesti vastustamaan muutosta.2 Pierso-
nilaisesta näkökulmasta tarkasteltuna Suomessa
on ollut erinomaiset edellytykset karsintaan ja si-
sällölliseen uudistamiseen. Millainen uudistus
Suomessa on tapahtunut ja millaisista elemen-
teistä se koostuu?

Ennen kuin lähden vastaamaan tähän kysy-
mykseen, on syytä hetki käsitellä tällaisen ar-
vioinnin lähtökohtia. Hyvinvointipolitiikan ana-
lyysiä voi harjoittaa suuntaamalla huomiota sekä
hyvinvointipolitiikan muotoiluun että sosiaalipo-
liittiseen järjestelmään. Sekä ohjelmissa näkyvät
(aatteellisesti johdetut) intentiot että toteutetut
muutokset ovat tärkeitä. Ne ovat kuitenkin eri
asioita. Tässä artikkelissa en lähde yrittämään hy-
vinvointipolitiikan muotoilua koskevaa analyysiä,
vaan rajaan tarkastelun järjestelmän muutoksiin.

Sosiaalipoliittisen järjestelmän muutosten osal-
ta voimme olla kiinnostuneita etuuksien tason ja
kattavuuden kehityksestä tai lähestyä karsintaa
tutkimalla hyvinvointivaltion institutionaalisen
rakenteen ja sisällön muutosta (esim. Green-Pe-
dersen 2003). Edellinen suuntaus mittaa tavalla
tai toisella hyvinvointivaltion ”anteliaisuuden”
muutosta. Suomalaisessa tutkimuksessa esimerk-
ki tällaisesta suuntautumisesta on Virpi Kosusen
(1997) leikkaustutkimus. Jälkimmäinen tutki-
mussuunta taas on kiinnostunut hyvinvointival-
tion sisällöllisistä muutoksista, kuten uusista rat-
kaisuista tai sellaisista poikkeamista, jotka mer-
kitsevät vanhojen periaatteellisten ratkaisujen hyl-
käämistä. Suomalaisessa tutkimuksessa Raija Jul-
kusen (2001) Suunnanmuutos-kirjaa voi pitää täl-
laisen otteen tuloksena. 

Tällaisen erottelun pulma on se, että suuretkin
etuusleikkaukset ovat mahdollisia ilman raken-
teellisia muutoksia ja toisinpäin. Edelleen pienel-
tä näyttävä muutos voi ajan kuluessa osoittautua
merkitykselliseksi. Erottelulla on kuitenkin ra-

jauksellista käyttöarvoa ja jatkossa keskityn sisäl-
löllisen muutoksen arviointiin. Tässä yhteydessä
on vielä sanottava, että sisällöllisen muutoksen ar-
vioinnille ei ole vakiintunutta menetelmää, eikä
arviointia voi harjoittaa lukujen valossa, toisin
kuin anteliaisuuden muutoksen arviointia.

Artikkelin empiirisen osan lähtökohtana on, et-
tä Suomessa poliitikot ovat reagoineet julkista-
louden vaikeuksiin ja massatyöttömyyteen puut-
tumalla hyvinvointivaltion sekä kokoon (anteliai-
suuteen) että sisältöön. Lamavuosina ja välittö-
mästi niiden jälkeen reformi suuntautui Suomes-
sa aluksi kustannusten karsimiseen. Kustannus-
säästöjä haettiin etuuksien ja palvelujen tasoon ja
kattavuuteen kohdistuvilla leikkauksilla (esim.
Kosunen 1997; Kvist 1999; Lehtonen 2000; Hii-
lamo 2002). Jonkinlaisena yhteenvetona etuuk-
sien muutoksiin kohdistuneista tutkimuksista voi
todeta, että leikkauksia toteutettiin runsaasti ja
miltei kaikkiin järjestelmiin mutta erillisinä rat-
kaisuina ja eri tavoin ennemmin kuin systemaat-
tisena kokonaisuutena. Lopputuloksena tulon-
siirtojärjestelmä ei muuttunut radikaalisti toisen-
laiseksi, vaikka etuuksien anteliaisuus heiken-
tyikin lähes kauttaaltaan. 

Etuusmuutoksia enemmän ovat viime vuosina
sittenkin puhuttaneet sisällölliset tai toiminnalli-
set muutokset. Reformihalukkuus on Suomessa-
kin näkynyt vaatimuksina, jotka koskevat paino-
tusten siirtämistä. On haluttu muuttaa hyvin-
vointivaltiota passiivisesta aktiiviseen, toimen-
piteitä korjaavista ehkäiseviin, painopistettä suo-
jelusta investointiin, muuntaa turvaverkot tram-
poliineiksi, tarjota ihmisille mahdollisuuksia
loukkujen sijaan ja niin edelleen. 

Monet suomalaisen hyvinvointivaltion kehitys-
tä 1990-luvulla arvioineet sosiaalipolitiikan tut-
kijat ovat paikantaneet paitsi järjestelmään tehtyjä
muutoksia myös aatteellista siirtymää, joka nä-
kyy tavoitteiden muuttamisena tai politiikan si-
sällöllisinä muutoksina. Muun muassa Pekka Ko-
sonen (1998 & 2002) ja Raija Julkunen (2001)
korostavat, että Suomessa on erkaannuttu poh-
joismaisesta normatiivisesta perinnöstä, ts. so-
siaalisten oikeuksien, tasa-arvon ja julkisen vallan
vastuun korostamisesta. Monivuotisen lamatut-
kimuksensa tiivistyksenä Heikki Lehtonen, Simo
Aho, Jarmo Peltola ja Mika Renvall (2001) näke-
vät, että Suomessa on siirrytty askel kohti libera-
listisempaa politiikkaa. Anneli Anttonen ja Jorma
Sipilä (2000) puolestaan näkevät joiltain osin
konservatiivisiakin painotuksia. Myös Anu Kan-

2Kun katsomme sitä vastarintaa, joka on noussut hy-
vinvointivaltion uudistamista kohtaan vaikkapa Sak-
sassa, Ranskassa tai Itävallassa, suomalainen yksimie-
lisyys hyvinvointivaltion uudistamisesta näyttää kum-
malliselta. Maahamme tehdään jopa oppimismatkoja
reformien läpiviemiseksi.
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tola (2002) on korostanut politiikantekijöiden
keskuudessa tapahtunutta aitoa aatteellista ja
ideologista siirtymää. Radikaalein tulkinta, min-
kä näiden tutkimusten perusteella voisi tehdä, oli-
si, että Suomessa olisi käynnissä järjestelmänvaih-
dos tai mallisiirtymä.

Kuitenkin hallitus, puolueet ja hallinto presi-
dentti-instituutiota myöten ovat korostaneet poh-
joismaisen hyvinvointivaltion säilyttämistä.
Myöskään hyvinvointipolitiikkaa ohjaavissa stra-
tegia-asiakirjoissa ei ole nähtävissä irtiottoja ny-
kyisestä mallista. Samoin esimerkiksi terveyden-
huollon ja sosiaalialan suuret kansalliset kehittä-
misohjelmat lähtevät liikkeelle siitä ajatuksesta,
ettei järjestelmä tarvitse rakenteellisia muutoksia.
Päättäjät eivät ole ilmaisseet periaatteellista ha-
lukkuutta järjestelmävaihdokseen. On myös tut-
kimustietoa, jonka valossa mallisiirtymää ei näy-
tä tapahtuneen (esim. Kautto 2001; Hiilamo
2002). 

Kun hyvinvointipolitiikassakin vain muutos on
pysyvää, kukaan tuskin ajattelee pohjoismaista
mallia betoniin valettuna, jotkut piirteet ennen,
nyt ja tulevaisuudessa säilyttävänä systemaattisena
kokonaisuutena. Niin käsitykset pohjoismaisesta
mallista kuin Pohjoismaissa harjoitetut hyvin-
vointipolitiikatkin ovat eläneet ja muuntuneet
ajan myötä. Kautta aikojen uusia linjauksia on
omaksuttu samalla, kun on luovuttu joistakin
vanhoista. Toisaalta hyvinvointivaltion muutosta
käsitelleistä tutkimuksista tulee vahva viesti pol-
kuriippuvuudesta; kerran luodut instituutiot ovat
hitaita muuntumaan (Pierson 2001; ks. myös
Kautto & al. 2001).

