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Talous- ja rahaliiton (EMU) hyddyt syntyvat hyvin toimivista sisamarkkinoista. Luxem-
bourgin huippukokouksen (1997) ja sitd seuranneiden muiden huippukokousten mukaan lu-
kien Wienin johtopaétokset ovat vield vaillinaisia tarkasteltaessa sisamarkkinoita neljan va-
pauden - tavaroiden, palvelusten, pddoman ja tydvoiman vapaan liikkumisen - nakékulmas-
ta. Néista tyovoiman vapaa liikkuminen ja siihen liittyva sosiaaliturva on jaanyt liiaksi taka-
alalle. Samoin se miten kansalliset hyvinvointipalvelut toimivat Euroopan unionin kansalai-
suuden nékokulmasta.

Taloudellinen integraatio on merkittavasti edennyt 40 vuodessa. Rooman
vuoden 1957 perussopimuksen yhteydessd yhteisdtason sosiaalipolitiikalle annettiin
toissijainen asema. Euroopan integraation syventyminen nakyy kansallisissa jarjestelmissa.
Empiiristen havaintojen mukaan eri maiden julkiset sektorit ja sosiaalipoliittiset jarjestelmét
ovat konvergoituneet viimeisten parin kymmenen vuoden aikana, mutta samanaikaisesti
maat ovat sdilyttaneet kansallisia piirteitd. Missa maarin EMU:n voimaantulon tulee nékya
Euroopan Yhteison (EY) tehtdvanasettelussa?

Euroopan Yhteison oikeusjarjestys perustuu melko erilaisille lahtékohdille
kuin Suomen ja muidenkin Pohjoismaiden oikeusjarjestykset. EY:n oikeudessa kyse on
yhteisten tavoitteiden asettamisesta jasenmaiden lainsaadanndlle (ns. konvergenssi).
Euroopan unionissa kansallinen oikeusjarjestelma, yhteison oikeus ja kansainvalinen oikeus
yhdessd muodostavat kehyksen sosiaalipolitiikkaa koskevalle yhteiskunnalliselle
paatoksenteolle. Mikali oikeuden siséllon muotoutumiseen halutaan osallistua ja vaikuttaa,
tulee huomio Kiinnittdd asioiden valmisteluun ja paatoksentekoon niin komissiossa,
parlamentissa, neuvostossa kuin tuomioistuimessakin. Vaikka sosiaaliturvajarjestelmaa
koskeva toimivalta kuuluukin jasenvaltioille, on henkildiden vapaan liikkuvuuden
toteuttamiseksi hyvaksytty myos sosiaaliturvaa koskevaa yhteistd lainsd&dantéd. EY:n
sosiaaliturvaa koskeva ja jasenvaltioita sitova saantely muodostuu péaasiassa kolmesta
sdantelykokonaisuudesta: EU:ssa liikkuvien tydntekijoiden sosiaaliturvan saantelystd,
miesten ja naisten valistd tasa-arvoa koskevasta sddntelystda ja lainsaddannon
yhtendistdmiseen téhtddvastd sééntelystd, joka muodostuu pééasiassa tyoterveys- ja
tyosuojelukysymyksista.

EU:n menettelyyn liittyy, ettd tietyistd asioista voidaan paasta kompromissiin j&-
senmaiden kesken, toisista taas hyvin hankalasti. Sisdmarkkinaohjelman jalkeen on vditetty
'negatiivisen integraation' eli markkinoiden vapauttamisen etenevén paremmin kuin 'posi-
tilvisen integraation’, uusien saadosten luomisen. Eurooppalaisen sosiaalipolitiikan yhteinen
paatoksenteko nayttadd jadvan riippuvaiseksi jasenvaltioiden ja markkinatoimijoiden tahdosta.
Kansainvilisesti vertaillen on puhuttu sosiaalisen korporatismin korvautumisesta ‘kilpailulli-
sella korporatismilla’, joka painottaa kilpailukykya ja niin reaali- kuin nimellispalkkojen hil-
lintdd. Monien analyytikoiden mielestd EU ylikansallisena yrityksena on eniten epaonnistu-
nut tyon jakamisen kohdalla. Ty6ttomyysasteen keskiarvo koko unionin alueella oli helmi-
kuussa 1998 yha 10.3 prosenttia tyovoimasta - korkein se on edelleen Espanjassa ja Suo-
messa. Globaalisesti heikentyneen kilpailuaseman — vakava tiedostaminen on osaltaan joh-
tanut monet Euroopan maat uudelleenarvioimaan omaksumaansa hyvinvointipoltiikkaa.



Aktiivin tydomarkkinapolitiikan sis&dénkirjoitettu tavoite on integroida ihmiset yhteiskun-
taansa tyon kautta.

Tyottomyysvakuutuksen rahoitukseen osallistuvat useimmissa teollistuneissa
maissa valtio, tyOnantajat ja vakuutetut tyontekijat. Erds tapa vaikuttaa yritysten tyollista-
mis- ja irtisanomispaatoksiin sekd palkanmuodostukseen on tiukempi vakuutusperiaatteen
noudattaminen tyottdmyysvakuutusmaksujen maardytymisessd. Monissa maissa on myos
tutkittu tyottdmyysvakuutusmaksujen eriyttamistd, mutta harvoissa sita on toteutettu kay-
tdnnossa. Erityisesti mikrotason tutkimustieto yritysten rekrytointi- ja irtisanomiskayttayty-
misesta olisi tarpeen.

Euroopan unionin maissa esiintyy hyvin suurta vaihtelua verrattaessa kolmannen
sektorin suuruutta yhteiskunnan toisiin sektoreihin, sen siséista painottumista, vapaaehtois-
tyon osuutta ja toiminnan rahoituksellista painopistettd. Kolmannen sektorin tuottamista
palveluista runsas kolme neljdsosaa kohdistuu hyvinvointivaltion ydinsektorille. Kun kol-
mannen sektorin omin anti, vapaaehtoispanostus, korreloi negatiivisesti julkisen rahoitus-
osuuden kanssa, voidaan kysyd missd madrin niiden kohdalla on oikeutettua puhua oma-
leimaisesta sektorista. VVain Pohjoismaissa ja osin Iso-Britanniassa vapaaehtoisuuspanostus
néyttéa olevan tunnusomaista kolmannelle sektorille.

Avainsanat: talous- ja rahaliitto (EMU)
sisamarkkinat
Euroopan Yhteison oikeus
sosiaaliturva
kolmas sektori
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Esipuhe

Sosiaali- ja terveysministerid on selvittdnyt monin eri tavoin sosiaaliturvan
kehittdmismahdollisuuksia integroituvassa Euroopassa. Téll& hetkelld on syy-
té erityisesti tarkastella niitd paineita, joita sisémarkkinat ja EMU:n voimaan-
tulo synnyttavét kunkin jasenmaan sosiaaliturvaan. Yhteiseen rahaan siirtymi-
nen tdman vuoden alusta merkitsi, ettd Euroopan rahaliiton jadsenmaat harjoit-
tavat yhteistd raha- ja valuuttakurssipolitiikkaa. Jdsenmaalle koituva hyoty
syntyy hyvintoimivista sisamarkkinoista ja hyvésta sosiaaliturvasta. Sektori-
ministerididen kiinnostus finanssipolitiikan siséltoon kasvaa, kun ne joutuvat
uudessa tilanteessa omalta osaltaan etsimaan ratkaisuja, joilla yhteiskunnan ta-
loudellista ja sosiaalista toimintaa voidaan entisestdan parantaa.

Apulaisosastopaallikké Rolf Myhrmanin toimittama kokoomajulkaisu valot-
taa kysymyksié, miten sisémarkkinoiden toimintaa voitaisiin parantaa kytke-
malla nykyista paremmin sosiaaliturva ja tyovoiman vapaa liikkuminen toi-
siinsa. Julkaisu on poikkitieteellinen, ja siind painottuvat niin juridiset, sosiaa-
lipoliittiset, talouspoliittiset kuin valtio-opilliset ndkokannat. Julkaisussa esite-
tyt ndkemykset eivat valttaméttd edusta sosiaali- ja terveysministerion kantaa.

Kokoomajulkaisu on osa laajempaa tutkimushanketta, jolla luodaan valmiuk-
sia selkeyttaa kasityksia siitd, mika on Euroopan unionin rooli sosiaalipolitii-

kan koordinoijana ja mika on kansallisten valtioiden vastuu sosiaaliturvasta
syvenevassa integraatiossa.

Helsingissa maaliskuussa 1999

Ylijohtaja Kari Valiméki
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Myhrman Rolf
JOHDANTO

Talous- ja rahaliitossa (EMU) olevien maiden rahapolitiikka on keskitetty Euroopan keskus-
pankille. EMU-maat kelluvat dollariin ja jeniin nahden yhtend kokonaisuutena. Rahapolitiikka
hoidetaan Euroopan unionin tasolla, mutta finanssipolitiikka on kunkin jasenvaltion oma asia.
Finanssipolitiikkaa rajoittavat kuitenkin Amsterdamin sopimuksen vakaus- ja kasvupolitiikan
ehdot.

Luxembourgin huippukokouksen ja sita seuranneiden muiden huippukokousten
mukaan lukien Wienin johtopaatokset ovat vield vaillinaisia tarkasteltaessa sisdmarkkinoita
neljan vapauden - tavaroiden, palvelusten, pddoman ja tydvoiman vapaan liikkumisen - nako-
kulmasta. Naista tyévoiman vapaa liikkuminen ja siihen liittyva sosiaaliturva on jaanyt liiaksi
taka-alalle. Samoin taka-alalle on jainyt se miten kansalliset hyvinvointipalvelut toimivat Eu-
roopan unionin kansalaisuuden nakdkulmasta. Naihin kysymyksiin on pyritty vastaamaan nyt
kasilld olevassa julkaisussa ‘Euroopan ingraation syventyminen ja sosiaaliturva’.

1. EMU ja sisamarkkinat

Euroopan talous- ja rahaliitto (EMU) aloitti toimintansa 1.1.1999. Talous- ja rahaliiton muo-
dostavat yksitoista Euroopan unionin viidestatoista jasenmaasta. Sen valuuttana on Euro.
EMUn vaikutus jadsenmaissa nakyykin valittomasti sisémarkkinoiden hintojen lapinédkyvyyte-
na. EMU syventéa sisamarkkinoiden toimintaa.

Talous- ja rahaliiton hyddyt syntyvét hyvin toimivista sisamarkkinoista. Y htei-
nen valuutta eliminoi valuutan vaihdosta aiheutuvat liiketoimikustannukset. Tasta seuraa seka
valittémia ettd valillisia hyotyja (Cardani 1998). Hintamekanismin toimivuuden parantuminen
lisdd jasenmaiden hyvinvointia.

Hyotyja ei saada kuitenkaan vastikkeettomasti, silla jasenvaltioilla ei ole enda
mahdollisuutta oman valuutan ulkoisiin muutoksiin kansallisen kilpailukyvyn parantamiseksi.
Jos sisémarkkinoiden keskindisen riippuvuus lisdéntyy ja jasenmaitten elinkeinoeld&mén raken-
teet tulevat yha lahemmaksi toisiaan, yhteisen rahapolitiikan teho kasvaa, mikd samalla lie-
ventdd epasymmetristen shokkien maakohtaista haittavaikutusta (ks. de Grauwe 1997). Tama
implikoli, ettd hyvin toimivat sisémarkkinat ovat talouspolitiikan koordinoinnin tarked instru-
mentti.

Kun pd&omat voivat liikkua vapaasti yli rajojen ja eri maiden valuutat kelluvat
toisiaan vasten, talous- ja rahaliiton yksittdisen jasenmaan itsendisen rahapolitiikan menetté-




minen ei endd ole niin merkityksellinen tekija kansallisen kilpailukyvyn kannalta kuin s&an-
neltyjen pddomamarkkinoiden vallitessa. Kansainvélisten padomaliikkeiden vapauduttua yk-
sittdisen maan finanssipolitiikka on menettdnyt tehoaan verrattuna séanneltyjen rahamarkki-
noiden antamaan toimintaymparistoon. Pekkarisen (1997) johtama asiantuntijaryhmaé totesi,
ettd laajat sisamarkkinat palauttavat yksittdisen jasenmaan mahdollisuutta torjua finanssipoli-
tiikalla suhdannevaihteluiden ja epdsymmetristen shokkien taloudellisia haittavaikutuksia.

Talous- ja rahatalousliitossa korostuvat reaalikilpailulliset tekijat kuten tyonteki-
joiden osaaminen, yrittajataidot jne (Salais 1997). Laajat sisamarkkinat tuovat EMU-maille
vakautta, mika ndkyy vakaina, alempina korkoina erityisesti aiemmin inflaatioherkdssa maas-
sa kuten Suomessa. Hyodykemarkkinoilla kilpailu alentaa hintoja ja hinnoittelukaytannét
muuttuvat, kun kansallisesti segmentoidut markkinat katoavat.

Sisdmarkkinat ovat EMU:n ydin. Rakennepolitiikka tydllisyyspolitiikan mukaan
lukien on jasenvaltioiden vastuulla. Maiden kapasiteetti hoitaa negatiivisia shokkeja on sita
parempi, mitd joustavammin sisdmarkkinat toimivat. Joulukuussa 1997 pidetyn Luxembour-
gin huippukokouksen johtopaatds painotti:

1) jasenmaiden taloudellisen kehityksen valvontaa, jotta voitaisiin taata kestavé konvergenssi;
2) Amsterdamin sopimuksen vakaus- ja kasvupaketin toteuttamista

3) jasenmaiden tyollisyyden, rakennepolitiikan ja hyddykemarkkinoiden valvontaa;

4) tehokkuutta lisd&vien verouudistusten edistamista ja haitallisen verokilpailun vahentamista.