Ajatukset pohjoismaisen mallin muuttumatto-
muudesta tai järjestelmänvaihdoksesta edustavat
muutosakselilla yhtä epätodennäköisiä ääripäitä.
On realistisempaa ajatella Suomen 1990-luvun
muutoksia pieninä ja vähittäisinä uudistuksina.
Toteutetuista muutoksista tehdyt tulkinnat sijoit-
tuvat tämän kuvitteellisen akselin vastinparien vä-
liin. Eri asia on, että vaikka itse muutokset
olisivatkin hitaita, niitä ohjaavissa tavoitteissa on
voinut tapahtua radikaalimpia käännöksiä.3

Artikkelin lähtökohtana on, että hyvinvointi-
politiikan reformia ohjaavat uudet tavoitteet. Yk-
si keskeisistä on se, että työttömien sosiaalisten oi-

keuksien turvaamisesta on huomio siirtynyt so-
siaaliturvalta työhön siirtämiseen. Tavoitteen saa-
vuttamiseksi on tehty muutoksia harjoitettuun
politiikkaan. Tavoitetta ajava reformi koostuu
useista yksittäisistä eri aloilla toteutetuista muu-
toksista ja siksi kokonaiskuvan saaminen on jo si-
nänsä tärkeää. Sen arvioiminen, onko muutosta
ohjannut systemaattinen järjestelmänvaihdosta-
voite, on oma tästä pidemmälle ja (ehkä turhan-
kin) korkealle yleistystasolle menevä kysymyk-
sensä, johon palaan artikkelin lopussa.

Reformin anatomia

Onko Suomessa harjoitettu sellaista hyvinvointi-
valtion uudistamispolitiikkaa, joka vie poispäin
pohjoismaisesta mallista? Vai onko käynnissä vain
hienosäätö? Jotta tällaisiin yleistyksiin voisi ottaa
kantaa, meillä pitäisi ensin olla jonkinlainen käsi-
tys siitä, millaiseksi suomalaista hyvinvointival-
tiota on uudistettu. Mitkä ovat reformin keskeiset
elementit? 

William Beveridge näki aikoinaan hyvinvointi-
politiikan kamppailuna viittä jättiläistä vastaan.
Nämä jättiläiset olivat Puute, Kurjuus, Sairaus,
Joutilaisuus ja Tietämättömyys. Kyse oli taistelus-
ta huonoja asuin- ja elinoloja, köyhyyttä, ter-
veysuhkia, huonoa koulutusta ja työttömyyttä
vastaan. Taistelussa näitä jättiläisiä vastaan käy-
tettiin aseina riittävää vähimmäisturvaa, kaikille
saatavilla olevia terveys- ja sosiaalipalveluita, il-
maista koulutusta kaikille lapsille ja nuorille, per-
hetukia ja panostuksia työllisyyteen. Hyvinvoin-
tivaltion kasvun jälkeisenä aikana taistelu viittä
jättiläistä vastaan on Suomessa korostuneesti kes-
kittynyt yhdelle rintamalle. Hyvinvointivaltion
reformin keskeinen kiinnostuksen kohde on työt-
tömyyden vähentäminen. Ei ole tavatonta nähdä
sensuuntaista ajattelua, että voitto tällä rintamal-
la ratkaisisi sodan kaikkia muitakin jättiläisiä vas-
taan.

Piersonin esittämään politiikan käännökseen
liittyy olennaisesti Juho Saaren (2001) kuvaama
ajattelutavan muutos. Sosiaalipolitiikan tekemi-
sessä huomion kohteeksi ovat nousseet sosiaali-
poliittinen järjestelmä ja sen toiminnan seurauk-
set. Saaren reformismiksi kutsuma suuntaus on
instituutioiden toimintaan vaikuttamista, pelin
sääntöjen muuttamista. Ohjaava prinsiippi näissä
sääntömuutoksissa on ollut pyrkimys sosiaalitur-
variippuvuuden vähentämiseen. Piersonilaista ter-

3Sosiaali- ja terveysministeriön kansliapäällikkö Mark-
ku Lehto on kuvannut Helsingin Sanomien Vierasky-
nässä toimeenpanon vaikeuksia, kun poliittisessa ta-
voitteenasettelussa tehdään ”180 asteen käännös”.
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minologiaa käyttääkseni kustannusten hallinnan
tilalle tai ainakin rinnalle on tullut markkinariip-
puvuuden lisäämisen tavoite (ks. Pierson 2001). 

Siinä, missä 1990-luvun vaikutusten tutkimi-
nen on suureksi osaksi työttömyyden tutkimista
(Kangas 2003), hyvinvointipolitiikan tutkimisessa
on syytä painottaa työttömyyden vähentämiseen
tähtäävän politiikan arviointia. Sosiaalipolitiikas-
ta puhuminen tai sen tarkastelu ei yksin riitä. On
liikuttava sosiaalipolitiikan ja työllisyyttä lisäävän
politiikan välisessä maastossa. Yksi tapa luonneh-
tia tuota maastoa on kutsua sitä aktiiviksi so-
siaalipolitiikaksi (Aktiivinen sosiaalipolitiikka …,
1999; Keskitalo & Mannila 2002). Mutta koko-
naiskuvan saamiseksi myös sosiaalipoliittisia vai-
kutuksia sisältävän talouspolitiikan huomioon ot-
taminen on tärkeää. 

Sosiaaliturvalta työhön -linjaus, jota on toteu-
tettu pelin sääntöjä muuttamalla hallinnon eri
sektoreilla, vaikuttaa sosiaalipoliittiseen ajatte-
luun. Siksikin työttömyyden vähentäminen on
sosiaalipoliittisen tutkimuksen kannalta tärkeä
teema. Keskittymällä tässä artikkelissa työttö-
myyden vähentämiseen en väheksy muutoksia
muilla hyvinvointipolitiikan aloilla. Yleisemmin
työllisyyden lisääminen sisältää toki muitakin kei-
noja kuin työttömyyden vähentämiseen liittyvät
toimenpiteet. Tällaisia ovat mm. työssä pysymisen
ja jatkamisen varmistaminen esim. eri eläkkeiden
ja korvausten määräytymiseen liittyvillä muutok-
silla, erilaiset työkyky-, ikä- ja veto-ohjelmat, opis-
keluajan lyhentämiseen liittyvät toimet jne. Näi-
tä en tässä käsittele, ja tarkastelun ulkopuolelle
jää monia muitakin ihmisten hyvinvointiin vai-
kuttavia politiikan lohkoja (kuten terveyspolitiik-
ka) ja reformikokonaisuuksia (kuten vaikkapa jul-
kisen sektorin reformi).

Yleisellä tasolla voi sanoa, että Suomessa on val-
linnut konsensus työttömyyden hoidon tärkey-
destä. Yksimielisyys yli koko poliittisen spektrin
on voinut peittää alleen näkemyserot keinoista,
joilla työttömyyttä vastaan tulisi taistella. Ennen
kuin esitän keskeiset toteutetut muutokset, onkin
hyvä pysähtyä hetkeksi miettimään sitä, mitä ei
ole tehty. 

Sosiaalipolitiikan suunnanmuutosta paikanta-
neet tutkijat ovat valitelleet ekonomistien ja val-
tiovarainministeriön näkemysten painoarvoa hy-
vinvointipolitiikassa. Lamanjälkeisessä Suomessa
taloustieteelliselle näkökulmalle on ollut kysyntää
siksi, että se on ollut kiinnostunut työllisyyden
lisäämisestä nimenomaan kansantalouden kasvun

takia. Yksinkertaistettuna taloustieteilijälle kysy-
mys työttömyydestä aukeaa työn tarjonnan ja/tai
kysynnän ongelmina. 

Yksilötasolle yleistettynä kyse on siitä, haluaako
tai saako työnhakija työtä. Edellistä kysymystä
korostava tarjontanäkökulma on ollut kiinnostu-
nut työn vastaanottamisen taloudellisista kannus-
timista. Jälkimmäisestä kiinnostunut kysyntä-
näkökulma puolestaan on suunnannut huomiota
työn hintaan, ts. yrityksen rekrytointiin vaikutta-
viin tekijöihin, kuten palkkatasoon ja välillisiin
työvoimakustannuksiin. (Saarenheimo 2003.)