2. Kirjan artikkelit

Taloudellinen integraatio on merkittavasti edennyt 40 vuodessa. Rooman vuoden 1957 perus-
sopimuksen yhteydessa yhteisotason sosiaalipolitiikalle annettiin toissijainen asema. Johan-
nes Pakaslahti kasittelee Euroopan integraatiota funktionaalisten teorioiden pohjalta. Ne ko-
rostavat keskittymistd kysymyksiin, joissa voidaan paasta kaytannon tuloksiin ja valttaa eri-
mielisyyksid muun muassa kansalliseen méérdysvaltaan puuttumista. Taloudellisen integraati-
on etenemista voidaan osin selittda funktionalististen teorioiden pohjalta, mutta vastaavaa ei
voida tehda yhteison sosiaalipolitiikan osalta. Katsauksessaan miten EMU:n siirtymévaihe on
jo vaikuttanut kansallisiin hyvinvointijarjestelmiin han toteaa Euroopan integraation syventy-
misen nékyvan yha selvemmin kansallisissa jarjestelmissa. EMU murtaa Rooman sopimuksen
asettamia rajoja. Yhteis6 on ikdankuin palanut takaisin Rooman sopimuksen "perusfilosofi-
aan" siita ettd talousintegraatio heijastuu viiveelld myonteisesti sosiaalipolitiikkaan. Nyt kysy-
t&&n, missa maarin tdma uusi tilanne on huomioitu Euroopan yhteison (EY) tehtavanasettelus-
sa.

1960-luvulta periytyvan funktionalistisen argumentin mukaan yhteiskunnan ra-
kenteiden - demografia, tyollisyys, taloudellinen taso - samankaltaistumisen tulisi lahentad
myo6s sosiaalipoliittisia jarjestelmid. Euroopan integraatio on merkittdva sosiaalipolitiikan
konvergenssia aiheuttava tekija. Juho Saari pohtii kysymystd, kuinka E(M)U vaikuttaa sosi-
aalipolititkan makrotason ‘megatrendeihin’ EU-maissa. Empiiristen havaintojen mukaan eri
maiden julkiset sektorit ja sosiaalipoliittiset jarjestelmat ovat lievasti konvergoituneet viimeis-
ten parin kymmenen vuoden aikana, mutta samanaikaisesti maat ovat sailyttaneet kansallisia
piirteitd. Jos EMU johtaa sosiaalipoliittisten jarjestelmien konvergenssiin, paine vélittyy ni-
menomaan rahoituksen, erityisesti sen pohjan leveyden ja erédiden korkeiden tasojen kautta.




Kilpailun lisd&ntyminen E(M)U:ssa ei ole ainakaan toistaiseksi johtanut rahoitusjéarjestelmien
sisdisen rakenteen muutoksiin. Missa maarin EMU:n positiiviset vaikutukset taloudelliseen
kasvuun kompensoivat veroasteiden vahennykset, ja& nahtavéaksi.

Eurooppalainen hyvinvointivaltio ei ole viel&d olemassaolevaa todellisuutta. Lii-
sa Nieminen pohtii kirjoituksessaan suomalaisen/pohjoismaisen hyvinvointivaltiomallin tule-
vaisuutta Euroopan unionin nédkdkulmasta. Onko mahdollista, ettd samat piirteet vallitsisivat
joskus koko EU:n alueella? Ainakin tavoitteiksi ne on jo asetettu Euroopan yhteison oikeu-
dessa (lahinnda ns. soft law -tasolla). EY:n oikeusjarjestys perustuu kuitenkin melko erilaisille
lahtokohdille kuin Suomen ja muidenkin Pohjoismaiden oikeusjarjestykset. VVoidaan kysyad,
miten huolehtia siitd, ettd vapaan kilpailun lahtékohdille yha paljolti rakentuva EY:n oikeus ei
tuhoa suomalaisen oikeusjérjestyksen erityispiirteitd. Suomalaiselle ja myds pohjoismaiselle
hyvinvointivaltiolle tyypillisin - ja samalla sen muista hyvinvointivaltiomalleista omaksi ryh-
makseen erottava - piirre on se, etta julkinen valta on enenevésséd méarin ottanut itselleen vas-
tuun hoivasta (sekd@ vanhusten- ettd etenkin lastenhoidon osalta) luomalla sosiaalipalveluja.
Pohjoismaiden osalta voidaan perustellusti kayttaa sosiaalisen kansalaisuuden kasitetta. Perin-
teisempi tapa rakentaa sosiaaliturvaa on ollut (alunperin nimenomaisestikin vain miesten) an-
siotuloihin perustuvan sosiaalivakuutusjarjestelmén kehittdminen (sairauden, tyokyvyttomyy-
den, vanhuuden yms. riskien varalta), kun taas pohjoismaisessa mallissa sosiaalivakuutus ei
ole en&& samalla tavoin dominoivassa asemassa, kuin se on esimerkiksi vakuutusjarjestelman
edellédkévijamaassa Saksassa. Tilanne on Pohjoismaissa kaiken kaikkiaan paljon modifioi-
dumpi, sill& sosiaalivakuutuksen nojalla maksettavat yksilolliset etuudet kuuluvat taalla kai-
kille maassa asuville. Aina viime vuosiin saakka myds EY:n oikeudessa sosiaaliturvan osalta
on keskitytty l&hinn& vain sosiaalivakuutukseen. Kiinnostuksen kohteena on ollut vain tyonte-
kijoille ja heidan perheenjasenilleen kuuluva sosiaaliturva. Jo lahtétason erilaisuus eri maissa
saa aikaan sen, ettd EY:n tasolla ei ole mahdollista - tuskin haluakaan - hyvéksya sosiaalipal-
veluista kovin yksityiskohtaisia sadannoksid, jotka sitoisivat tiukasti kaikkia jasenmaita. EY:n
oikeudessa kyse on pikemminkin yhteisten tavoitteiden asettamisesta jasenmaiden lainsdadén-
nolle (ns. konvergenssi). Ottamalla sosiaaliset oikeudet vakavasti pystytdan kuitenkin edista-
méaan nykyistd oikeudenmukaisemman yhteiskunnan rakentamista. Kansallisvaltiokansalai-
suus ja unionin kansalaisuus eivat ole millaan tavoin ristiriidassa keskendan, mutta taysin
erisuuntaisista oikeuksista ei myoskaan voi olla kyse.

Euroopan unionissa kansallinen oikeusjarjestelmé, yhteison oikeus ja kansainva-
linen oikeus yhdessd muodostavat kehyksen sosiaalipolitiikkaa koskevalle yhteiskunnalliselle
paatoksenteolle. Sosiaalipolitiikan kannalta tarkeitd ovat erityisesti kansallisissa perustuslaeis-
sa, Euroopan unionin perustamissopimuksessa seka ihmisoikeussopimuksissa yksilolle turva-
tut oikeudet. Euroopan unionin jasenyyden vaikutuksia suomalaiseen sosiaaliturvajarjestel-
madn ei ole mahdollista arvioida ottamatta huomioon oikeuden muuttuvaa luonnetta. Yhteison
oikeuden sisélté tdsmentyy ja muuttuu erityisesti Euroopan yhteistjen tuomioistuimen toi-
minnan kautta. Yhteison oikeus ei muodosta kansalliseen oikeusjarjestykseen verrattavaa kat-
tavaa oikeusjarjestysta. Taman vuoksi yhteison oikeuden merkityksen ja vaikutustapojen ana-
lysointi edellyttdd kaikkien lainsaddantdd muovaavien eri ulottuvuuksien tuntemista. Mikali
oikeuden siséllon muotoutumiseen halutaan osallistua ja vaikuttaa, tulee huomio kiinnittaa
asioiden valmisteluun ja paatoksentekoon niin komissiossa, parlamentissa, neuvostossa kuin
tuomioistuimessakin. Sosiaaliturvan alalla on silla, miten aktiivisesti ja asiantuntevasti pyri-
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tdén vaikuttamaan EY-tuomioistuimessa esill& oleviin asioihin on, suuri merkitys yhteison oi-
keuden kehityksen kannalta. Sosiaaliturvajérjestelméé koskevaa paatdksentekoa ohjaa kansa-
laisten oikeuksia koskevien séanndsten lisaksi toimivallan jakoa jasenvaltioiden ja unionin va-
lilla koskevat perustamissopimuksen méaardykset. Vaikka sosiaaliturvajarjestelmééd koskeva
toimivalta kuuluukin jasenvaltioille, on henkildiden vapaan liikkuvuuden toteuttamiseksi hy-
vaksytty myos sosiaaliturvaa koskevaa yhteista lainsaddantoa. Tavaroiden, palvelujen ja pééa-
omien vapaan liikkuvuuden toteuttaminen asettaakin vaatimuksia, jotka tulee ottaa huomioon
sosiaaliturvajarjestelmaa koskevassa paatoksenteossa. Maija Sakslin tarkasteleekin artikke-
lissaan I&hemmin sairaanhoitoon liittyvad sosiaaliturvaa yhteison oikeuden turvaamien perus-
vapauksien valossa.

Sosiaaliturvaan liittyvat kysymykset kuuluvat suurimmaksi osaksi jasenvaltioi-
den kansalliseen toimivaltaan ja EY:ll& on ainoastaan rajoittunut toimivalta sosiaaliturvaan
liittyvissa asioissa. EY:n sosiaaliturvaa koskeva ja jasenvaltioita sitova sadntely muodostuu
padasiassa kolmesta saantelykokonaisuudesta: EU:ssa liikkuvien tydntekijoiden sosiaaliturvan
séantelystd, miesten ja naisten vélistd tasa-arvoa koskevasta sadntelysta ja lainsdddannon yh-
tendistamiseen tahtadvasta saantelystd, joka muodostuu padasiassa tyoterveys- ja tydsuojelu-
kysymyksisté. Essi Rentola tarkastelee artikkelissaan naisten ja miesten tasa-arvoisen kohtelun
valossa EY:n siirtotyoléisten ja heidén perheenjasentensa sosiaaliturvaa sdantelevaa EY:n ase-
tusta 1408/71. Tama asetus sadntelee jasenvaltiosta toiseen liikkuvan tyontekijan ja hanen
perheenjasentensa sosiaaliturvan yhteensovittamista. Taméan tarkoituksena on turvata yksi yh-
teison perusvapauksista - tyontekijoiden vapaa liikkuvuus. Perustamissopimuksen 51 artiklan
mukaan jasenvaltiossa ansaitut sosiaaliturvaetuudet on paasaantoisesti voitava viedd maasta.
Essi Rentola analysoi tuoretta EY-tuomioistuimen ratkaisua asiassa C-275/96 Kuusijarvi v
Riksforsakringsverket, jossa on kyse ditiyslomalla olevan naisen vanhempainrahakauden kes-
keyttdmisesta Ruotsista Suomeen muuton yhteydessd. Tama EY-tuomioistuimen ratkaisun
merkitys on suuri Suomen ja Ruotsin valilla liikkuvien tyontekijoiden - erityisesti naisten -
kannalta.

EU:n menettelyyn liittyy, ettd tietyista asioista voidaan péasta kompromissiin ja-
senmaiden kesken, toisista taas hyvin hankalasti. Sisamarkkinaohjelman jalkeen on vaitetty 'ne-
gatiivisen integraation' eli markkinoiden vapauttamisen etenevan paremmin kuin ‘positiivisen in-
tegraation’, uusien séadosten luomisen. Tassé suhteessa voidaan erottaa tuotteita ja tuotantopro-
sesseja koskeva saéntely: edelliset etenevat sisamarkkinoiden logiikan my6ta, mutta prosesseihin
liittyvat ymparisto- ja sosiaalinormit tormaavat yksimielisyyden puutteeseen. Eurooppalaisen so-
siaalipolitiikan yhteinen paatoksenteko néyttaa jadvan riippuvaiseksi jasenvaltioiden ja markki-
natoimijoiden tahdosta. EU-integraation suhde globalisaatioon on kiintoisalla tavalla kaksijakoi-
nen. EMU on osaltaan rahoitus- ja padomamarkkinoiden globalisaation osa ja eurooppalainen
jatke. Talous- ja rahaliiton ajatellaan muodostavan myds vastavoiman ylikansalliselle valuutta-
keinottelulle ja spekulatiivisille sijoituksille. Yhtendisrahan oloissa ei voi enédé keinotella yksit-
taisen euroalueeseen kuuluvan maan valuuttaan kohdistuvilla odotuksilla ja paineilla. Pekka
Kosonen Kkasittelee artikkelissaan globalisaatiota ja Euroopan integraatiota erityisesti pohjois-
maisten hyvinvointivaltioiden, tai pohjoismaisten mallien nakdkulmasta. Pohjoismaiset mallit
vakiintuivat toisen maailmansodan jalkeisind vuosikymmenina taloutta ja politiikkaa yhteenkyt-
keviksi ajattelu- ja toimintatavoiksi. Pohjoismaisten kansallisvaltioiden asema on selvastikin
muuttunut 1980-luvun puolivalin jalkeen. Suuryritysten kansainvélistyminen on sekin muutos,
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jolla on vaikutuksensa pohjoismaisiin malleihin. Sosiaalisen korporatismin heikkeneminen
Ruotsissa on tasta esimerkki. Kansainvélisesti vertaillen on puhuttu sosiaalisen korporatismin
korvautumisesta ‘kilpailullisella korporatismilla’, joka painottaa kilpailukykyé ja niin reaali-
kuin nimellispalkkojen hillintaa.

Monien analyytikoiden mielesta EU ylikansallisena yrityksend on eniten epéon-
nistunut tyon jakamisen kohdalla. Ty6ttomyysasteen keskiarvo koko unionin alueella oli hel-
mikuussa 1998 yha 10.3 prosenttia tyovoimasta - korkein se on edelleen Espanjassa ja Suo-
messa. Keskeinen kysymys Euroopan sosiaalisen mallin suhteessa sen kilpailijablokkeihin,
USA:han ja Japaniin on, ovatko korkea ty6llisyys ja kohtuullinen, jopa antelias sosiaaliturva
sovitettavissa yhteen ja mahdollisia samanaikaisesti. Globaalisesti heikentyneen kilpailuase-
man — vakava tiedostaminen on osaltaan johtanut monet Euroopan maat uudelleenarvioimaan
omaksumaansa hyvinvointipolitiikkaa. Matti Heikkil& purkaa artikkelissaan tyon ja toimeen-
tuloturvan valisen sidoksen osiinsa. Han tarkastelee kolmea toisiinsa liittyvaa kysymysta — (i)
kysymysta palkkatyon insentiiveisté ja sosiaaliturvasta, (ii) kysymystd sosiaalisesta aktivoin-
nista laadullisesti uutena politiikkavastauksena, seka (iii) kysymystd lakisdateisestd vahim-
maisturvasta. Aktiivin tydmarkkinapolitiikan siséankirjoitettu tavoite on integroida ihmiset
yhteiskuntaansa tyon kautta. Mutta aktivointi kasitteend voi ulottua pitdimaan myods muita in-
himillisen toiminnan aktiviteetteja sosiaalisesti arvokkaina ja tarkeind. Tietyt tyovelvollisuu-
den ja “’ty6linjan” piirteet ovat aina lasnd aktiivissa tyomarkkinapolitiikassa, mutta eivit valt-
tdmattd aktivoinnissa. Aktivointi voi tdhdatd taysipainoiseen sosiaaliseen kansalaisuuteen
myos tyomarkkinoiden ulkopuolella. Vaikka aktivoinnin késite sisaltdaakin idean vapaasta tah-
dosta ja todellisista kannustimista, todellista paatosvaltaa on harvoin annettu pelkéastaan asi-
akkaalle. Useimmissa ohjelmissa ns. porkkanapuolen kannustimet on kombinoitu keppipuolen
sanktioihin, yleensd etuuden menettamisen riskiin.

Tyoéttomyysvakuutuksen rahoitukseen osallistuvat useimmissa teollistuneissa
maissa valtio, tydnantajat ja vakuutetut tyontekijat. Ty6ttémyyden nousu johtaa yleensa va-
kuutusmaksujen nousuun. Korkeammat maksut ovat taas haitallisia tyollisyyden kannalta. Jos
maksut ovat samat kaikilla yrityksilla ja toimialoilla, ei niihin liity mitdan kayttaytymista oh-
jaavia kannustimia. Erds tapa vaikuttaa yritysten tyollistamis- ja irtisanomispaatoksiin seké
palkanmuodostukseen on tiukempi vakuutusperiaatteen noudattaminen tydttomyysvakuutus-
maksujen maaraytymisessd. Maksujen liittdminen kiintedmmin ty6ttomyysriskiin, joka on eri-
lainen eri aloilla ja eri yrityksissa, johtaisi maksujen eriyttdmiseen toimialoittain ja/tai yrityk-
sittain. Talloin syntyisi uusi takaisinkytkentamekanismi tyollistamisen ja tydvoimakustannus-
ten vélille, jolla pitdisi olla irtisanomisia vahentdva ja palkkamalttia lisddva vaikutus. Pasi
Holm, Jaakko Kiander ja Pirkko Valppu esittelevét artikkelissaan tyonantajan tyottomyys-
vakuutusmaksujen toimialoittaisesta ja/tai yrityskohtaisesta eriyttdmisesta kdytya kansainvé-
listd keskustelua ja tuovat esiin tydttomyysvakuutusjarjestelméan uudistusehdotuksia. Vaikka
maksut ovat useimmissa maissa tasasuuruisia, on niiden eriyttdmisté koskeva keskustelu ajan-
kohtaista monessa maassa. Monissa maissa on myos tutkittu tyottomyysvakuutusmaksujen
eriyttdmistd, mutta harvoissa sitd on toteutettu kdytannossa. Nayttaa ilmeiseltd, ettd ennenkuin
ty6ttomyysvakuutusmaksujen eriyttdmisessé voidaan edetd kaytdnnon tasolle, tarvitaan lisdé
tutkimustietoa sen vaikutuksista. Erityisesti mikrotason tutkimustieto yritysten rekrytointi- ja
irtisanomiskayttaytymisesté olisi tarpeen.
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Voitto Helander analysoi artikkelissaan kolmannen sektorin merkitystd Euroopan
unionin jasenmaissa. Erittely perustuu Johns Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project
vuonna 1998 tuottamaan vertailukelpoiseen perustietoon kolmannesta tai voittoa tavoittele-
mattomasta sektorista. Tassa projektissa kolmannen sektorin rajauskriteereind toimivat raken-
teellisuus, yksityisyys, voittoa tavoittelematon jakaminen, itsehallinnollisuus ja vapaaehtoi-
suus. Ne organisaatiot, jotka tavallisimmin liitetddn kolmanteen tai voittoa tavoittelematto-
maan sektoriin, koostuvat jarjestoistd ja saatioistd. Keskeisimpind tarkastelukohteina ovat
kolmannen sektorin tyollistdmisosuus, vapaaehtoispanostus seka varainhankinta. Euroopan
unionin maissa esiintyy hyvin suurta vaihtelua verrattaessa kolmannen sektorin suuruutta yh-
teiskunnan toisiin sektoreihin, sen siséistd painottumista, vapaaehtoistyon osuutta ja toimin-
nan rahoituksellista painopistetta. Tarkedna kolmannen sektorin laajuutta ja voimaa selittava-
na tekijané korostuu julkisen sektorin harjoittamaa politiikkaa kolmannen sektorin yksikkéja
kohtaan. Jos valtiokoneistoa hallussaan pitavéan poliittisen eliitin asenne vaihtoehtoisiin orga-
nisoituneen vallankayton keskuksiin on hyvin rajoittava, ei kolmas sektori kykene kehitty-
maadn elinvoimaiseksi ja toimintakykyiseksi. Euroopan unionin maissa ei esiinny erityisen
vahvoja rajoitteita kolmannen sektorin vahvistumiselle. Sen merkitys tyéllistajana ja vapaaeh-
toisen tyopanoksen tuottajana on kasvanut voimakkaasti vielda 1990-luvulla. Samalla se on ot-
tanut - hyvin suuressa mitassa julkisen tuen turvin - hoitaakseen hyvinvointipalveluja. Kol-
mannen sektorin tuottamista palveluista runsas kolme neljésosaa kohdistuu hyvinvointivaltion
ydinsektorille. Kun kolmannen sektorin omin anti, vapaaehtoispanostus, korreloi negatiivisesti
julkisen rahoitusosuuden kanssa, voidaan kysyd missa maarin niiden kohdalla on oikeutettua
puhua omaleimaisesta sektorista. Vain Pohjoismaissa ja osin Iso-Britanniassa vapaaehtoisuus-
panostus nayttad olevan tunnusomaista kolmannelle sektorille.

13



Kirjallisuus

Cardani, Angelo: The Monetary Union and the Single Market: Challenges and
Opportunities. Teoksessa Pochet, Philippe & Vanhercke, Bart (eds): Social Challenges and
Economic and Monetary Union. Observatoire social européen, Brussels 1998, 117-134.

De Grauwe, Paul: The Economics of Monetary Integration. Oxford University
Press, Oxford 1994.

EMU-asiantuntijatyéryhman raportti: Rahaliitto ja Suomi - talouden haasteet.
Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 1997 / 24, Helsinki 1997.

Salais, Robert: To Provide Security in a Flexible Economy. Modernising and
Improving Social Protection in Europe. Bulletin Luxembourgeois des Questions Sociales 4
(1997), 43-62.

14



Pakaslahti Johannes

EMU JA SOSIAALITURVA - SYVENTYVAN
TALOUSINTEGRAATION VAIKUTUKSIA

1. Johdanto

1.1. Rooman sopimus ja EMU

Taloudellinen integraatio on merkittavasti edennyt 40 vuodessa. Euroopan yhteison eri vai-
heissa on keskusteltu siitd, kuinka laajaa tai suppeaa sosiaalipolitiikkaa tarvitaan yhteisétasol-
la sek& miten integraation syventyminen vaikuttaa kansalliseen sosiaalipolitiikkaan ja sen ra-
hoitukseen. Hallitsevana nakemyksend on ollut, ettd integraatiolla on vain vahdista vaikutusta
kansallisiin sosiaalipolitiikkoihin ja siksi yhteisotason toimiakin tarvitaan vain rajallisesti.

Sisdmarkkinaohjelma 1980-luvulla syvensi taloudellista integraatiota. Siihen liit-
tyi laaja keskustelu kaavailtujen toimien sosiaalipoliittisista ulottuvuuksista. Keskustelu nosti
esille huolia ja uhkakuvia, osin liioiteltujakin. Talous- ja rahaliitto (EMU) avaa laadullisesti
uuden vaiheen niin taloudellisen integraation kuin sen sosiaalipoliittisten vaikutusten osalta.

EMU vaikuttaa kasvavassa maéarin kansalliseen sosiaalipolitiikkaan. VVaikutus on
epasuoraa ja toteutuu ensisijaisesti EMU:n konvergenssiehtojen seka sisamarkkinoihin liitty-
van verotuksellisen kilpailun kautta. Ne vaikuttavat sosiaaliturvan litkkumatilaan ja sen rahoi-
tuksen rakenteisiin.

Tassa artikkelissa kasitellaan aluksi lyhyesti integraatiota funktionaalisten teori-
oiden pohjalta. Kun Rooman vuoden 1957 perussopimuksen yhteydessa yhteisétason sosiaali-
politiikalle annettiin toissijainen asema, ndmé teoriat olivat voimissaan. Tarkastelen, miten ne
selittavéat integraation etenemisté niin talouden kuin sosiaalipolitiikan osalta.

Luon katsauksen taloudellisen integraation vaiheisiin. Vaikeuksista huolimatta
se on edennyt ja syventynyt. Tdman jalkeen arvioin yhteison yhteison sosiaalipolitiikan tilaa ja
muutoksia. Totean, ettd siind missa taloudellisen integraation etenemistd voidaan selittda
funktionalististen teorioiden pohjalta, ei vastaavaa voida suoraviivaisesti tehda yhteison sosi-
aalipolitiikan osalta. Kysynkin tarvitseeko taloudellinen integraatio ylipaatansa sosiaalipoliit-
tisen komponentin. Sita tarkastelen sisamarkkinoiden ja EMU:n kehittymiseen liitettyjen uh-
kakuvien kautta. Luon katsauksen EMU:n siirtymdvaiheen vaikutuksiin kansallisiin hyvin-
vointijarjestelmiin ja totean taloudellisen integraation ylittdneen nyt rajat, jossa sen vaikutus
kansallisiin jarjestelmiin on selvédssa kasvussa.
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EMU kuvataan laadullisesti uudeksi tavoitteeksi verrattuna yhteison alkuperai-
siin taloudellisiin pyrkimyksiin. Se murtaa Rooman sopimuksen asettamia rajoja. Nyt kysy-
td&n, missd maarin tdméa uusi tilanne on huomioitu yhteison tehtdvénasettelussa. Katson, etta
yhteisd on ikaankuin palanut takaisin Rooman sopimuksen "perusfilosofiaan” siité etta talous-
integraatio heijastuu viiveelld myonteisesti sosiaalipolitiikkaan. My0ds tdman perusteella onkin
katsottu, ettd sosiaalisesta ulottuvuudesta ei tarvitsisi yhteisotasolla kantaa lilemmin huolta.
Tassa on yksi niistd argumenteista, joilla on yritetty karttaa yhteisotasolla arvioita EMU:n so-
siaalisista vaikutuksista.

1.2. Spill-over

Funktionalistiset ja uusfunktionalistiset integraatioteoriat kehittyivét ja vaikuttivat Il maail-
mansodan kokemusten ja traumojen keskella puntaroitaessa Lansi-Euroopan tilannetta ja var-
sinkin sitd, miten paasta eteenpéin. Teoriat syntyivét pitkélle pakottavista kaytannon tarpeista.
Oli yritettava selittdd ja analysoida mahdollisesti syntyvéa tai juuri liikkeelle lahtenytta erai-
den eurooppalaisten maiden taloudellista (ja samalla poliittista) integraatiota, jollaista ei suo-
ranaisesti aiemmin ollut koettu ja jota koskevia valmiita teoreettisia lahtékohtia ei ollut. Uudet
lahtokohdat heijastuivat alkuvaiheen ratkaisuissa, joista useat vaikuttavat yh& edelleen. Siina
mielessé néissa integraatioteorioissa on yha edelleen paljon "tuoreutta”.

Pelkmans (1997) kutsuu alkuvaihetta kantap&an kautta oppimisen vaiheeksi.
Kun valmiita malleja ei ollut, niin oli vain kehitettava jotain. Uusfunktionalismi syntyi Tran-
holm-Mikkelsenin mukaan suorana reaktiona Euroopan yhteiséjen syntyyn (1997, 302).

Funktionalistisen teorian pioneerina pidetty Mitrany lahti siitd ettd kaytannon
toiminta ja yhteisty0 johtavat pddmaéariin. Vastapainona ns. realistisen koulukunnan nakemyk-
seen kansainvalisesta kanssakdymisestd nollasummapeling, jossa jotkut voittavat ja toiset ha-
vidvadt samassa suhteessa, Mitrany koki ettd kansainvélinen vuorovaikutus pystytaan kaanta-
maan plussamerkkiseksi prosessiksi. Jokainen siihen osallistuva voi hyotya (Viotti ja Kauppi
1993). Funktionalismi esitti keskittymistd kysymyksiin, joissa voidaan alkuun paasta yhteis-
ymmarrykseen ja kaytannon tuloksiin seka vélttad erimielisyyksia muun muassa kansalliseen
maardysvaltaan puuttumisesta. Sen mukaan tulisi valita tietyt etenemisen sektorit ja jattaa
muut, kiistellymmat kysymykset sivummalle. Tdma nakemys vaikutti Euroopan hiili- ja te-
résyhteison ja myos viittd vuotta mydhemmin Euroopan talousyhteisén syntyyn.

Uusfunktionalismi vei eteenpdin ndkemysté integraation syvenevasté ja laajene-
vasta vaikutuksesta kasitteen "spill-over" avulla (Haas 1958). Integraation kerrannaisvaiku-
tukset lisdantyvat ja "laikkyvat" (spill-over) muille sektoreille. Haasin koulukunta viesti "in-
tegraation expansiivisuutta” (Van der Harst 1997, 9).