Näkisin, että työttömyyden vähentämisessä on-
kin edetty taloustieteilijöiden viitoittamassa suun-
nassa vain puolittain. Pohjoismaisen hyvinvointi-
valtion säilyttäminen on vasemmistolle ja työn-
tekijäjärjestöille merkinnyt nimenomaan työn
hinnanalennusesitysten voimakasta torjumista.
Työn kysyntää lisääviä uudistusehdotuksia on tor-
juttu pitkälti juuri pohjoismaiseen malliin vetoa-
malla. Kyse on ollut johonkin mittaan ”working
poor” -ilmiön vastustamisesta ja sen ajatuksen
puolustamisesta, että ansiotyön on taattava täysi-
määräisesti elanto. Ammattiyhdistysliike ei ole ol-
lut halukas palkanalennuksiin. Valtio puolestaan
ei ole halunnut tinkiä sivukuluista. Hallitukset ei-
vät pääsääntöisesti ole liikkuneet monien
ekonomistien suositusten ja ”uusliberaaleiksi” lei-
mattujen ajatusten mukaisesti.4

Kun työn hintaan tai ”työmarkkinoiden jäyk-
kyyksiin” ei ole haluttu tai voitu puuttua, tem-
mellyskentäksi on jäänyt kannustinten korjaami-
nen. On tarkistettu taloudellisia kannustimia työ-
hön osallistumisen lisäämiseksi ja erilaisten työt-
tömyys- tai tuloloukkujen poistamiseksi. Kan-
nustinten korjaustyö on sisältänyt verotuksen, tu-
lonsiirtojen ja palvelumaksujen uudelleenarvioi-

4Tähän pääsääntöön on joitakin poikkeuksia. Veron-
alennuksilla on pyritty lisäämään pienituloisen palkan-
saajan käteen jäävää tuloa. Toimeentulotuen myöntä-
misessä on käynnissä ns. etuoikeutetun tulon lakiko-
keilu, joka tähtää siihen, että toimeentulotukea saavat
voivat samanaikaisesti saada pieniä ansiotuloja ilman,
että ne täysimääräisesti vähentävät maksettua toi-
meentulotukea. Edelleen jonkinlaisten ”välityömark-
kinoiden” luominen mm. sosiaalisten yritysten muo-
dossa pyrkii tuomaan täysin toimeentulon takaavalle
työssäkäynnille vaihtoehtoja. Kuitenkaan ay-liike ei ole
ollut halukas palkanalennuksiin (ellei sitten mukaan
lasketa lamanaikaista valmiutta lähteä mukaan ns. Sor-
san pakettiin). Nyt valtio on pääministeri Matti Van-
hasen hallituksen aikana ottanut joitakin askelia tähän
suuntaan. Tavoite välillisten työvoimakulujen alenta-
misesta on kirjattu hallitusohjelmaan.
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mista ja koordinoimista. Tavoitteena on ollut, et-
tä työnteko kannattaa aikaisempaa enemmän.

Toiminta kannustinten ympärillä oli aktiivisim-
millaan 1990-luvun puolivälissä ja johti Arja Al-
hon kannustinloukkutyöryhmän perustamiseen ja
toimeentuloturvajärjestelmää koskeviin sisällölli-
siin muutoksiin. Uudistuksia toteutettiin useim-
piin tulonsiirtoihin. Sekä juustohöylä- että ka-
kunleikkuumenetelmiä sovellettiin, toisin sanoen
leikattiin korvaustasoja ja sosiaaliturvan katta-
vuutta. Etuuksien määräytymisperusteita tiuken-
nettiin. Työttömien asemaan kohdistuvia leik-
kauksia tehtiin kannustimien kohentamisen ni-
missä työttömyysturvaan, asumistukeen ja toi-
meentulotukeen (Parpo 2001; Kautto & al. 2002). 

Sosiaalipolitiikan huomion kohdistuminen kan-
nustimiin – siis ihmisten käyttäytymiseen ja toi-
minnan yksilöllisiin vaikuttimiin – on nähty jopa
aatteellisena vedenjakajana. On kuitenkin huo-
mattava, että kannustinten korjaaminen ei ole ai-
noa keino, jolla hallitukset ovat pyrkineet vähen-
tämään työttömyyttä. Keinovalikoimassa on edel-
leen sellaisia elementtejä, joita voi hyvin, hyvällä
tai pahalla, kutsua pohjoismaisiksi painotuksiksi.

Toinen näkyvä työllisyydenhoidon prioriteetti
kannustinten korjaamisen lisäksi on ollut työvoi-
mapoliittinen aktivointi. Tällä tarkoitan nimen-
omaan aktiivien työvoimapoliittisten toimenpi-
teiden käyttöä sosiaaliturvalta työhön siirtämises-
sä. Työvoimapoliittisessa reformissa on nyt me-
nossa ns. toinen aalto; uudistuksia on toteutettu
vuodesta 1997 lähtien Harri Skogin ja Heikki
Räisäsen (1997) linjaamina. Aktiiviin työvoima-
politiikkaan menee tänä päivänä enemmän re-
sursseja kuin 1990-luvun alkuvuosina työttö-
myyden ollessa suurinta. Toiminnan volyymi on
samaten suurempi. Myös aktiivin työvoimapoli-
tiikan sisältö on muuttunut. Tukityöllistämisestä
on tingitty ja painotettu enemmän työvoimapo-
liittista koulutusta. Työnhakijan tietojen ja taito-
jen kohottaminen on selvästi näkyvämpi tavoite. 

Silti tällä saralla työnhakusuunnitelmien käyt-
töönotto Suomessakin on todennäköisesti kaik-
kein innovatiivisin uudistus (ks. Kvist 2003).
Työnhakusuunnitelman yksi tarkoitus on terä-
vöittää työttömän oikeuksia ja velvollisuuksia
työnhakijana. Viranomaiset puolestaan ovat jou-
tuneet paneutumaan asiakkaan tilanteeseen pe-
rusteellisemmin.

Kolmas ja uusin näkyvä elementti on huomion
kääntyminen kuntien palveluihin. Asiakaslähtöis-
ten palveluiden kehittäminen vaikeasti työllisty-

ville on merkinnyt työvoimaviranomaisten ja so-
siaaliviranomaisten roolien uudelleenpohtimista
ja yhteistyön lisäämistä. Kysymys ei ole pelkästään
kahden tai useamman sektorin välisestä yhteis-
työstä vaan myös mitä suurimmassa määrin val-
tion ja kuntien välisen yhteistyön parantamisesta
työllisyydenhoidossa. 

Vuoden 1998 työnhakusuunnitelmauudistuk-
sen jälkeen on otettu vielä yksi tärkeä askel palve-
luiden roolin kirkastamisessa. Laki kuntouttavas-
ta työtoiminnasta tuli voimaan syyskuussa 2001.
Silloin siirryttiin ns. aktiiviin sosiaalipolitiikkaan.
Lain keskeinen sisältö on, että työvoimahallinto,
sosiaali- ja terveysviranomaiset ja työtön asiakas
tekevät yhdessä aktivointisuunnitelman. 

Vastuu aktivointisuunnitelman toteuttamises-
ta on yhteinen. Sen mukaan työtön asiakas ohja-
taan 1) joko työvoimapalveluiden tai aktiivien
työvoimapoliittisten toimenpiteiden piiriin tai 2)
sosiaali- ja terveyspalveluihin, esimerkiksi kun-
toutukseen, päihdehuoltoon tms., tai 3) ”kun-
touttavaan työtoimintaan”, jota järjestää kunta tai
kolmas sektori, tai 4) mikäli asiakas kieltäytyy
edellä mainituista, hänen sosiaaliturvaetuuttaan
voidaan leikata.

Aktivointisuunnitelman laatimiseen sisältyvät
eri linjat ovat keinoja antaa ylimääräistä sysäystä
työnhakuun. Niillä testataan ja parannetaan asiak-
kaan työkykyä ja motivaatiota sekä pyritään pois-
tamaan mahdollisia työn vastaanottamisen estei-
tä. Viime kädessä niillä myös sanktioidaan ei-toi-
vottua käyttäytymistä.