Yhtaalta vaikutukset integraatiosektoreiden sisalla kasvavat. Toisaalta ajan mit-
taan syntyy paineita vetdd mukaan uusia taloudellisen toiminnan sektoreita tai niihin kohdis-
tuu kasvavia vaikutuksia. Ndin integraatio ajan mittaan "laikkyy" ja tdydentyy horisontaalisesti
ja vertikaalisesti syveten ja laajentuen (Taylor 1983).

Rooman sopimus keskittyi taloudelliseen integraatioon ja asetti yhteistyolle ny-
kyisesta perspektiivista tarkasteltuna suhteellisen rajalliset tavoitteet. Tuli pyrkia keskittymaan
asioihin, joissa on mahdollista saavuttaa yhteisymmarrys. Niissa oloissa ne tarkoittivat merkit-
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tavaad pyrkimysta asteittain syventda taloudelliseen integraatioon osallistuvien maiden yhteis-
tyota. Monilla muilla sektoreilla asetettiin vieldkin suppeampia tavoitteita kuten sosiaalipoli-
tilkassa, joka jai kansallisen tason kysymykseksi paitsi niiltd osin mit& taloudellisen integraa-
tion tukeminen mahdollisesti edellyttdd (esimerkiksi sosiaaliturvaetuuksien koordinointi tyo-
voiman litkkuvuuden edist&jana).

Toisaalta uusfunktionalistisen logiikan pohjalta voisi olettaa, ettd taloudellisen
integraation eteneminen ja syveneminen heijastuisi (spill-over) ajanmittaan myos sosiaalipoli-
tilkkkaan ja synnyttéisi uusia tarpeita sen taydentamiselle. Tdman kysymyksen arviointi edellyt-
t&4, ettd ensin tarkastellaan taloudellisen integraation etenemistd lahtokohtana Rooman perus-
sopimuksen puitteet.

2. Yhteiso ja taloudellinen yhdentyminen

2.1. Talousintegraation monipolkuinen eteneminen

Integraatiokirjallisuudessa palataan yha (esim. Pelkmans 1997) liki 40 vuoden takaiseen
"klassiseen™ (Molle 1994, 24) Balassa-malliin, joka erittelee taloudellisen integraation etene-
mista eri vaiheiden kautta vapaakauppa-alueesta kohti tdydellistd talousliittoa. Prosessin aika-
na talouden ja politiikan eri lohkot lahentyvat toisiaan ja osin pitkalle nivoutuvatkin yhteen
(Balassa 1961).

Rooman sopimus asetti tavoitteeksi [0yhasti méaaritellyt yhteismarkkinat tayden-
nettyna erailla lisdelementeilla kuten yhteiselld maatalouspolitiikalla. Tulliunioni toteutettiin
jo 1968 asetettua aikataulua nopeammin. Lukuunottamatta tuotteiden vapaata liikkuvuutta ei
kuitenkaan mitddn merkittdvad saatu aikaan palveluiden ja pddoman vapaan liikkuvuuden
osalta. 1970-luvun yhteismarkkinoiden reaalista tilaa luonnehdittiinkin l&hinna "tavaramark-
kinoita koskevaksi tulliunioniksi tdydennettyna yhteiselld maatalouspolitiikalla seka tuotteita
koskevalla kilpailusaannostolla™ (Pelkmans 1997, 34-35).

Vuodesta 1973 lahtien 1980-luvun puoleen véliin saakka Hansenin ja Nielsenin
(1997, 6) mukaan integraatio ei kdytdnndssa edistynyt. Se oli pysédhdyksissé ja uhkasi taantua.
Ainoaksi keinoksi edetd nédhtiin suuntautuminen taloudellisen integraation syventamiseen si-
samarkkinoiden kehittdmisen muodossa. Esitys johti hallitusten véliseen konferenssiin ja
muutoksiin Rooman perussopimuksessa Y htenéisasiakirjan muodossa.

Valkoinen kirja vuodelta 1985 sisdmarkkinoiden tdydentamiseksi (Commission,
1985) asetti tavoitteeksi poistaa vuoteen 1993 mennessa suuren joukon fiskaalisia, teknisia ja
fyysisié raja-aitoja pddoman, tavaroiden, palveluiden ja ihmisten vapaalta liikkuvuudelta.

Vuoden 1986 Yhtendisasiakirja mahdollisti mé&ardenemmistot lukuisissa Siséa-
markkinaohjelman edellyttdmissé toimissa. Keskeista siind oli myos sisamarkkinoiden maarit-
tely artikla 8a mukaisesti alueeksi "ilman siséisia rajoja, jossa tuotteiden, henkildiden, palve-
luiden ja pddoman vapaa liikkuvuus on turvattu™ (Treaties 1987, 227).

Sisdmarkkinaohjelma kéynnisti uuden vahvan talousnousun yhteison piirissé.
Pitk&an jatkunut tyottomyyden kasvu ndytti katkenneen kun yhdeksédn miljoonaa uutta tyo-
paikkaa luotiin. Kansantuote lisdéntyi. Vienti veti. Valuutat pysyivat vakaina jasenvaltioiden
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valuuttayhteistyon tuloksena. Talousnousun oloissa sosiaalipoliittiset haasteet rahoitusongel-
mineen pysyivat taka-alalla.

Néissé oloissa aloitettiin uudestaan EMU:n sisallon ja aikataulun valmistelu kun
1970-luvun alussa tehty yritys oli hautautunut silloisiin ulkoisiin ja siséisiin talousvaikeuksiin.
Yrityksen pysyvimmaéksi tulokseksi jai sitd koskeva ns. Werner-suunnitelma (Werner Report
1970). Hannoverin huippukokous 1988 asetti tydoryhmén komission puheenjohtajan Jacques
Delorsin johdolla "tutkimaan ja tekemaan konkreettisia ehdotuksia vaiheista” kohti talous- ja
rahaunionia (European Council 1988). Seuraavana vuonna valmistui tyéryhman esitys (Com-
mittee 1989), joka tunnetaan Delorsin raportin nimella. Sen linjauksiin vaikutti keskeisesti si-
sdmarkkinoiden vahvat kasvusysédykset (De Cecco& Giovannini, 1989).

Raportin suuri ansio oli Grosin ja Thygesenin (1997, 401) mukaan analyysi
EMUn tiukoista toteutusehdoista. Suuntaviitat toteutuivat pitkélle Maastrichtin sopimuksessa,
joskin itse sopimuksen ja Delorsin raportin sekd varsinkin aiemman Werner-raportin valilla
on eroja (esim. Kenen 1995, 3-43; Gros & Thygessen 1997, 401-421; EMU-
asiantuntijaryhman raportti 1997, 25-29).

Varsinkin komissio on korostanut nakemystd, ettd EMU muodostaisi yhteison
kehityksen tavoitteiden asettelussa kulminoitumispisteen sisamarkkinoiden loogisena jatkeena
(Tsoukalis 1997). Komission tiedonanto EMU:sta Maastrichtin neuvotteluprosessin alla on
mielenkiintoinen. Siind todetaan EMU:n kaksitahoinen merkitys. Yhtaalta se voidaan nahda
sisdmarkkinoiden toteuttamisen "luonnollisena tdydennyksend". Toisaalta se kuitenkin kuva-
taan "laadullisena institutionaalisena loikkana", joka tuo yhteison huomattavasti lahemmaksi
poliittista unionia (Commission 1990, 5).

Rooman sopimus (artiklat 2 ja 3) asetti tavoitteeksi 1&hinn& vain yhteismarkkinat
ja esteiden purkamisen palveluiden, ihmisten ja pddoman vapaalta liikkuvuudelta, seké talo-
uspolitiikkojen l&hentamisen erdilla aloilla. Maastrichtin sopimus madrittelee paamaaréat
huomattavasti laajemmin. Kenen (1995) toteaa Maastrichtin sopimuksen tdydentévan ja laa-
jentavan Rooman sopimusta. Pelkmans korostaa sen merkitsevéan "suurta irtautumista alkupe-
raisestd EEC sopimuksesta” (1997, 40).

Néill4 eri 1&hestymisilla on merkitystd myos sosiaalisen ulottuvuuden kannalta.
Mikali EMU merkitsee vain yhtd osaa loogisesti etenevassa prosessissa, ei valttdmatta tarvitse
tarkistaa prosessin liikkeellelahdon perusasettamuksia sosiaalipolitiikan osalta, joiden pohjalta
sille annettiin yhteisotasolla vain suppea rooli. Mikali taas EMU ylitta4 selvésti aiemmat puit-
teet, olisi loogista, ettd laadullisesti muuttuva tilanne heijastuisi myds yhteison sosiaalipoli-
tiikkaa koskeviin perusasettamuksiin.

Taloudellinen yhdentyminen 1950-luvun lopulla lahti liikkeelle ylikansallisesti
séadellysta tulliliitosta, vapautti asteittain tuotteiden ja tyévoiman esteitd tavoitteena yhteis-
markkinat, toteutti laheisemmaén valuuttayhteistyon, aloitti sisamarkkinoiden rakentamisen se-
k& suuntautuu nyt yhteiseen valuuttaan ja Euroopan keskuspankkijarjestelmaan seké asettaa
keskeisid makrotaloudellisia suuntaviittoja ylikansallisella tasolla.

Huolimatta vaikeuksista ja pysédhdyksistd on talousintegraatio ikaankuin spiraa-
linomaisesti edennyt ja vetanyt vaikutuspiiriinsd uusia aloja, alueita ja maita. Tassé suhteessa
funktionalistinen nakemys talousintegraation "ekspansiivisesta logiikasta” (Lindberg 1993) tai
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"Iintegraation ekspansiivisuudesta” (van der Harst 1997) nayttdisi pitdvan paikkansa, vaikka
integraatio ei suinkaan ole edennyt niin suoraviivaisesti tai automaattisesti kuin funktionalistit
ja uusfunktionalistit aikoinaan uskoivat. Se on edennyt paljon kaavailtua monipolkuisemmin,
ja ollut pysahdyksissa. Valilla on puhuttu jopa disintegraatiosta.

Kuitenkin pitemmalla tahtayksella ndkemys integraation prosessinomaisuudesta
ja syvenevastd luonteesta on monilla sektoreilla pitanyt paikkansa. Tranholm-Mikkelsenin
(1991) mukaan t&ssé suhteessa sisamarkkinoiden toteutus on selvé osoitus "spill-overin™ dy-
namiikasta. Entd missa méaarin on integraation syventymisen lisaksi tapahtunut horisontaalista
"spill-overia" esimerkiksi sosiaalipolitiikkaan?

2.2. Sosiaalipolitiikka integraatiossa

Sosiaalipolitiikan ja integraation kannalta Balassan lahestyminen on siind mielesséa kiinnosta-
va, ettd hankin néki vaikutukset prosessina, ketjuna. Integraation alkuvaiheessa ei ole tarpeen
kajota lilemmin sosiaalipolitiikkaan, joskin tietyt minimitasot osallistuvien maiden valilla
voivat olla tarpeellisia. Kuitenkin integraation syvetessa kéy yha tarpeellisesmmaksi mygs yh-
teinen harmonisoituva sosiaalipolitiikka. Balassalle késite "harmonisointi” tarkoitti l&hinna
tavoitetta "vahent&é palkkojen, sosiaalipolitiikkojen jne. valisié eroja" (Balassa 1961, 211).

Rooman sopimuksen alla kéytiin debattia siitd onko toimivien yhteismarkkinoi-
den edellytys yhteis6tason aktiivinen sosiaalipolitiikka vai pikemminkin sen jattdminen toi-
minnan ulkopuolelle (Nielsen & Szyszczak 1997, 17). Eréat olivat huolissaan siita, etta ellei
sosiaaliturvarakenteita muodossa tai toisessa yhdenmukaistettaisi, vapaampi Kilpailu aiheuttaa
ongelmia kehittyneille jarjestelmille, joiden yllapitoon on suunnattu Kilpailijamaita enemman
taloudellisia resursseja.

Kaupan esteiden purkamisen aiheuttamia mahdollisia vaikeuksia arvioitiin voi-
tavan torjua tai vahentad siirtymalld asteittain sosiaaliturvajarjestelmien harmonisointiin -
etenkin ydinkysymyksen eli jarjestelmien rahoituksen osalta (Brewster & Teague 1989, 51-
53). Toisaalta sanottiin, ettd yhteismarkkinoiden puitteissa olisi tilaa erilaisille jarjestelmille ja
rahoitusmalleille sosiaalimenojen muodostaessa vain yhden osan kokonaistyovoimakustan-
nuksista, jotka puolestaan ovat vain yksi kansakunnan ja tuotteiden kilpailukykyyn vaikutta-
vista monista tekijoista (Chassard 1992).

Kansainvalisen tyojarjeston ILO:n korkean tason ty0ryhma viittasi raportissaan
(ILO 1957) esille nostettuun huoleen yhdentymisen sosiaalisista vaikutuksista. Raportissa ké-
sitellddn varsinkin neljad "sosiaalisista ongelmaa™:

(i) muodostavatko tydvoiman kustannusten ja "varsinkin sosiaalimaksujen™
kansainviéliset erot esteen vapaammille markkinoille;

(if) miten vahentad tietyilla teollisuussektoreilla tyontekijoiden ongelmia,
jotka voivat syntyé laheisemmasta taloudellisesta yhteistyosté;

(iii) tulisiko eurooppalaisten valtioiden tiivistdd konsultaatioitaan ja yhteistyo-
taan "sosiaalipolitiikkojensa muotoilemisessa ja toteuttamisessa™ seka

(iv) liikkuvan tyévoiman sosiaalisista ongelmista (ibid. 100).
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Kysymyksenasettelu nousee rajoitetun integraation lahtokohdista. Kolme ensimmadista kysy-
mystd kohdistui ensisijaisesti vapautuviin tavaramarkkinoihin, neljas tyémarkkinoiden liikku-
vuuteen. Raportin painopiste oli kaupan vapauttamisessa. N&in myos johtopéétokset avautu-
van integraation sosiaalipoliittisista vaikutuksista olivat rajalliset. Ryhmé kuitenkin tiedosti
monen "eurooppalaisen olevan sita mielté, ettd taloudellisen integraation tulisi edetd pidem-
malle™.

Vaikka raportin mukaan tehostuva taloudellinen yhteisty6 ja kaupan vapautumi-
nen johtavat Euroopan suurempaan vaurauteen, "vakavia varoituksia” on esitetty kehityksen
mahdollisista "sosiaalisista seurauksista™ (ibid. 99). Raportin mukaan vaikeuksia voi syntya
muunmuassa tuottavuuden eroista, mutta niitd voidaan tasapainottaa joko hintatasoa alenta-
malla tai tarkistamalla kurssitasoa eli devalvoimalla (ibid. 104).

2.3. Sosiaalipolitiikka jalkijoukossa

Ryhma kirjaa "perusfilosofiakseen™ sen, etta taloudellisen yhteistyén kumulatiivisten vaiku-
tukset ovat se keskeinen tekija, joka vaikuttaa myo6s elintason nousuun. Tiivistyvé yhteistyo
heijastuu myonteisesti talouteen ja ty6llisyyteen ja luo edellytyksia sosiaalipolitiikan kehitta-
miselle. (ibid. 100-101). Tama perusfilosofia on ollut vallitsevana pitkélle tahan paivaan
saakka.

Brewsterin ja Teaguen (1989, 53-54) mukaan ILO:n tyéryhmén suositukset vai-
kuttivat keskeisesti siihen, ettd Rooman sopimus otti lahtokohdakseen "minimalistisen lahes-
tymisen” sosiaalipolitiikkaan - aivan kuten tydryhma oli esittanyt. Toinen keskeinen Rooman
sopimuksen perusteisiin vaikuttanut dokumentti oli ns. Spaakin komitean mietintd vuodelta
1956 yhteismarkkinoiden tavoitteista. Verrattuna sithen Rooman sopimuksen sosiaalipoliitti-
sia artikloja jonkin verran vahvistettiin (art. 119 miesten ja naisten samapalkkaisuudesta) joh-
tuen Ranskan kilpailuasemiensa puolesta tuntemasta huolesta.

Sopimusta on usein kuvattu taloudelliseen uusliberalismiin pohjautuvaksi do-
kumentiksi (Hepple 1993). Sosiaalipoliittisia artikloja on pidetty heikkoina ja toimivaltaa
marginaalisena (Nevin 1990; Weiss 1990). Siksi Watsonin (1991) mukaan yhteisdn rooli sosi-
aalipolitiikassa on Rooman sopimuksesta lahtien ollut epéselva ja ristiriitoja aiheuttava.

Perusfilosofia l&htee Hantraisin mukaan siita ett4 hallitsevana moottorina on ku-
koistava talouskasvu. Sosiaalinen kehitys syntyy pikemminkin taloudellisen integraation tu-
loksena kuin on sen edellytys (Hantrais 1995, 1). Markkinahenkisen linjauksen mukaisesti so-
siaalipolitiikka hoituu jalkijattdisend prosessina, jossa sosiaalisten olosuhteiden kohentuminen
syntyy taloudellisen yhdentymisen synnyttdmien kasvuefektien pohjalta (Moussis 1997, 9).
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2.4. Vaiheita

Yhteison perustamisen jélkeisend kautena ei alkuun tapahtunut paljoakaan yhteisdtason sosi-
aalipolitiikassa. Hallitsevana kysymyksené oli vahvistaa tydvoiman vapaata liikkuvuutta osa-
na markkinoiden rakentamista. 1970-luvulla vallitsi jonkin aikaa (osin kytkeytyneena silloi-
seen EMU-pyrkimykseen) aktiivisempi sosiaalipolitiikan vaihe, jossa kohdistettiin huomiota
minimitasoihin ja hyvéksyttiin ty0lainsaddantoa, samapalkkaisuutta, koulutusta seké tyoterve-
ytté ja turvallisuutta koskevia direktiivejd. Tama toiminta hiipui tultaessa 1980-luvulle.

Alkuperéinen Valkoinen kirja sisamarkkinoiden taydentdmisestd (Commission
1985) jétti sosiaalipolitiikan ulkopuolelle. Kuitenkin ohjelma synnytti intensiivisen poliittisen
debatin sosiaalisesta ulottuvuudesta (Room 1994). Sisamarkkinaohjelma seka talouden ja
padomaliikkeiden kansainvélistyminen synnyttivat 1980 luvulla vastareaktioina vaatimuksia
aktiivisesta yhteisétason sosiaalipolitiikasta (Hine 1998, 3). Varsinkin ranskalaiset ja belgia-
laiset toivat esille sisémarkkinoiden sosiaalisen ulottuvuuden tarpeen. Myds komissio oli pu-
heenjohtajansa Jacques Delorsin johdolla toimelias (esim. Ross 1995).

1980-luvun toisen puoliskon kehitysté voi tiivistdd seuraavasti:
- Sisamarkkinaohjelma vuonna 1985

- EY:n toimivaltaa sisdmarkkinoiden toteuttamiseksi laajennettiin
(Yhtendisasiakirja 1886/87)

- samalla mahdollistettiin enemmistopadtokset eréissé tyolainsaadan-
nollisissa ja sosiaalipoliittisissa asioissa (art. 118a)

- rakennerahastojen varoja kaksinkertaistettiin v. 1988 (ns. instituuti-
oiden vélinen sopimus)

- hyvéksyttiin 11 jasenvaltion voimin Yhteison tyontekijoiden sosi-
aalisten oikeuksien peruskirja joulukuussa 1989

Tietyssd mielessd 1980-luvulla yhteison sosiaalipolitiikan kehittdminen seurasi
talouspolitiikan kantapdilld, mutta pohjautui tarpeeseen reagoida talouden kehitykseen ja po-
liittisiin vaatimuksiin.

Huolimatta sosiaalisen ulottuvuuden saamasta huomiosta, sen reaalinen merkitys
jai vaatimattomaksi. Sen ovat faktisesti myontaneet niin jasenvaltiot kuin komissio. Euroop-
pa-neuvosto totesi kesalla 1991 sisdmarkkinoiden toteutumisen edistyneen myonteisesti, mut-
ta lisési, ettd "vastaavaa kehitystd" ei ole tapahtunut sosiaalipolitiikassa. Saman asian komis-
sio my6hemmin ilmaisi toteamalla, ettd sisdmarkkinoiden sosiaalista ulottuvuutta "laimin-
ly6tiin™ (Commission 1994).

Rhodes toteaa sisdmarkkinaprojektin muotoutuneen markkinavetoiseksi. Sosiaa-
lipolitiikka oli sivuraiteilla. Sosiaaliturvan ja vahimmaistasojen merkityksen sijasta alettiin
korostaa "joustavuutta” ja "kilpailulykya" (1998,86).
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3. Yhdentymisen ennakoituja vaikutuksia sosiaalipolitiikkaan

3.1. Suorat ja valilliset vaikutukset

Tarvitaanko sitten ylipadtansa yhteisétason sosiaalipolitiikkaa? Erds lahtokohta on se, etta ta-
loudellinen integraatio vaikuttaa kansallisesti niin, ettd yht&élta syntyy tarvetta yhteisétason
tdydentaviin toimiin ja toisaalta on turvattava kansallisia edellytyksia sosiaalipolitiikan hoita-
miseksi, joita integraation on arvioitu kaventavan.

Sisdmarkkinoiden ja EMU:n vaikutukset sosiaaliturvaan on jaettu suoriin ja va-
lillisiin vaikutuksiin (esim. Pakaslahti 1994; Leibfried & Pierson 1995). Suorilla vaikutuksilla
tarkoitetaan lahinna yhteis6oikeudesta nousevia poliittisia ja lainsdadannéllisia velvoitteita.
Esimerkiksi talla hetkelld It4&-Euroopan EU-hakijamaat kdyvat yhdessa komission kanssa la-
vitse lainsaddantédaan sovitettavaksi yhteen sisdmarkkinoiden acquis communautaire -
velvoitteiden kanssa. Hakijamaat joutuvat myods osoittamaan Kédpenhaminan vuoden 1993
huippukokouksen laajennuskriteereiden mukaisesti, ettd ne pystyvat toteuttamaan muun mu-
assa EMUcin liittyvat velvoitteet.

EMU:iin ei toisaalta liity vélittomia velvoitteita jasenmaille sosiaaliturvan suh-
teen. Vaikutukset ilmentyvat muiden tekijoiden kuten konvergenssiehtojen kautta, mutta ne-
kaan eivéat edellytd mitdén suoria toimeenpiteitd sosiaalimenojen suhteen. Ratkaisut syntyvat
hallitusten omista toimista niiden pyrkiessé toteuttamaan konvergenssiehtojen mukaista linjaa
ja suhteuttamaan sosiaalimenot sen puitteisiin. Integraatio vaikuttaa epasuorasti sosiaalipoli-
tilkkkaan, mutta sitd on vaikeampaa arvioida kuin suoria vaikutuksia (Leibfried ja Pierson
1995, 70).

Valillinen vaikutus kumpuaa yhdentymisen taloudellisista, poliittisista ja ideolo-
gisista tekijoistd, jotka heijastuvat kansalliseen sosiaalipoliittiseen kenttaan ja liikkumatilaan.
Talouden osalta valillisia tekijoitd ovat esimerkiksi pddomien, tydvoiman ja palveluiden ker-
rannaisvaikutukset, EMU:n siirtymavaiheen ja vakautussopimuksen vaikutukset julkiseen sek-
toriin ja sosiaaliturvan rahoitukseen seké& varsinkin sisamarkkinoihin ja padomien liikkuvuu-
teen liittyva verotuksen kehitys (muutospaineet johtuen ALV:n kannoista, valmisteveroista,
verokilpailusta ym).

Ohessa lyhyesti eraitd keskustelukysymyksid, joita on liitetty sisémarkkinoihin ja
osin myds EMU:iin. Eréat huolenaiheista ovat osoittautuneet liioitelluiksi. Toiset taas - kuten
verokilpailu ja ns. sosiaalinen devalvaatio eri ilmenemismuodoissaan - sellaisiksi, joiden mer-
Kitys voi lisdantyd EMU:n oloissa.

Sosiaalisella dumppauksella tdssé yhteydessa tarkoitetaan sitd, ettd tuotantoteki-
joiden vapaan liikkuvuuden oloissa sisamarkkinoilla yritykset voivat siirtdd tuotantoaan ja
toimintaansa helpommin sellaisiin maihin ja kohteisiin, jossa suorat ja valilliset tyévoimakus-
tannukset ja muut tekijat ovat edullisempia. Tdmén puolen toi esille 1980-luvulla varsinkin
ammattiyhdistysliike, joka katsoi sisamarkkinoiden voivan aiheuttaa laajaakin yritysten siir-
tymisté.

Komissio hyddynsi tatd argumenttia valmisteltaessa yhtendisiasiakirjaa ja Tyon-
tekijoiden sosiaalisten oikeuksien peruskirjaa 1980-luvun toisella puoliskolla. Kun sisamark-
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kinaohjelman hyvéksymisesta on nyt kulunut yli kymmenen vuotta voidaan todeta, etta eréita
yksittéisia tapauksia lukuunottamatta sosiaalinen dumppaus ei muodosta EU:n alueella mitéén
vélitonta ongelmaa. Goodhardtin (1998) mukaan tdmén toteavat myds komission edustajat yk-
sityisesti, joskin kysymysta pidetdén esilla osin poliittisista syistd. Tsoukalis (1997) arvioi, et-
t4 sosiaalinen dumppaus on ollut enemmankin poliittinen iskusana kuin taloudellinen reali-
teetti. Integraation syvetessé siihen on kuitenkin syyta kiinnittdd huomiota Euroopan taloudel-
lisen ja sosiaalisen mallin lahtokohdista. Myds Goodhard toteaa, ettd sosiaalinen dumppaus
voi saada uusia muotoja ja siihen tulee kiinnittaa jatkossa huomiota (1998, 85).

Tybvoiman vapaan liikkuvuuden ja sisamarkkinoiden eraéksi varjopuoleksi ar-
vioitiin ns. sosiaaliturismi. Erdiden ihmisten liikkuvuuden "ainoana motiivina on hyotya par-
haista tarjolla olevista sosiaalieduista” (Chassard 1992). N&in maiden véliset sosiaaliturva-
etuuksien erot toimivat epaterveen liikkuvuuden kannustajina. Kaytannossa kuitenkin kyse on
suhteellisen vaatimattomasta ilmidstd, jota on lisdksi pyritty rajoittamaan kansallisin toimin
(Pakaslahti 1992). My0s sosiaalietuuksien eksportointiin tydvoiman liikkuvuuden seuraukse-
na on kiinnitetty huomiota, mutta selvitysten mukaan - kuten Saksassa tehtyjen - t&ssé vai-
heessa kysymys ei aiheuta suoranaisia merkittavampia rahoituksellisia vaikeuksia (ibid.).
Koordinointiasetusten mukaisesti keskeiset sosiaaliturvaedut kattavat kussakin maassa niin
maan omat kansalaiset kuin EU-alueelta tulleet tyontekijat. Se vaikeuttaa Leibfriedin ja Pier-
sonin (1995, 48-65) mukaan kohdistaa tulonsiirtoja kansallisesti ja voi muuttaa tulonsiirtojen
rakenteita sekd niiden ja palveluiden keskindissuhteita. Sellaiset kansalliset tulonsiirto-
ohjelmat, kuten lapsilisét ja kansaneldkkeet, jotka eivat perustu vakuutusmaksuihin, tuntuvat
vahemman houkuttelevilta ja vakuutusperusteisten jarjestelmien suosio voi kasvaa. Varsinkin
universaalististen perinteiden maihin kohdistuu kasvavia paineita muuttaa jarjestelmiaén (idid.
57-58).

Palveluiden vapaa liikkuvuus merkitsee Leibfriedin ja Personin mukaan niin va-
pautta sosiaalietuuksien kuluttajalle hankkia mistd haluaa ja palveluiden tuottajille tarjota pal-
veluitaan kansallisten rajojen ylitse toiseen hyvinvointivaltioon. He ennakoivatkin, ettd palve-
luiden vapaa liikkuvuus voi tulevaisuudessa synnyttda vakavia kiistoja eurooppalaisessa sosi-
aalipolitiikassa (1995, 52-53). Euroopan tuomioistuimen tuoreet padtkset toisesta maasta
hankittujen palveluiden korvattavuudesta vahvistavat taté arviota (vrt. luku 5).