Palvelupainotuksen kasvua osoittaa myös kun-
touttavan työtoiminnan konseptia sisällöltään
vastaava innovaatio eli työministeriön käynnistä-
mä työvoimahallinnon ja kuntien yhdessä rahoit-
tama yhteispalvelupistekokeilu. Senkin kohde-
ryhmänä on vaikeasti työllistyvien joukko, jolle
tuotetaan monisektorisesti aktivointisuunnitelmia
ja palveluihin ohjaamista.5

Yhteenvetona voi todeta, että Suomessa on pää-
sääntöisesti torjuttu työn kysyntään tai työvoi-
man hintaan kohdistuvat työttömyyden ratkaisu-
yritykset ja valittu niiden sijaan työvoiman tar-
jontaan vaikuttaminen. Tarjontapuolella keskeisiä
ovat olleet kannustimien korjaaminen, aktivoin-

5Tämä on toinen suunta, jota pääministeri Matti Van-
hasen hallitus haluaa laajentaa. Hallituskaudella aio-
taan perustaa 40 työvoiman palvelukeskusta. Samalla
työvoimapalveluja eriytetään niin, että työnvälitys ja
vaikeasti työllistyvien aktivointi erotetaan toisistaan.
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nin edistäminen ja palveluiden roolin muuttami-
nen. Hyvinvointivaltion reformiin liittyy siis nel-
jä linjavalintaa, mutta siinä on vain kolme kes-
keistä muutoksina näkyvää elementtiä. Valitut lin-
jaukset näkyvät sellaisina hyvinvointivaltioon teh-
tyinä järjestelmänmuutoksina, jotka kannustavat
taloudellisesti, kohentavat ihmisten valmiuksia ja
pyrkivät mahdollistamaan ja tukemaan ihmisten
hakeutumista sosiaaliturvalta työhön.

Tähdennän, että vaikka nämä kolme element-
tiä muodostavat nykyisen tarjontaorientoituneen
reformipaketin, työkalupaketti ei ollut alusta asti
täydellinen. Reformi käynnistyi sosiaaliturvan
leikkauksilla ja kannustinten korjauksilla. Sitten
toteutettiin työvoimapoliittisia uudistuksia. Vasta
myöhemmässä vaiheessa on ryhdytty miettimään
palveluiden roolia työllisyyden parantamisessa.
Reformin sisällölle tuskin olisi löydettävissä mi-
tään systemaattista linjanvetoa, jota olisi johdon-
mukaisesti toteutettu. Tätä esittämääni reformin
anatomiaa voidaankin pitää jälkikäteisrationali-
sointina sarjalle toimia, joiden keskinäinen suhde
ja järjestys eivät välttämättä aina ole olleet edes
lanseeraajilleen selviä. 

Reformin sosiaalipoliittinen arviointi

Mikäli nämä ovat reformin keskeisiä ainesosia, on
kysyttävä, kuinka tehokas tällainen kombinaatio
on? Moniulotteisen politiikan arvioimisessa tär-
keänä koetinkivenä voi luonnollisesti pitää onnis-
tumista työttömyyden vähentämisessä. Mutta re-
formipolitiikan sosiaalipoliittinen arvio ei tyhjen-
ny pelkästään tähän kysymykseen. Sosiaalipoliit-
tisesti tärkeitä tavoitteita ovat yhä myös kysy-
mykset työttömien toimeentulosta, osallisuudes-
ta ja eriarvoisuudesta.

Työministeriöstä saatavien tietojen perusteella
työttömien työnhakijoiden määrä on vähentynyt
joka vuosi vuoden 1994 huippuluvuista. Nuorten
ja ikääntyneiden työttömien määrät ovat vähen-
tyneet. Myös työnvälityksessä olevien pitkäaikais-
työttömien määrää on onnistuttu vähentämään
vuodesta 1995 lähtien. Tuolloin yli vuoden työt-
töminä olleita oli työnhakijoina hieman yli
140 000. Vuonna 2002 heitä oli noin 80 000.

Viime aikoina on kuitenkin esitetty kritiikkiä
työttömyydenhoidon tuloksellisuudesta. Kritiikin
pääsisältö on, että vaikka suunta on ollut oikea,
tahti on ollut liian hidas. Kuten Helka Hytti
(2003) toteaa, vuoden 2002 lopussa työttömiä

työnhakijoita oli 294 000. Heistä 174 000 oli
”vaikeasti työllistettäviä”, siis noin 60 prosenttia.
Kelan ja Stakesin yhdistämän toimeentuloturvan
saantia koskevan rekisteriaineiston perusteella löy-
tyi 227 000 sellaista henkilöä, jotka olivat olleet
työttömänä tai toimenpiteissä ainakin jonkin ai-
kaa kaikkina neljänä vuotena neljän viime vuoden
aikana. Näistä melkein puolet eli 102 000 sai pää-
asiallisen toimeentuloturvansa työmarkkinatuesta.
Vaikeasti työllistettävien joukko on siis edelleen
kovin suuri. Kun työttömien sosiaaliturva kana-
voituu yhä vähemmän ansiosidonnaisena turvana,
on selvää, että työttömyyden lisäksi näitä ihmisiä
koettelevat pienet tulot ja toimeentulovaikeudet
(ks. myös Kangas & Ritakallio 2003).

Tulonjakotilaston paneeliominaisuutta hyö-
dyntämällä on mahdollista seurata toimeentulo-
turvan saantia, tulotietoja ja työllisyyttä.6 Aineis-
to tarjoaa mahdollisuuden laskea vuositasolla tu-
lonsaajakohtaisesti kahden peräkkäisen vuoden
kuukausitasoinen työttömyyskertymä. Tältä poh-
jalta on mahdollista esittää jonkinlaisia arvioita
pitkäkestoisen työttömyyden ja köyhyyden tai
toimeentulotukiriippuvuuden kohdentumisesta
ja kehityksestä väestössä (kuvio 1). Varauksena on
todettava, että tässä esitetyt luvut perustuvat ver-
rattain vähäiseen määrään tapauksia ja luotta-
musvälien väljyyden takia arvioita on pidettävä
vain suuntaa antavina. 

Pitkäaikaistyöttömiksi kutsutaan seuraavassa
sellaisia työttömiä, joiden kohdalla kahden vuo-
den ajalta yhteenlaskettu työttömyyskuukausien
kertymä on 19–24. Kaikki laskelmat on tehty ko-
titalouskohtaisesti niin, että luvut ja osuudet ku-
vaavat sellaisia kotitalouksia, joissa ns. päämies –
eli enemmän ansaitseva aikuinen – on pysyväis-
luonteisesti työtön.

Tällaisten kotitalouksien määrä oli vuonna
1991 noin 6 500. Pitkäaikaistyöttömyys kasvoi
nopeaa tahtia neljän vuoden ajan saavuttaen tä-
hänastisen huippunsa vuonna 1995, jolloin ilmiö
koski yli 83 000:ta kotitaloutta. Tämän jälkeen
pitkäaikaistyöttömyys alkoi vähentyä hyvin hi-
taasti, muutaman sadan tai tuhannen vuositahtia
saavuttaen tähän asti alimman tasonsa viimeisenä
mittausvuotena. Siis vuonna 2001 noin 70 000
kotitaloudessa kotitalouden päämies oli pysyväis-
luonteisesti työtön.

6Laskelmat on tehnyt Seppo Sallila Stakesin hyvin-
voinnin tutkimusryhmässä.
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Yli puolet tällaisista kotitalouksista eli toi-
meentulotuen varassa. Tällaisten kotitalouksien
lukumäärä oli vajaa 5 000 vuonna 1991, jonka
jälkeen se kolmessa vuodessa kasvoi yli 49 000
kotitalouteen vuonna 1994. Tämän jälkeen sel-
laisten kotitalouksien lukumäärä, joissa päämies
on pysyväisluonteisesti vailla työtä ja samalla toi-
meentulotuesta riippuvainen, näyttää vakiintu-
neen 50 000:n tuntumaan. 

Laskelmista saa sen kuvan, ettei harjoitettu po-
litiikka ole ollut kovin tuloksellista työttömien
työllistämisessä tai heidän toimeentulonsa kan-
nalta. Sosiaalipolitiikan näkökulmasta huolenai-
heeksi on noussut köyhyysongelman syventymi-
nen. Kun vielä muu väestö on onnistunut kasvat-
tamaan tulojaan ja tulonsiirtojen tuloja tasaava
vaikutus on pienentynyt (Kautto & al. 2002), on
eriarvoisuus kasvanut.

Arvioinnin kannalta hankalaa on, että poikki-
leikkausluvut eivät välttämättä anna oikeaa ku-
vaa itse politiikan vaikutuksesta. Olisi tärkeää tie-
tää myös, kuinka moni vaikeasti työllistettävistä
irtautuu politiikkainterventioiden vaikutuksesta
hankalasta tilanteestaan. Tällaisen tiedon puut-
tuessa on ehkä liiankin helppoa tehdä sellainen
johtopäätös, että reformipolitiikka ei ainakaan
työttömien aseman kohentamisessa vielä ole ollut
kovin tuloksellista. Samoin tulisi jatkossa tutkia
tarkemmin, löytyisikö selitystä huonoon menes-
tykseen pikemminkin epäsuotuisista olosuhteista,
kuten työmarkkinoiden kehityksestä tai muista
kolmansista tekijöistä.

Kuitenkin mikäli keskeinen tulos on vähem-

män rohkaiseva, tulisi miettiä, kuinka työttömien
työllisyyttä parantamaan pyrkiviä elementtejä tu-
lisi tässä tilanteessa painottaa. Tässä arviossa tuli-
si ottaa huomioon myös kannustimiin, aktiiviin
työvoimapolitiikkaan ja palvelu-uudistuksiin koh-
distunut sosiaalipoliittinen tutkimus. 

Kannustimia sosiaalipoliittisesta näkökulmasta
tutkineiden tutkijoiden tulokset näyttävät osoit-
tavan, että vaikka kannustinten korjaamisella on
saavutettu hyötyjä (esim. Laine & Uusitalo
2001), kannustinlaskelmien perusteita voisi olla
syytä tarkistaa (Hiilamo 2003a). Sosiaalipoliitti-
sesti orientoituneet tutkimukset osoittavat myös
usein, että ihminen ei välttämättä laskelmoikaan
siinä määrin, kuin monet ekonomistit tapaavat
ajatella. Työttömien työmotivaatio näyttää valta-
osin hyvältä (Ervasti 2003). Kannustimiin liitty-
vissä tutkimuksissa on edelleen tullut esille se, et-
tä olisi yhä järkevää keskittyä torjumaan toi-
meentuloturvaetuuksien päällekkäistä saantia ja
vähentämään hyvinvointijärjestelmiemme byrok-
raattisuutta (Hiilamo 2003b).

Muun muassa edellä mainituista syistä etuus-
muutoksilla töihin kannustaminen ei ainakaan ole
osoittautunut riittäväksi keinoksi. Toiveita on sit-
temmin kohdistettu palvelujärjestelmän tarjoa-
maan räätälöityyn ohjaukseen. Koska laki kun-
touttavasta työtoiminnasta ja yhteispalvelukokeilu
ovat kuitenkin kovin tuoreita uudistuksia, niiden
tuloksellisuudesta on vasta alustavia vastauksia.

Stakesin ja Kuntoutussäätiön tutkijat ovat tar-
kastelleet lain vaikutuksia paneelitutkimuksessa,
jossa lähetettiin kysely aktivointisuunnitelman al-
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Kuvio 1. Pitkäaikaistyöttömät kotitaloudet ja niiden toimeentulotuen saanti Suomessa 1991–2000

Lähde: Tulonjakotilasto
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lekirjoittaneille henkilöille. Tutkimuksessa käytet-
tiin myös asianomaisille viranomaisille lähetettyjä
kyselylomakkeita ja heidän haastattelujaan (Ala-
Kauhaluoma & al. 2002). Vasta kuntouttavan työ-
toiminnan tutkimuksen valmistuessa keväällä
2004 on mahdollista punnita lain kykyä vähentää
työttömyyttä, mutta väliraportti antaa jo viitteitä
muista positiivisista tuloksista.

Aktivointisuunnitelmia on tehty valikoiden eri-
tyisesti nuorille ja vain vähän aikaa työttöminä
olleille. Valtaenemmistö (83 %) vastanneista kat-
soi, että aktivointisuunnitelma oli hyödyllinen tai
hyvin hyödyllinen. Lähes kaikki vastanneet us-
koivat, että suunnitelma lisäisi heidän työllisty-
mismahdollisuuksiaan. Samoin lähes kaikki olivat
tyytyväisiä viranomaisten kanssa tekemäänsä so-
pimukseen. Vastanneista 76 prosenttia oli sitä
mieltä, että aktivointisuunnitelman tekeminen oli
vaikuttanut myönteisesti heidän työnhakuunsa,
ja yli puolet katsoi, että aktivointisuunnitelman
tekemiseen osallistuminen oli selkeyttänyt heidän
tulevaisuudensuunnitelmiaan. 

Yhteispalvelupisteiden kokeilun arviointi (Yh-
teispalvelukokeilun ..., 2003) päätyy pienellä ma-
teriaalillaan (59 työtöntä asiakasta) samanlaiseen
tulemaan. Asiakkaita on pystytty sijoittamaan ver-
rattain hyvin. Asiakkaat ovat olleet palveluun erit-
täin tyytyväisiä. Yhteispalvelupisteessä käyntiin
suhtautui myönteisesti 85 prosenttia, neuvottelun
koki hyödylliseksi 78 prosenttia ja jatkoasiakkuu-
teen suhtautui myönteisesti 90 prosenttia.

Vaikka tulokset ovat vielä alustavia, näyttää sil-
tä, että kohderyhmä on suhtautunut hyvin myön-
teisesti uuteen palveluotteeseen. Tulokset osoitta-
vat, että he eivät ole menettäneet uskoaan valoi-
sampaan tulevaisuuteen, vaikka ovat olleet talou-
dellisesti ahtaalla. Toisin kuin asiaan kriittisesti
suhtautuneet otaksuivat, he eivät myöskään näy-
tä pitäneen yhdessä eri viranomaisten kanssa so-
pimiaan aktivointitoimenpiteitä paternalistisena
holhouksena tai muutoin suhtautuneet kielteises-
ti tähän aikaisempaa laajempaan puuttumiseen
elämäänsä. He näyttävät päinvastoin pitäneen toi-
mia osoituksena kiinnostuksesta heidän elämään-
sä kohtaan, mikä tuntuu vaikuttavan myönteises-
ti myös heidän tulevaisuuden odotuksiinsa. 

Olen edellä esitellyt ”sosiaaliturvalta työhön”
siirtämisen politiikkaa ja käsitellyt sen arviointiin
liittyvää tutkimusta Suomessa. Työttömyyden
mukanaan tuoman uuden tilanteen myötä myös
politiikassa on havaittavissa uusia sävyjä. Suoma-
laisen hyvinvointivaltion reformissa on paljon sa-

mankaltaisuutta muissa läntisissä maissa toteutet-
tujen muutosten kanssa. Palaan lopuksi kysy-
mykseen siitä, miten tällä keinojen kokoelmalla
toteutettua reformia voisi yrittää suhteuttaa kes-
kusteluun pohjoismaisesta mallista.

Reformin tulkinta: järjestelmänvaihdos 
vai sisällöllinen uudistuminen?

Angloamerikkalaisen Welfare reform -ajattelun tai
ylipäätään aatteiden siirtymistä eri maihin on vai-
kea tutkia. Yksi hypoteesi on, että kansainväliset
järjestöt muodostavat episteemisiä yhteisöjä, jot-
ka muovaavat keskeisten vaikuttajien ajatteluta-
poja yhdenmukaiseen suuntaan. Niissä syntyvät
asianomaisille episteemisen yhteisön jäsenille hy-
väksyttävissä oleva tulkinta ilmiöistä, yhteinen kä-
sitys korjaamista vaativista epäkohdista sekä pa-
rannusreseptejä. 

Kansainvälisistä järjestöistä OECD:tä on usein
pidetty tällaisena sylttytehtaana. OECD:tä on
kutsuttu ”uusliberaalin ajattelun kodiksi” (Ar-
mingeon 2003). Monien maiden muutoksia hy-
vinvointipolitiikkaan suhtautumisessa on jäljitet-
ty OECD:n tuottamiin raportteihin. Erityisesti
”OECD Jobs Study” (1994) on usein nähty voi-
makkaana taustavaikuttajana hyvinvointipolitii-
kassa tehtyihin käänteisiin kansallisella tasolla,
joskin yhteyttä on luonnollisesti vaikea osoittaa
(ks. esim. Armingeon 2003). 