Sosiaalisesta devalvaatiosta on puhuttu sosiaalidumpausta vahemman. Sosiaali-
sen dumppauksen kasite voidaan liittdéd enemman mikrotasolle, yritysten paatoksiin. Makrota-
solla puolestaan voidaan puhua sosiaalisesta devalvaatiosta. Komission keskeinen sosiaalipo-
liittinen vaikuttaja Odile Quintin (1991) toteaa sosiaalisesta devalvaatiosta olevan kyse kun
jokin maa vahvistaakseen omaa kilpailukykyéaéan pyrkii ajamaan sosiaaliturva- ja terveysmeno-
ja kilpailijamaita alemmalle tasolle.

Sisdmarkkinoiden sindnsé ei ole katsottu aiheuttavan ainakaan viel&d mitéan suu-
rempaa pyrkimysté sosiaaliseen devalvaatioon, mutta yhdistyneend EMU:n oloihin siitd voi
muodostua vakavasti otettava tekija. Tilannetta monimutkaistaisi edelleen mikéli seuraavan
laajennuksen tuloksena liittyvien uusien jésenten sosiaaliturvan taso olisi nykyisid jasenié
huomattavasti alhaisempi.

Quintin arvioi aikoinaan, ettd vaikka EMU vahvistaa yhteisté ja jasenmaita ta-
loudellisesti, se kaventaa kansallisen talouspolitiikan keinoja. Ndin EMU voi erdissd maissa
heijastua sosiaaliturvan kaventumisena (1992). Chassard ndki suuntauksena sen, ettd valtion
toimesta kilpailukykya pyritddn vahvistamaan nimenomaan supistamalla tyénantajien pakolli-
sia sosiaaliturvamaksuja (1992).
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Sosiaalimenojen taso on viime kadessé yksi niistd harvoista alueista, joilla Rho-
desin mukaan EMU-oloissa voidaan vaikuttaa kilpailukykyyn. Tosin alasajon kierre tuntuisi
epatodennakaiseltd (Rhodes 1998, 40). Miller (1993, 15) katsoo my®és, ettd nimenomaan EMU
pikemminkin kuin sisdmarkkinat (joilla ei vallitse viel kiinteitd valuuttakursseja), voi lisata
paineita sosiaalimenoja kohtaan. Alhaisten palkka- ja sosiaalikustannusten mailla olisi huo-
mattava etu verrattuna muihin maihin, jotka eivét pysty endd kompensoimaan kilpailullisia
eroja valuuttakurssimuutoksin.

Eras keskeinen sisamarkkinoihin ja EMUun liittyva tekija on verokilpailu, jolla
voi olla merkittavidkin vaikutuksia sosiaaliturvaan ja sen rahoitukseen. Téssa yhteydessa puu-
tun kysymykseen vain lyhyesti. Esimerkiksi Valtioneuvoston EMU-selvityksen osaraportissa
Julkunen varoittaa fiskaalisen verokilpailun vaaroista (1997, 23). Verokilpailulla on monta
muotoa kuten se, ettd maat houkuttelevat yrityksia ja korkeasti koulutettua tyéntekijoita alhai-
silla veroilla, joka puolestaan kaventaa oman maan veropohjaa ja siten sosiaaliturvan rahoi-
tusmahdollisuuksia. Kuitenkin tdma pakottaa periaatteessa muita maita seuraamaan esimerk-
kia. Silla on seurannaisvaikutuksia sosiaaliturvan kannalta.

Teague Kkatsoo integraation jatkuvasti kaventavan kansallisten sosiaaliturvajar-
jestelmien elinvoimaisuutta. Hanen mukaansa EMU-olot korostavat tiukkaa budjettilinjaa. Se
Voi johtaa veropohjan jatkuvaan pienenemiseen, jolloin myos sosiaaliturvan uudelleenjaon
merkitys vahenisi. Yhtaaltd markkinaintegraatio kaventaa jatkuvasti kansallisen hyvinvointi-
jarjestelman autonomiaa, toisaalta EU:lla ei ole riittdvda toimivaltaa tai arvovaltaa tarttua
kompensoiviin toimiin yhteisotasolla (Teague 1998, 129).

3.2. Maastricht ja EMU

Euroopan unionin sopimusneuvottelujen aikana oli itseasiassa voimassa EMU:n 1. vaihe, jon-
ka merkittdvimmat kohdat olivat sisamarkkinoihin liittyva pddomaliikkeiden liberalisointi se-
ka eri maiden kansallisen talouspolitiikan seuraaminen tavoitteena asteittainen lahentdminen.
Maastrichtissa sovittiin EMU:n jatkon osalta kahdesta kokonaisuudesta:

(i) EMU toteutuu asteittaisena prosessina. Toisen vaiheen oli maira alkaa
1.1.1994. Kolmannen vaiheen alkamisen osalta sopimuksessa on kaksi optiota
kuitenkin niin, ettd 3. vaihe kaynnistyisi viimeistadn 1999.

(if) Maastrichtin sopimuksessa ja sen poytakirjoissa madriteltiin kansallisen ta-
louspolitiikan ohjeellisia suuntaviittoja, joita arvioidaan konvergenssiehdoilla.
Ne ilmentévét myos yhteison keskeista tavoitetta 1&hentad jasenmaissa noudatet-
tavaa talouspolitiikkaa ja yleensda maiden talouksia toisiinsa, lisaté talouksien,
hintojen ja korkojen vakautta ja ennustettavuutta sekd tasata eri valtioiden ja
alueiden taloudellisia ja sosiaalisia eroja.
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Maastrichtissa sovittiin, ettd EMU:n 2. vaiheen aikana perustetaan yhteisén uu-
deksi instituutioksi Euroopan rahainstituutti (EMI). Se toimisi myds edellakévijana Euroopan
keskuspankille (ECB) ja keskuspankkijarjestelméalle (ESCB). Konvergenssiehdoista paatettiin:

1. julkinen velka ei saa ylittda 60 prosenttia maan BKT:sta;

2. vuosittainen budjettivaje ei saa ylittaa 3 prosenttia;
3. matalista koroista;
4. alhaisesta inflaatiosta;

5. ei devalvaatioita ja valuutan pysyminen EMR:n kapean vaihtovélin
puitteissa.

Ehdot vaikuttivat vélittdmaésti kansallisesti konvergenssiohjelmien muodossa ja
siihen miten niitd yhteisotasolla arvioidaan (art. 103). Ehtojen painoarvo lisdantyi EMU:n vai-
heittaisen etenemisen my6td. Ehdot muodostivat pohjan sen médrittelylle mitk& valtiot hyvak-
syttiin toukokuussa 1998 EMU:n kolmanteen vaiheeseen. Kaytannossa ylivoimaisesti tar-
keimmaksi kriteeriksi muodostui budjettivajetta koskeva 3 prosentin kynnys. Periaatteessa eh-
dot méarittelivat myos ulkopuolelle jaavat maat. Itse asiassa tdmaé toteutui vain Kreikan osalta.
Tanskalla ja Iso-Britannialla oli Maastrichtin sopimuksen pohjalta derogaatio. Ruotsi ei ha-
lunnut tassa vaiheessa mukaan. Se on pitkélle johtunut kansalaisten huolesta miten julkisen
sektorin ja sosiaaliturvan kavisi EMU:n puristuksessa. Euroopan komissio auttoi tilannetta
tulkitsemalla, ettd Ruotsi ei tdytd valuuttaehtoa eika ndin ollen padse mukaan.

Maastrichtin jalkeen EMU on muodostanut yhteison kehityksen keskeisimmén
elementin. Siirtymavaihe (2. vaihe) on osoittanut, ettd EMUn vaikutus koko talouspoliittisessa
toiminnassa ja linjauksissa on koko ajan vahvistumassa. Jo siirtymévaiheessa EMU on kaven-
tanut kansallisen talouspolitiikan aluetta:

- maéarittelemalla rajoja julkiselle velalle ja budjetin alijaamalle;

- asettamalla yleisia talouspoliittisia tavoitteita alhaisten korkojen ja hitaan in-
flaation muodossa;

- rajoittamalla valuuttakurssipolitiikan kaytt6a ja poistamalla sen ajan mit-
taan;

- vahentamalla rahapolitiikan merkitysta.

3.3. Maastricht ja sosiaalipolitiikka

EMU:n merkitessa taloudellisen integraation huomattavaa syventdmistd, olisi odottanut sita
koskevien paatdsten yhteydessd, Maastrichtin sopimukseen johtaneen prosessin aikana, arvioi-
tavan huolella sosiaalipolitiikan asemaa yhteisotasolla. EY:n jasenvaltioiden hallitusten vali-
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sissa Euroopan unionin sopimusneuvotteluissa 1991 kevéan ja syksyn aikana jasenmaiden
enemmisto toi eri yhteyksissé esille halunsa vahvistaa yhteison sosiaalista ulottuvuutta vastai-
suudessa. Iso-Britannia hankasi alusta l&htien loppuun asti vastaan.

Syntyi umpikuja. Sen avaamiseksi tehtiin Maastrichtin kaksitasoinen sosiaalipo-
liittinen malli. Kaytdnnossa koko yhteis0d koskeva sosiaalipoliittinen toimivalta pysyi muut-
tumattomana. Lisaksi sovittiin erillismenettelystd, jonka pohjalta 11 jdsenmaata - ilman Iso-
Britanniaa - laajensivat sosiaalipoliittisia artikloja. Jo tuolloin esitettiin vahvoja epéilyksia sii-
té, ettd viimeksimainitun tason merkitys jéisi véhaiseksi. Sen on mydhempi kehitys vahvista-
nut.

Maastrichtin lopputulokseksi tuli, ettd 1980-luvun lopussa vallinnut tietynastei-
nen taloudellisen ja sosiaalisen integraation 10yh& yhteys hollentyi entisestadn. Taloudellinen
integraatio sai merkittavasti uutta lilkkumatilaa, mutta sosiaalipoliittisen toimivallan osalta ei
suhteessa syvenevéan integraatioon tapahtunut laajentumista. Tassa suhteessa uusfunktionalis-
tiset olettamukset eivét ole realisoituneet.

Toisaalta arvioitaessa yhteison ilmettd sosiaalisen ulottuvuuden laajemman ka-
sitteen kautta - rahastot, sosiaalipoliittiset konferenssit, komission tydryhmaét ja muut verkos-
tot, lains&adanndllinen ohjaus (etenkin Euroopan tuomioistuimen kasvava rooli), sosiaalipo-
liittinen konvergenssi ja muut informaatio-ohjauksen muodot, alueellinen ja sosiaalinen ko-
heesio ym. - syntyy kuva yhteison monitasoisesta aktiviteetista, jolla on vaikutusta myds kan-
salliseen sosiaalipolitiikkaan.

Tama ei niinkaan tahtaa tasapainottamaan taloudellista integraatiota, vaan poh-
jautuu useimmiten poliittisiin motiiveihin ja pyrkimykseen antaa symbolisia viesteja EU:n so-
siaalisesta vastuuntunnosta. Sosiaalipolitiikasta vastaava komissaari P. Flynn onkin toistuvasti
vakuuttanut sosiaalipolitiikan olevan EU:n ja yhdentymisen ’syddmessd” Kuitenkin perusfilo-
sofiana on pysynyt ndkemys yhteison sosiaalipolitiikasta alisteisena taloudelliselle integraati-
olle - huolimatta komission toistelemista ndkemyksisté taloudellisen ja sosiaalisen integraati-
on etenemisesté kasi kadessa (Commission 1993, 1994).

3.4. Optimaalinen valuutta-alue?

Traditionaalisessa talouskeskustelussa on hyvin vdhan kasitelty sisamarkkinoiden ja EMU:n
yhteiskunnallisia tai sosiaalipoliittisia vaikutuksia. Taloustieteilijat kiinnittdvat huomion
EMU:n vaikutuksiin talouden hairidalttiuteen ja siihen vastaamisen keinoihin. Sosiaalipolitii-
kot sen sijaan puhuvat muun muassa konvergenssiehdoista ja niiden vaikutuksista (Julkunen
1997, 15-17). EMU:n liittyy keskustelu optimaalisesta valuutta-alueesta ja epdsymmetrisista
shokkeista (esim. De Grauwe 1997, 20-51; Eichengreen 1997, 51-71; C. Taylor 1995, 21-37),
jossa huomiota kiinnitetddn myos tyévoiman liikkuvuuteen seka hintojen ja palkkojen (myos
valilliset tydvoimakustannukset) joustavuuteen.

Teoreettinen keskustelu optimaalisista valuutta-alueista alkoi 1960-luvulla (C.
Taylor 1995, 21) Mundellin esittdessa kaksi mittaria arvioida optimaalisen valuutta-alueen
kustannuksia ja sopeutumiskykyé. Ensinndkin sen, miten taloudelliset shokit jakautuvat. Toi-
seksi, tyévoiman kyky ja halukkuus liikkua. Mité liikkuvampaa tyévoima on, sen pienempi
tarve on yrittad 16ytaa poliittisia vastauksia alueellisiin ongelmiin. Tydvoima voi yksinkertai-
sesti litkkua vaikeuksissa olevalta alueelta taloudellisesti vahvoille alueille (Mundell 1961).
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Eichengreen (1997) sanoo tutkijoiden kiinnittdneen paljon huomiota shokkien
jakaantumisen tai vastaanottokyvyn kysymyksiin. Eichengreen on maéritellyt EU:n ydinalueen
(Saksa, Ranska, Belgia, Hollanti ja Tanska), jossa shokit voidaan arvioida pienemmiksi ja pa-
remmin tasaantuviksi seké periferian (Iso-Britannia, Italia, Espanja, Portugal, Irlanti ja Kreik-
ka), jossa maat ovat alttiimpia shokeille ja joiden aiheuttamat rasitteet jakautuvat epéatasai-
semmin. Mydhemmin arviota on tadydennetty uusilla jasenmailla. Itévalta sijoitettiin ytimeen,
Suomi periferiaan ja Ruotsi vélimaastoon (ibid. 10)

Sensijaan Eichengreen (ibid. 121-122) kritisoi tutkijoita siitd, ettd tydvoiman
liikkuvuuden ongelmiin on kiinnitetty véhan analyyttistd huomiota. Tdmé puoli on sosiaalipo-
liittisista lahtokohdista merkittava kun tiedetdan, kuinka véhan tyovoima itse asiassa liikkuu
maasta toiseen EU-alueella. Mikali tyévoima ei litku vastauksena ongelmiin, tulisi loogisesti
palkkojen, hintojen ja valillisten tydvoimakustannusten joustaa seka verotuksen muuttua
(Miller 1993, 14). My0s optimaaliseen valuutta-alueeseen ja shokkeihin liittyvéat kysymykset
indikoivat sitd, ettd nimenomaan sosiaaliseen devalvaation eri muotojen ja verokilpailun ky-
symykset voivat jatkossa muodostua yha tarkeammiksi.