Angloamerikkalaista alkuperää oleva hyvinvoin-
tivaltion kritiikki painottaa yksilön käyttäytymistä ja
rakennettujen hyvinvointipoliittisten järjestelmien
luomia perversioita. Oikeistolainen kritiikki on vai-
kuttanut hyvinvointipolitiikan uudistamiseen niin
USA:ssa, Australiassa, Uudessa-Seelannissa kuin
Englannissakin. Yhdysvalloissa käynnistyi 1990-lu-
vun puolivälissä ”welfare reform”, joka osavaltiois-
ta riippuen sai erilaisia painotuksia. Uudessa-See-
lannissa toteutetut muutokset olivat nopeita ja ra-
juja. Australiassa käynnissä oleva welfare reform pyr-
kii yhtä lailla kannustimien korostamisen ja ylei-
semmän näkökulmamuutoksen kautta tukemaan
sosiaaliturvalta työhön siirtymistä. Englannissa La-
bour-puolue tuli valtaan omalla welfare-reformil-
laan, joka nimettiin kolmanneksi tieksi. 

Yhteistä näille maille on se, että welfare reform
nähdään tarpeellisena ja että uudistamisen lähtö-
kohtana on pyrkimys muuttaa ihmisten käyttäy-
tymistä sosiaaliturvaan tehtävien muutosten avul-
la niin, että sosiaaliturvariippuvuus vähenee. Nä-
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mä muutokset vaihtelevat eri maissa ja sisältävät
kannustimien korjaamista, vastikkeellisuuden li-
säämistä, velvollisuuksien korostamista ja työhön
siirtämistä erilaisin sitä helpottavin keinoin.

Järjestelmänvaihdos?
Olisiko Suomessa toteutetuille uudistuksille siis
löydettävissä esikuva liberaalin regiimin maista?
Systemaattinen arvio olisi oma tutkimustehtävän-
sä, joten esitänkin tässä vain mahdollisia tarttuma-
kohtia tällaisen analyysin tueksi. Viesti on, että suo-
malaisessa reformissa näyttää olevan sekä vanhoja
pohjoismaisia elementtejä että uusia painotuksia.
Yleisen tason yhtäläisyyksistä huolimatta on muis-
tettava myös keskeiset yhä säilyneet erot.

Työn hinnan alennusten torjumista voisi pitää
pohjoismaisen mallin mukaisena valintana. Ikään
kuin strategisena valintana on korostettu poh-
joismaista mallia osaamiseen perustuvana ja kil-
pailukykyisenä. On tähdennetty korkeatasoisen
sosiaalipolitiikan tuottamia taloudellisia hyötyjä ja
sosiaalipolitiikan luonnetta tuottavana tekijänä.
Tähän ajatteluun eivät matalan tuottavuuden
työn lisääminen ja matalapalkkatyön mahdolli-
sesti mukanaan tuomat köyhyyspulmat istu.

Samoin aktiivin työvoimapolitiikan painoarvon
kasvua voisi jopa pitää pohjoismaisen painotuksen
vahvistumisena. Ruotsi on aktiivin työvoimapoli-
tiikan pioneeri, ja Euroopan unionissa juuri Poh-
joismaita pidetään tässä suhteessa hyvinä esi-
merkkeinä. Euroopan työllisyysstrategian lin-
jauksissa aktiivia työvoimapolitiikkaa on koros-
tettu passiivisen tuen sijaan. 

Ihmisten käyttäytymisen korostamisella ja kan-
nustimia koskevilla toimilla sen sijaan on esiku-
vansa Pohjoismaiden ulkopuolella. Kannustinten
korjaamisen filosofia on jäljitettävissä Yhdysval-
toihin, jossa vahvistui 1980-luvulla kanta, jonka
mukaan tuensaajat pyrkivät vain maksimoimaan
omaa etuaan. Charles Murrayn teos Losing
Ground suuntasi hyvinvointipolitiikan kritiikin
nimenomaan instituutioiden luomiin käyttäyty-
misvaikutuksiin. Murrayn aiheuttaman keskuste-
lun mainingeista sai alkunsa kaikissa teollisuus-
maissa, myös Suomessa enemmän tai vähemmän
yleistynyt toiminta köyhyys- ja muiden kannus-
tinloukkujen poistamiseksi. Murrayläisen hyvin-
vointireformin sisältönä on lähinnä vain sellaisten
kannustimien luominen, joiden avulla yhteiskun-
nan kokonaisuuden kannalta vahingollinen las-
kelmointi estetään. 

Palveluiden uudenlaisen toimintamallin voisi

ajatella sisältävän sekä pohjoismaisia että Pohjois-
maille vieraita elementtejä. Yhtäältä palveluiden
merkityksen korostaminen on pohjoismaisen
mallin mukaista, samoin kuin ajatus ihmisten re-
surssien vahvistamisesta tällä tavoin. Toisaalta
työnhaku- ja aktivointisuunnitelmiin liittyy sel-
laisia elementtejä (vastikkeellisuuden ajatus, sank-
tiot), joita on ainakin aikaisemmin pidetty Poh-
joismaille vieraina. Palveluiden roolin kehittämi-
sessä ollaankin mahdollisen linjavalinnan edessä
sen osalta, kuinka vastikkeellisuuteen jatkossa
suhtaudutaan. Nähdäänkö palvelut räätälöitynä
yksilökohtaisena tukena vai kehitetäänkö niitä
vastikkeellisuutta ja palvelun saajan velvollisuuk-
sia korostavaan suuntaan?

Jälkimmäistä näkökulmaa on tarjonnut ame-
rikkalainen Lawrence Mead, jonka mukaan kan-
nustinnäkökulma ei riitä hyvinvointipolitiikan
korjaamiseen siksi, että tuensaajat ovat itse asias-
sa kykenemättömiä rationaaliseen omaa etuaan
lisäävään käyttäytymiseen. Hänestä hyvinvointi-
politiikan keskeinen virhe on ollut se, ettei tuen-
saajilta ole vaadittu mitään tuen saamiseksi. Hän
on korostanut tuen vastikkeellisuutta, ts. erilaisia
ehtoja ja edellytyksiä, joita yhteiskunnan on vaa-
dittava ehtona tuen myöntämiselle. Mead on tun-
nettu workfare-ajattelun isänä, paternalismin ko-
rostajana. 

Jo tämän tarkastelun pohjalta näyttää siltä, et-
tä työttömyyttä vähentämään pyrkivän hyvin-
vointipolitiikan muutosta tuskin on mahdollista
tulkita yksiselitteisenä mallisiirtymänä, ainakaan
jos analyysiin sisällytetään kaikkien edellä mai-
nittujen piirteiden arviointia.

Sisällöllinen uudistuminen
Edellä esitetyn perusteella on epäuskottavaa aja-
tella, että Suomessa olisi pyritty vaihtamaan poli-
tiikan mallia liberaaleja tai konservatiivisia regii-
mejä esikuvana pitäen. Ehkä muutosta pitäisikin
ajatella jotenkin toisin. Olemassa oleviin mallei-
hin vertaamisen sijaan kontrastoiminen sellaiseen
malliin, joka on olemassa vasta tulevaisuuden ai-
hiona, voisi tarjota uuden näkökulman muutok-
sen arviointiin. Tästä toisesta tarjoamastani nä-
kökulmasta käsin Suomen muutosta olisi mah-
dollista tarkastella suhteessa ”Euroopan sosiaali-
seen malliin”. 

Euroopan sosiaalista mallia voi empiirisen mal-
lin sijaan pitää aatteellis-normatiivisena mallina,
joka tarjoaa reformille suuntaa ja mahdollisesti
myös perusteluja. Kaiken lisäksi muutaman vuo-
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den ajan harjoitettu sosiaalipolitiikan ns. avoin
koordinaatio on eräänlainen politiikan ohjauksen
instrumentti. Euroopan unionin sosiaalipolitii-
kan avoimen koordinaation rooliksi on nähty ak-
tiivin hyvinvointivaltion tavoitteiden hyväksymi-
nen, Euroopan sosiaalisen mallin sisällöllinen kir-
kastaminen ja (vertais)tuki mallin toimeenpanoon
eri EU-maissa (Vandenbroucke 2003). 