3.5. Hiljaisuuden salaliitto?

Entd EMU:n vaikutus sosiaalipolitiikkaan siirtymévaiheessa ja pidemmalla ai-
kavélilla? Kysymys on siind mielessé vaikeaa, etta siihen on perin vahan etsitty vastauksia.
Osin sita on kartettu.

Maastrichtin jalkeen EMU:n mahdollisista sosiaalipoliittisista vaikutuksista ja
siitd mité4 yhteison tulisi tehd& vallitsi "hiljaisuuden salaliitto” (Miller 1993, 32). Millerin mu-
kaan komission "oikeauskoiset" kieltdvat EMU:n konvergenssiehtojen ja sosiaaliturvan véli-
sen yhteyden sekd muut EMU:iin mahdollisesti liittyvat ongelmalliset asiat kuten sosiaalisen
dumppauksen (ibid. 19).

Komissio on ollut hyvin haluton tdh&n pédivaan saakka kasittelem&an EMU:n so-
siaalista puolta. Tuore esimerkki on komission (Commission 1998) toukokuussa 1998 julkai-
sema "Sosiaalipoliittinen toimintaohjelma” vuosille 1998-2000. Sen erés oleellinen puoli on,
ettd asiakirja jatkaa komission linjaa olla kasitteleméattd EMUa vaikka ennakkotiedot toimin-
taohjelmasta antoivat ymmartéa, ettd uudessa ohjelmassa olisi painotettu - ensimmaisté kertaa
- tarvetta kasitellda EMUn sosiaalista ulottuvuutta.

Linja on ristiriidassa myds komission 1980-luvulla osoittaman korostuneen ha-
lukkuuden kanssa kasitelld sisamarkkinoihin liittyen sosiaalista dumppausta. Kari toteaa asen-
noitumisen johtaneen siihen, ettd komissio ei ole mitenkaan tutkinut EMU:n mahdollisia sosi-
aalipoliittisia seurauksia. Ja kun mit&én ei tutkita, mitaan ei voida suunnitellakaan (1997, 286-
288).

Erdissd jasenmaissa - kuten Suomessa (Julkunen 1997) - on tehty kansallisia sel-
vityksia EMU:n vaikutuksista sosiaalipolitiikan kannalta. Sosiaali- ja terveysministerion teet-
tdmassa selvityksessé suositeltiin jo 1992, ettd mikali Suomi liittyisi Euroopan yhteisoon, tuli-
si strategiseksi tavoitteeksi asettaa myos liittyminen EMU:n ydinryhm&an mahdollisimman
varhaisessa vaiheessa. Tassa yhteydessa korostettiin tarvetta selvittda jatkossa EMU:n ja sisé-
markkinoiden sosiaalisia vaikutuksia (Pakaslahti 1992).
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4. EMU-ehdot sosiaaliturvan muokkaajina

Euroopan parlamentti on eri yhteyksissad puuttunut kysymykseen. Tuoreessa raportissaan se
arvioi, ettd konvergenssiehdot voivat aiheuttaa sosiaaliturvan rahoitukselle vaikeuksia. Valti-
onvelan purkaminen ja budjettivajeen vahentaminen johtavat siihen, ettd finanssipolitiikan ja
sosiaalipolitiikan ulkopuolelle ei ole juuri lilkkumavaraa. EMU-ehtojen tayttamiseksi “erityi-
sesti sosiaaliturvajarjestelmié uusitaan™ ja rahoitusrakenteita muutetaan. Euroopan parlamentti
toivookin, ettd ehtoja ei kéytettdisi "verukkeena™ muuttaa jarjestelmid niin, ettd nykytaso
heikkenisi ja eriarvoisuus liséantyisi (Euroopan Parlamentti 1997).

Konvergenssiehdot ovatkin se tekijé, joka yhdistdé suurta osaa talous- ja sosiaa-
lipolititkan tutkijoita. Yleensa ollaan samaa mielta siit4, ettd niiden kautta todennakoisesti
syntyy suurin vaikutus sosiaaliturvaan ainakin siirtymévaiheessa. Vaikutusten laajuudesta ja
pysyvyydesta ollaan jo eri mieltd (esim. De Grauwe 1997; Gros and Thygesen 1997; Crawford
1996; Begg& Mayes 1995; Miller 1993)

Valittomaésti Maastrichtin EMU-ratkaisujen jalkeen esitettyjen kansallisten kon-
vergenssiohjelmien pohjalta Miller (1993) péétteli, ettd kahdeksassa maassa oli selvésti nahté-
vissé leikkauksia. EMU-ehdot johtivat Italiassa merkittaviin supistuksiin maan eléke- ja muis-
sa sosiaalimenoissa. Konvergenssiehtojen katsottiin muodostuvan vélineeksi, joka antoi suu-
remmat poliittiset mahdollisuudet suunnata valtiontalouden leikkauksia sosiaalimenoihin
(Leibfried & Pierson 1995, 73). Suomen hallitus, jo ennen virallisia EU-neuvottelujen alka-
mista, kaytti keppihevosena EMU-ehtoja ja motivoi sosiaalipolitiikan leikkauksia nimen-
omaan niilla (Pakaslahti, 1992, 47-48).

4.1. Vuoden 1997 EMU-budijetit ja sosiaaliturva

EMU:n kolmatta vaihetta ei I&hdetty toteuttamaan nopeamman aikataulun pohjalta. Tuolloin,
1990-luvun puolessa valin, vallitsi suuri epétietoisuus. Jasenmaiden talousvaikeuksien keskel-
I4 esitettiin monta vakavaa puheenvuoroa EMU:n 3. vaiheen lykk&&misesta tai luopumisesta
koko hankkeesta. Epétietoisuus heijastui myos kansallisella tasolla. Syntyi kuva, etta kaikissa
maissa ei valmistauduttu vakavasti. Tilanne muuttui selvasti vuonna 1996, jolloin yhteistta-
solla tehtiin monta keskeista paatosta EMU:n varsinaisesta kaynnistamisesté ajallaan 2. option
mukaisesti. Syntyi tietty lumipalloeffekti. Yh& useampi maa halusi varmistaa mukaanpaésynsa
ja ndin EMU-liikkeen poliittinen ominaispaino kasvoi. Alkoi ndyttdd vaajaamattomalta, etta
EMU:n 3. vaihe k&ynnistyy 1.1.1999.

Vuoden 1996 lopulla selvitin kunkin maan seuraavan vuoden budjettivalmiste-
luita silloin saatavan informaation pohjalta ja kiinnitin huomion siihen missa maarin on ha-
vaittavissa yhteyttd konvergenssiehtojen ja sosiaali- ja terveyspoliittisten paaluokkien tapah-
tumien valilla budjeteissa (Pakaslahti 1997).

Jasenvaltioiden kannalta vuoden 1997 budjetit olivat erityisen kiinnostavia, kos-
ka yhteiso tekisi niiden pohjalta toukokuussa 1998 paatoksensé siitd mitkd maat muodostavat
EMU:n ydinryhman. Arvioitaessa kunkin jasenvaltion EMU-kelpoisuutta mittapuuna oli vuo-
den 1997 tilanne ja talousluvut. Keskeista oli, mitd kukin EU-maa itse tekee tayttdakseen
EMU-ehdot (mm. koskien budjettivajetta ja julkista velkaa). Namé& kansalliset paatokset vai-
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kuttavat sitten sosiaaliturvaan ja sen rahoitukseen. Eri jdsenmaissa nadyttaisi vallitsevan téssa
suhteessa huomattavasti poikkeavia linjauksia.

Kun budjeteista alkoi tihkua ennakkotietoja ja niiden késittely alkoi eri maiden

parlamenteissa myods keskustelu EMU:n eduista ja haitoista vauhdittui. Yhtaalta puhuttiin "uh-
rauksista EMU:n alttarille”, toisaalta "valttaméattomistd toimista” valtiontalouksien tervehdyt-

tamiseksi.

Kaikkia maita kattavia yksioikoisia johtopaatoksia EMU:n vaikutuksista ei voi

tehda siirtymavaiheen pohjalta. Ratkaisevaa naytti pikemminkin olevan se, mikd on kunkin
maan EMU-strategia ja mik& asema siiné on sosiaalipolitiikalla. Linjaukset vaihtelivat maasta
toiseen. Karkeistaen eri EU-maat voidaan EMU:n siirtymavaiheen sosiaalipoliittisten vaiku-
tusten osalta jakaa neljaan ryhméaan vuoden 1997 budjettien pohjalta:

1.

Saksassa, Ranskassa ja Belgiassa muutoksia ja sosiaaliturvan leikkauksia mo-
tivoitiin vahvasti EMU-ehtojen tayttamisen lahtokohdista. Avattu prosessi voi
varsinkin Saksassa johtaa syvallekéyviin muutoksiin. Ensisijaisen syyn muo-
dostavat talousvaikeudet. Ratkaisuja jouduttivat EMU-ehdot seka pelko siitd,
etta ellei toimiin tartuta edessé voi olla vield kovempia ratkaisuja.

Belgiassa pdaministeri Dehaene toi esille asian toisen puolen. Mikali Belgia
jaisi EMU:n ulkopuolelle, vaistamattoména seurauksena olisivat vield tuntu-
vammat leikkaukset sosiaaliturvassa.

Itdvallassa oli edellisvuonna hyvaksytty poikkeuksellisesti kaksivuotinen bud-
jetti, joka karsii tuntuvasti sosiaalimenoja. Leikkauksia motivoitaessa EMU
oli nékyvésti esilla. Toisaalta todettiin, ettd leikkauksiin olisi jouduttu
EMU:sta huolimattakin.

Hollanti, Tanska, Ruotsi ja Suomi olivat hyvin l&dhelld EMU-ehtojen taytta-
mista joskin maiden vélilla vallitsee suuriakin eroja suhtautumisessa EMU:in
kansallisena ydinkysymyksend. Yhdessakadn ndista maista ei vuoden 1997
budjettien osalta oltu sosiaalipolitiikkaa koskevia muutoksia motivoitu silla
tavoin EMU-ehtojen pohjalta kuin ensimmaéisessd ryhmassa. Merkittavaa on,
ettd kukin naista maista on lapikaynyt eri vaiheissa syvén taloudellisen Kkriisin,
joka on heijastunut sosiaaliturvaan kohdistuvina muutoksina. Talouskriiseill&
ei ole suoraa yhteyttd EMU:iin.

Kussakin maassa vallitsee suhteellisen vakaa ndkemys siitd, ettd oma sosiaali-
turvan mallin perusperiaatteet pystytaan sdilyttamaan EMU:sta huolimatta.
Oman mallin perusperiaatteiden ja vahvuuksien séilyttdmiselld on vahva po-
liittinen tuki ja vaeston kannatus takanaan. Naissa maissa ei sosiaaliturvaa ja
EMU:a oltu julkisesti vuoden 1997 budjettiratkaisuissa kytketty yhteen. Kus-
sakin maassa vallitsi usko siihen, ettd oman sosiaaliturvamallin perusteet pys-
tytadn ja halutaan séilyttdd EMU:sta huolimatta.

Portugalissa, Espanjassa ja Italiassa EMU:n ydinryhm&&n padsy asetettiin
kansalliseksi prioriteetiksi ja korostettiin valmiutta tehda radikaalejakin muu-
toksia. Kuitenkin pitkalle poliittisista syista varsinkin Portugalissa ja Espan-
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jassa oltiin varovaisia sosiaaliturvan suhteen tdytettdessa EMU-ehtoja. Eri
asia on kuinka pitkaan téta linjaa voidaan ja tullaan noudattamaan.

4. Neljannen ryhméan muodostavat Luxemburg, Irlanti ja Iso-Britannia. Niissé ei
kayty EMU:un liittyvad sosiaalipoliittista keskustelua. Alusta l&htien oli sel-
vad, ettd Luxemburg paasisi ilman vaikeuksia mukaan. Irlannissa on vallinnut
jo jonkun vuoden ajan vahva taloudellinen kehitys, joka pitkélle pohjautuu
kolmikantayhteisty6hon ja jonka puitteissa on sovittu myos yleisisté sosiaali-
ja terveyspoliittisista tavoitteista.

Sen sijaan Iso-Britanniassa on viime vuosina ankaralla kadell& muutettu maan
sosiaali- ja terveyspolitiikkaa. Muutoksia ei ole missaan vaiheessa yhdistetty
EMU:in. Péinvastoin. Varsinkin konservatiivinen puolue on katsonut etaisyy-
den pitdmisen EMU:in ja yhteison sosiaalipolitiikkaan antavan vapaammat
kadet muokata maan jarjestelméé suuntaan, jonka monet kokevat heikentévan
oleellisesti kansalaisten sosiaalista turvallisuutta.

Tata arviotani on erdissa yhteyksissa kaytetty (esim. Goudswaars 1998; Studie-
groep 1998) ja tdydennetty (esim. Observatoire 1998; Pochet 1998).