Angloamerikkalainen welfare reform, jonka tar-
vetta OECD on omalla panoksellaan pitänyt yllä,
on epäilemättä heijastunut myös Euroopan unio-
nin jäsenmaiden ajatteluun. Kuitenkin Englantia
ja Irlantia lukuun ottamatta EU:n jäsenmaat ovat
aikojen saatossa kehittäneet liberaalista regiimistä
olennaisesti poikkeavia ratkaisuja. Hyvinvointi-
politiikan sisällöt ja tuotokset eroavat toisistaan
huomattavasti. Voidaan ajatella, että juuri regii-
mierojen takia EU:ssa ei ole omaksuttu welfare re-
form -ajatuksia sellaisenaan. 

EU:ssa on kuitenkin hyväksytty uudistamistar-
ve ja nähty tarvetta kehitellä eräänlaista vaihto-
ehtoista aatteellista ohjenuoraa uudistamisen pe-
rustaksi. Tämä vaihtoehtoinen Euroopan so-
siaalinen malli on vähitellen tullut tunnetuksi
”aktiivin hyvinvointivaltion” nimellä, ja siihen vii-
tataan usein Euroopan unionin dokumenteissa.
Sen keskeisenä muotoilijana on toiminut vertai-
levan sosiaalipolitiikan professori, sittemmin Bel-
gian sosialidemokraattinen sosiaaliministeri ja
EU:n neuvoston jäsen Frank Vandenbroucke.
Hän on esitellyt ajatuksiaan aktiivista hyvinvoin-
tivaltiosta useissa eri yhteyksissä ja kirjoituksissa
vähintäänkin vuodesta 1999 lähtien (ks. esim.
Vandenbroucke 1999 & 2001 & 2002 & 2003).
Kirjoitusten sisältö on olennaisilta osiltaan pysy-
nyt samana läpi vuosien.

Vandenbroucken lähtökohtana on myöntää, et-
tä perinteinen länsieurooppalainen hyvinvointi-
valtio alkaa uusien vaatimusten edessä olla aikan-
sa elänyt ja että sitä on uudistettava systemaatti-
sella otteella. Keskeiset syyt löytyvät väestön
ikääntymisestä ja naisten lisääntyneestä työssä-
käynnistä, yksilöllistymisestä ja siirtymisestä tie-
tovaltaiseen palveluyhteiskuntaan. Käsitteeseen
aktiivinen hyvinvointivaltio sisältyy Vanden-
broucken mielestä kolme ajatusta. Ensinnäkin
valtion on politiikassaan toimittava ”älykkään ak-
tiivilla” tavalla. Vandenbroucken valtio ei siis ole
yövartija. Toiseksi käsite viittaa tavoitteeseen: ak-
tiivisten ja osallistuvien ihmisten valtioon. Kol-
manneksi on huomattava, että siihen edelleen si-
sältyvät termi ”hyvinvointivaltio” ja sen perintei-

set sosiaalipoliittiset tehtävät. Näiden linjausten
perusteella Vandenbroucken aktiivi hyvinvointi-
valtio on hyvin erilainen angloamerikkalaisten
maiden reformeihin verrattuna. 

Aktiivilla hyvinvointivaltiolla on neljä keskeis-
tä elementtiä. Ensinnäkin se ei tyydy passiiviseen
toimeentuloturvaan vaan pyrkii ihmisten poten-
tiaaleihin investoimalla varustamaan ja aktivoi-
maan ihmisiä tarttumaan uusiin mahdollisuuk-
siin. Toiseksi aktiivi hyvinvointivaltio toimii pro-
aktiivisesti, panostaen riskien ennaltaehkäisyyn
ennemmin kuin turvan tarjoamiseen riskien jo
aktualisoiduttua. Kolmanneksi aktiivi hyvinvoin-
tivaltio toimii räätälöidysti, tunnistaa kohderyh-
miä ja toimii tarvittaessa jopa yksilötasolla ohjaa-
jana. Neljänneksi aktiivi hyvinvointivaltio koros-
taa sosiaalisia velvollisuuksia ja tukee näin yksi-
löitä tekemään halutunlaisia valintoja.

Vandenbroucke korostaa, että aktiivi hyvin-
vointivaltio tähtää nimenomaan osallistumisen
kasvattamiseen. Tässä yhteydessä Vandenbroucke
tekee tarkkoja linjavalintoja. Ensinnäkin osallis-
tumista ei hänestä voi perustella vastauksena
ikääntymisen tuomiin rahoituspulmiin. Toiseksi
osallistuminen (työmarkkinoille) ei myöskään ole
substituutti tulonjakopolitiikalle tai ratkaisu köy-
hyysongelmiin. Vandenbroucke ei siis rajaa osal-
listumista vain työmarkkinoille osallistumiseen ja
pitää tätä keskeisenä sosialidemokraattisena va-
lintana, joka tekee pesäeroa muihin näkemyksiin.

Vandenbroucke on myös tarkkana siitä, mitä
velvollisuuksien korostamisella tulisi ymmärtää.
Hänestä huomion kääntyminen yksilön omaan
vastuuseen ei johdu pelkästään ideologisista suh-
danteista, vaan taustalla on ns. uusien sosiaalisten
riskien luonne. Niihin liittyy ”vanhoja sosiaalisia
riskejä”7 enemmän yksilön omia valintoja (kou-
lutuksen merkitys, perhekäyttäytyminen ym.).
Vandenbrouckelle yhteiskunnan on oltava vas-
tuussa mahdollisuuksien tasaamisesta niin pitkäl-
le, kuin ne johtuvat muista kuin yksilön omista
valinnoista. Edelleen yhteiskunnan tulisi huoleh-
tia siitä, että työmarkkinoilla on tilaa kaikkien
osallisuudelle. Yksilöiden velvollisuus puolestaan
olisi olla laajasti ymmärrettynä aktiivisia. Vanden-
brouckelle velvollisuuksien korostaminen tarkoit-
taa myös yritysten ja muiden kuin yksilöiden vel-
vollisuuksien korostamista. Vandenbroucke lisää,

7Vanhoista ja uusista sosiaalisista riskeistä ks. esim.
Bonoli 2003.
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että velvollisuuksien korostaminen taas ei tarkoi-
ta sitä, ettei kaikesta huolimatta ja syistä riippu-
matta yhteiskunnan tulisi huolehtia eri tavoin
kärsivistä ihmisistä.

Tällaisilla paalutuksilla Vandenbroucke näkee,
että aktiivi hyvinvointivaltio on jotain muuta
kuin perinteinen (bismarckilainen) hyvinvointi-
valtio. Se on erotettavissa myös blairiläisestä kol-
mannesta tiestä (jonka juuret puolestaan johtavat
pitkälle amerikkalaiseen welfare reform -ajatte-
luun). Aktiivin hyvinvointivaltion rakentaminen
merkitsee belgialaiselle Vandenbrouckelle regii-
mivaihdosta; Pohjoismaat ja Hollanti ovat hänel-
le esikuvia (Vandenbroucke 2003).

Euroopan unionin sosiaaliturvajärjestelmien
modernisoimista ohjaava aktiivin hyvinvointival-
tion ajatus sisältää angloamerikkalaisessa keskus-
telussa esiin nostettuja elementtejä, mutta vali-
koidusti ja rajatussa määrin. Siinä on myös ”pe-
rinteisiä” pohjoismaisia painotuksia. Aktiivissa
hyvinvointivaltiossa 1) poistetaan kannustinlouk-
kuja ja tehdään työ kannattavaksi ja 2) annetaan
yksilöllistä ja räätälöityä ohjausta sekä 3) tuetaan
työmarkkinoille siirtymistä etenkin työvoimapo-
liittisin toimenpitein. Toisin kuin angloamerik-
kalaisessa welfare reform -ajattelussa aktiivissa hy-
vinvointivaltiossa 4) ei korosteta yhteisöjen mo-
raaliin liittyviä kysymyksiä eikä 5) luovuta pysy-
västä, tarpeeseen perustuvasta (passiivisesta) tues-
ta eli sosiaalipolitiikan perinteisistä tehtävistä.

Tässä esitetty aktiivin hyvinvointivaltion kon-
septi vaikuttaa kovin samansisältöiseltä kuin Suo-
messa toteutettu uudistuspolitiikka. Sille näyttäi-
si olevan tunnusomaista erilaisten uudistussuun-
tien rinnakkainelo. Aktiivin hyvinvointivaltion
voikin nähdä eräänlaisena liberaalin uudistusajat-
telun ja pohjoismaisten perinteiden hybridinä.
Pohjoismaiselle maalle kuten Suomelle tällaista
mallia kohti pyrkiminen ei merkinne järjestel-
mänvaihdosta vaan sisällöllistä uudistumista.

Johtopäätökset

Hyvinvointipolitiikka on kasvaneiden taloudel-
listen vaikeuksien ja erilaisten muiden paineiden
seurauksena joutunut uusliberaalien ajatusten
maalitauluksi. Monella taholla tunnutaan ajatte-
levan, että suurten rakenteellisten muutosten seu-
rauksena perinteinen hyvinvointipoliittinen ajat-
telu on tullut tiensä päähän. Eri maissa ja kan-
sainvälisissä organisaatioissa kuten myös EU:ssa

on pitkään keskusteltu uudesta hyvinvointiarkki-
tehtuurista, ohjaavasta suunnitelmasta tai mallis-
ta, jolla uusiin oloihin ja haasteisiin vastataan. 

Olen artikkelissani esittänyt, että täällä Euroo-
pan pohjoiskolkassakin puhe hyvinvointivaltion
uudistamisesta ei ole pelkkää retoriikkaa. Paino-
pisteen siirtyminen ja reformin käynnistäminen
ovat edellyttäneet poliittista yksimielisyyttä, jon-
ka syntymiseen ovat vaikuttaneet erityisesti sekä
taloudelliset ongelmat että nopeasti kasvanut työt-
tömyys. Sosiaaliturvan anteliaisuuteen kohdistu-
neiden leikkausten vanavedessä on käynnistynyt
hyvinvointivaltion sisällöllinen muutos. Reformin
suurena linjana voi nähdä sosiaaliturvan anteliai-
suuden vähentämisen ja pyrkimyksen vähentää
hyvinvointivaltioriippuvuutta.

Työttömien työhön siirtymistä tavoittelevassa
hyvinvointivaltioreformissa on torjuttu työn hin-
nan alentamista ajavia esityksiä ja valittu niiden si-
jaan työn tarjonnan lisäämiseen keskittyviä poli-
tiikkauudistuksia. Tästä periaatteellisesta valinnas-
ta johtuen muutos näkyy aktiviteettina kolmella
toiminta-alalla. Reformipolitiikkaan ovat sisälty-
neet kannustimien korjaaminen, aktivoinnin edis-
täminen ja palveluihin liittyvät uudelleenjärjeste-
lyt. Ne ovat painottuneet tässä järjestyksessä ja elä-
vät tällä hetkellä rinnakkaisina toisiaan tukevina
painotuksina. Niitä voi näin jälkikäteen pitää re-
formin näkyvinä peruselementteinä. 

Artikkelin lopussa pohdin myös sitä, voisiko
kehityksestä tehdä sellaisen johtopäätöksen, että
Suomessa olisi muutosten seurauksena irtauduttu
pohjoismaisesta hyvinvointivaltiomallista. Vaikka
en tässä artikkelissa ole niitä käsitellytkään, niin
tarkasteltuani 1990-luvun puolueohjelmissa, hal-
litusohjelmissa, hyvinvointiministeriöiden strate-
gioissa tai erilaisissa toimintaohjelmissa esiintyviä
kirjauksia hyvinvointivaltiosta ja sen kehittämi-
sestä en näe niissä aatteellista tai tavoitteellista ir-
tiottoa pohjoismaisesta mallista. Politiikan ja hal-
linnon asiakirjoissa tulkinta on pikemminkin niin
päin, että (vain) työllisyyttä lisäävillä ja painopis-
teitä muuttavilla keinoilla huolehditaan syrjäyty-
misen torjumisesta ja pohjoismaisen hyvinvointi-
valtion säilymisestä. Tämä korostaisi pohjoismai-
sen mallin ideaalien säilymistä ja säilyttämistä po-
litiikanteon perusteluna ja painottaisi uudenlaisiin
oloihin reagoimisen tärkeyttä, vaikkakin sitten
osin totutusta poikkeavilla tavoilla. 

Tässä artikkelissa esittämäni hyvinvointivaltio-
reformin anatomia paikantuu arvioijasta riippuen
jonnekin nollahypoteesin (ei muutoksia) ja radi-
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kaalin tulkinnan (järjestelmänvaihdos) välimaas-
toon. Oma tulkintani korostaisi sitä, että refor-
missa on sekä pohjoismaisia (vrt. polkuriippu-
vuus) että niille vieraita (tai pohjoismaiselle mal-
lille uusia) painotuksia.

Suomessa toteutetulle pyrkimykselle uudistaa
pohjoismaista mallia voidaan toki etsiä esikuvia.
Euroopan unionin sosiaalipoliittisissa asiakirjois-
sa ”aktiivi hyvinvointivaltio” on saavuttanut suu-
ren painoarvon eräänlaisena tavoitteellisena lin-
jauksena. Tässä artikkelissa esitin aktiivin hyvin-
vointivaltion keskeisen sisällön. Esitin myös, että
Suomessa toteutetuilla muutoksilla on enemmän
yhtymäkohtia tähän eurooppalaisesta sosiaalisesta
mallista esitettyyn linjaukseen kuin angloamerik-
kalaiseen welfare reform -ajatteluun. 

Käytännön politiikan teon kannalta suomalai-
nen muutos on yksinkertaisemmin ymmärrettä-
vissä pyrkimyksenä kohti sellaista mallia, jossa
työttömyys on pienempi ongelma. Tätä tavoitet-
ta ajavan politiikan tuloksellisuuden arvioiminen
jatkossa on tärkeää. Sosiaalipoliittisen tutkimuk-
sen näkökulmasta jatkossa palvelujärjestelmän
roolin painottaminen työttömyydenhoidossa saat-
taa tarjota suomalaiselle aktiiville hyvinvointival-
tiolle aikaisempaa tuloksekkaamman ja humaa-
nimman sisällön. Politiikan tuloksellisuutta voivat
vielä parantaa väestörakenteen vähittäinen muu-
tos ja talouskasvu. Silti jää vielä ratkaistavaksi,
kuinka parannetaan niiden hyvinvointia, joita tä-
mä arsenaali ei auta.
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ENGLISH SUMMARY
Mikko Kautto: From social security to work: the reform
of the Finnish welfare state (Sosiaaliturvalta työhön:
suomalaisen hyvinvointivaltion reformi)

Talk about reforming the Finnish welfare state is
more than just empty rhetorics. The redefinition of
the policy goals and objectives of the welfare state and
the launch of the reform have required political una-
nimity, which has been made possible above all by eco-
nomic problems and the rapid growth of unemploy-
ment. In the wake of social security cutbacks, a more
sweeping reform of the social welfare state has got un-
der way: the overriding tendency in this reform has
been to reduce the generosity of social security and to
reduce people’s dependence on the welfare state.

The article describes the anatomy of the reform that
is aimed at accomplishing a shift from social security to
work. In Finland there has been firm opposition to
any plans of reducing the cost of labour as an avenue
to getting the unemployed back to work; instead the
policy of choice has been to concentrate on increasing
the availability of work. This choice has implied activ-
ities in three mutually supportive areas: Finnish reform
policy has involved the re-adjustment of incentives,
support for activation and the realignment of services.
These, with the benefit of hindsight, can be regarded as
the most visible basic elements of the reform.

The article discusses the question as to whether these
trends in development warrant the conclusion that Fin-
land has distanced or indeed dissociated itself from the



Nordic welfare state model. Depending on the per-
spective taken, the anatomy presented in the article of
the welfare state reform warrants any conclusion be-
tween a zero hypothesis (no changes) and a radical in-
terpretation (system change). The author’s interpreta-
tion is that the reform involves both Nordic features (cf.
path dependence) as well as new characteristics that
are alien to the traditional Nordic model. 

The Finnish efforts to reform the Nordic model are
not without precedent: witness the Anglo-American
debates on welfare reform and the “European social
model”. In the EU’s social policy documents the goal of

an “active welfare state” has achieved quite considerable
weight. This article describes the essence of an active
welfare state. It is suggested that the changes carried out
in Finland have more in common with the European
social model than with Anglo-American welfare reform
thinking.

KEY WORDS
Active welfare state, social security, unemployment,
reform policy, Finland
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