4.2. Erilaisia vaikutuksia

Siirtymavaiheen vaikutukset vaihtelevat siis maasta toiseen arvioitaessa niitd kansallisten bud-
jettien valossa. Siirtyméavaihe joka tapauksessa osoitti EMU:n sosiaaliturvan kannalta ongel-
mallisemmaksi kuin aikoinaan osattiin tai haluttiin arvioida. Toisaalta sanoma siitd, etta ni-
menomaan EMU ja "eurokuntoon" saattaminen olisi ylin syy sosiaaliturvan muutoksille ei saa
vahvempaa empiirista tukea.

Monet sosiaaliturvaan kohdistetuista muutoksista on tehty tai olisi pitanyt tehda
EMU:sta riippumatta kestdvdmman rahoituksen turvaamiseksi. Kuitenkin erdat EU-maat ovat
kayttaneet juuri EMU-ehtoja hyvaksi perusteluina leikkauksille ja nédin tapahtunee myds jat-
kossa. Ylimadréisia paineita erdissd maissa aiheutti se, ettd konvergenssiehdot jouduttiin to-
teuttamaan kireéssa aikataulussa kun alkuun ei oltu niin varmoja koko hankkeen kdaynnistymi-
sesta.

Toisaalta siirtymavaihe ei ndyttéisi muodostavan niin suurta uhkaa kuin eraissa
Kriittisissa puheenvuoroissa esitetadn. Erés johtopéatos on, ettd EMU:n oloissakin voidaan pi-
t44 kiinni omasta mallista ja kehitt&4 sitd uusiin olosuhteisiin soveltuvaksi mikali tdhan riittaa
kansallista poliittista tahtoa ja talous ja sosiaaliturvan rahoitus ovat pitemmaélla téhtayksella
keskendén sopusoinnussa. Toiseksi se, miten valmistautuminen EMU:in toteutetaan on Kiinni
nimenomaan kansallisista valmistelusta ja paatoksista, joissa arvioidaan mika asema sosiaali-
turvalla ja laajemmin hyvinvointivaltiolla on kunkin maan kansallisena prioriteettina.

Erdissd tapauksissa EMU:n siirtymdvaihe nayttdisi toimineen pikemminkin
muutosten jouduttajana. Kyse on suuntaratkaisuista. Otetaanko malliksi Hollannin tai poh-
joismaiset linjaukset vai Britannian (nyt vaistynyt?) esimerkki ja Saksan mahdollinen kehitys.

EMU:n pidemmaén aikavélin vaikutusta on vield vaikeampaa arvioida kuin nyt
pitkélle toteutunutta siirtymavaihetta. Yleensé on sanottu siirtymavaiheen aiheuttavan tiukko-
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jen konvergenssiehtojen kautta paineita sosiaaliturvaa kohtaan, mutta pidemmalla aikavélilla
EMU:n tuomien taloudellisten virikkeiden ja kustannushyotyjen kautta vaikutukset ovat
myonteisid. Aiemmin ajateltiin myos, ettd 3. vaiheessa voitaisiin myods I0ysata konvergens-
siehdoista, joka muun muassa olisi mahdollistanut taantuman aikana noudattaa joustavampaa
budjettipolitiikkaa.

4.3. Kaksitahoinen prosessi

Siirtymavaiheen ja 3:n vaiheen eri suuntaiset vaikutukset on kuvattu kahden ketjun avulla
(esim. Begg & Mayes 1994, Pakaslahti 1994):

Ketju 1: EMU:n toteuttaminen edellyttad inflaation vastaisia toimia, tiukkaa
budjettipolitiikkaa ja julkisen velan véhentamistd - syntyy tarvetta (lisa)leikkauksiin - julkista
kulutusta on véhennettavéd/suunnattava toisin - budjettiprioriteetteja muutetaan - mahdolli-
suudet rahoittaa sosiaaliturvaan heikkenevét.

Ketju 2: EMU vakauttaa taloutta - se synnyttdd uusia kasvusysayksid -talous
nousee - varallisuus lisdéntyy - tyollisyystilanne kohenee - verotulot lisaantyvat - mahdolli-
suudet suunnata varoja muunmuassa sosiaaliturvaan paranevat.

Ketjujen lahempi arvio osoittaa, ettd ketju 1 toteutuu siirtymavaiheen aikana
(mahdollisesti sen suuntaisiin toimiin on palattava myos 3. vaiheessa), jonka vaikutuksia on
ylla kuvattu. Se on merkinnyt sitd, ettd EMU:n toteutus - tai silld motivointi - on aiheuttanut
pysyvaakin jalked erdiden maiden sosiaaliturvan kannalta.

Ketju 2:n oletetut myonteiset vaikutukset puolestaan pohjautuvat ennakoituihin
efekteihin, jotka syntyvét viiveella EMU:n 3. vaiheen tuloksena - ja vain mikali EMU toisi lu-
vattuja myonteisid vaikutuksia ja vakautta. Onhan selvad, ettd sosiaaliturvan rahoituksen ja
taloudellisen kantokyvyn on oltava pitkalla aikavalilla tasapainossa, mutta niiden vélisessa
suhteessa on kyse myos poliittisista valinnoista.

Sosiaaliturvan ja sen rahoituksen kannalta ketju 2 pohjautuu yhteisén vanhoihin
lahtokohtiin siité, ettd sosiaaliturva seuraa taloudellista integraatiota perdssa ja on sille alistei-
nen. Nain kehé tavallaan umpeutuu: Rooman sopimuksen "perusfilosofia” on vahvasti ankku-
roitu EMU:n pidemmaén t&htayksen vaikutuksiin.

4.4. Vakaussopimus

Esimerkiksi Teague (1998) katsoo ettd nyt kovempi linja on lyonyt itsensa 1api. EMU ja sii-
hen liittyvat paatokset (kuten vakaussopimus) lisdavat jatkossakin sosiaaliturvaan ja sen rahoi-
tukseen kohdistuvia paineita.

Erds EMU:in liittyva uusi tekija on vakaussopimus, joka on jadnyt suomalaises-
sa keskustelussa perin véhalle huomiolle. EMU:in tehtiin merkittdvd muutos verrattuna
Maastrichtin sopimukseen hyvaksymalld vuonna 1996 ns. vakaussopimus. Amsterdamin so-
pimuksessa lopullisesti vahvistetun vakaus- ja kasvusopimuksen erds ydin on se, ettd konver-
genssiehdot muuttuvat pysyviksi. Se tarkoittaa muun muassa siirtymavaiheen budjettikurin
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muuttumista pysyvéksi (Pakaslahti 1997). Vaatimuksen painoarvoa lisdavéat tuntuvat uhkasa-
kot.

Teague argumentoi, etta alkuperdisen Maastrichtin sopimuksen pohjalta olisi
voitu paremmin vastata taloudellisiin vaikeuksiin suhdannepolitiikan avulla ja noudattaa jon-
kin aikaa ekspansiivisempaa budjettipolitiikkaa, mutta "vakausopimus muutti tdman poista-
malla kaiken liikkumatilan fiskaalisilta joustoilta” (ibid. 126). Sensijaan nyt taantuman kou-
riin joutuvat maat ovat pakotetut leikkaamaan julkisia menoja ja nostamaan veroja tayttaak-
seen vakausopimuksen seka valttadkseen sakot. Teague arvioi markkinaintegraation aiheutta-
van kansallisesti kasvavia vaikeuksia yllapita4 ja rahoittaa hyvinvointijarjestelmia samaan ai-
kaan kun yhteisttasolla ei ole riittdvaa toimivaltaa ja mahdollisuuksia toteuttaa kompensoivia
toimia. Vakaussopimus ajaakin "kovaa Euro-vyohykettd, joka ratkaisisi tdman dilemman
markkinavoimien hyvéksi Sosiaalisen Euroopan kustannuksella” (ibid. 136).

Ovatko otteet kovenemassa, ja& néhtdvaksi, mutta erditd tdméansuuntaisia pu-
heenvuoroja on jo kuulunut. Esimerkiksi Ranskan presidentti Chirac totesi toukokuun 1998
EMU-ratkaisujen jalkeen, ettd maan menestys EMU-ryhmadssé voi pohjautua vain verotuksen
ja julkisen kulutuksen vahentamiseen seké budjettivajeen supistamiseen entisestdan. Financial
Times- lehden mukaan presidentilld ja sosialistijohtoisella hallitukselle on ollut jyrkkiakin né-
kemyseroja talouspolitiikassa, mutta nyt valtionvarainministeri on k&dantdmassa kelkkaansa ja
toteaa hallituksen tavoitteena olevan tyonantajien pakollisten sosiaaliturvamaksujen alentami-
nen (Financial Times 15.5.1998).

Tassa vaiheessa on kuitenkin ennenaikaista tehdd pitkélle menevia johtopaatok-
sid EMU:n ja vakaussopimuksen vaikutuksista sosiaaliturvaan. Kuten ylla on pyritty esittele-
maan, tilanne on integraatiovaikutusten osalta muuttumassa. Rhodes (1998,45) toteaa, etta
huolimatta lahtokohdasta sosiaalipolitiikasta autonomisena kansallisen tason kysymyksena,
integraation syveneminen véistdmétta johtaa tdmén lahtokohdan osittaiseen murentumiseen.
Myos sosiaalipolitiikan teossa on tapahtumassa muutoksia. Esimerkiksi valtiovarainministeri-
6iden asema vahvistuu niin yhteisotasolla kuin kansallisesti EMU-ehtojen johdosta.

Tarkeéa olisi arvioida yhteisotasolla mitd mahdollisia johtopaattksia taloudelli-
sen integraation laadullisesti uusi vaihe voisi merkitd sosiaaliturvan kannalta niin yhteiséta-
son kuin kansallisen tason kysymyksena. Esille voisi nostaa verokilpailuun, sosiaaliturvan ra-
hoitusrakenteet, sosiaaliseen devalvaatioon ja EMU:iin liittyvid nakokonhtia.

Mikali yhteisd kayttéisi téllaiseen arvioon niitd kokemuksia, joita eri maissa on
koottu siirtymdavaiheen aikana voitaisiin keskustelua vieda tukevammalta pohjalta eteenpdin ja
késitella edessd olevia haasteita. Suomen EU-puheenjohtajakaudella kysymys sosiaaliturvan
rahoituksesta ja integraation vaikutuksista on mita ajankohtaisin.
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Saari Juho

E(M)U JA SOSIAALIPOLITIHKAN KONVERGENSSI

1. Johdanto

Vertailevassa sosiaalipolitiikan tutkimuksessa usein pohdittu kysymys on, miksi ja misséd mééa-
rin sosiaalipoliittiset jarjestelmat konvergoivat. Sosiaalipolitiikan tutkijat ovat esittaneet kaksi
syyté sille, miksi sosiaalipoliittisten jarjestelmien tulisi konvergoida toisiinsa ndhden. 1960-
luvulta periytyvén funktionalistisen argumentin mukaan yhteiskunnan rakenteiden - demogra-
fia, tyollisyys, taloudellinen taso - samankaltaistumisen tulisi samankaltaistaa my0s sosiaali-
poliittisia jarjestelmid. Toinen yleisesti hyvaksytty nakemys on, ettd keskimadraisen &&nesta-
jan luoma paine korostaa ansiosidonnaisten etuuksien merkitystd useimmissa jélkiteollistu-
neissa maissa, ja samanlaistaa ndin sosiaalipoliittisten jarjestelmien rakenteita. (Overbye
1998.)

Tutkijoiden mukaan yhteiskunnalliset rakennemuutokset ja keskimé&arédisen aa-
nestdjan luoma paine ovatkin samankaltaistaneet kansallisvaltioiden rakenteita ja sosiaalipo-
liittisia jarjestelmi&. Sosiaalipoliittiset jarjestelmat ovat pitkélla aikavélilla konvergoituneet
havaittavissa maarin, joskin tassé suhteessa erot eri mittareiden ja sosiaaliturvan elementtien
valilla ovat merkittavia. (ks. Alestalo 1992; Kangas & Kosonen 1992.) Johtopaatokset perus-
tuvat usein varsin karkeisiin, makrotason mittareihin, kuten sosiaalimenojen osuuteen brutto-
kansantuotteesta. Niitd voi kuitenkin pitdd ainakin oikeansuuntaisina. Toisaalta taloudellisesti
vauraat ldnsimaat ovat sdilyttaneet tietyn méaran erilaisuutta 1970-luvun alun jalkeen seka yh-
teiskuntien rakenteissa ettd sosiaalipoliittisissa jarjestelmissd. Tdmén on ‘maailmakirjallisuu-
dessa’ katsottu johtuvan siitd, ettd eri maat vastasivat eri tavoilla jalkiteollistumisen tuomaan
haasteeseen. (ks. Kvist & Torfing 1996: Banting 1998.)

Euroopan integraatio on rakenteiden konvergenssin ja keskimaaréisen danestajan
ohella kolmas mahdollisesti sosiaalipolitiikan konvergenssia aiheuttava tekija. Tassa artikke-
lissa tarkastellaan konvergenssin nakdkulmasta sekd Euroopan Unionin taholta jasenvaltioi-
den sosiaalipolitiikkaan kohdistuvaa paatoksenteko(potentiaali)a ettd sosiaalipolitiikkaan va-
lillisesti vaikuttavaa Euroopan talous- ja rahaliittoa. Tavoitteena on pohtia kysymystd, kuinka
E(M)U vaikuttaa sosiaalipolitilkan makrotason ‘megatrendeihin’ EU-maissa. Taustaoletukse-
na on, etta historia on kohtuullisen hyva tulevaisuuden ennustaja. Niinpd E(M)U:n ei oleteta
kykenevén kaantamaan tamén hetkisid sosiaalipolitiikan trendeja. Historian tulevaisuutta eh-
dollistava vaikutus on tdssd suhteessa huomattavan vahva tekija. E(M)U kuitenkin saattaa
marginaalisesti vaikuttaa kehityksen suuntaan.

Artikkelin aluksi pohditaan EU:n sosiaalipolitiikkaan kohdistuvan pé&atoksente-
on ja EMU:n vaikutusta sosiaalipoliittisiin jarjestelmiin. Tavoitteena on jasentaa sita konteks-
tia, jonka puitteissa sosiaalipoliittiset jarjestelmat muuttuvat. Artikkelin empiirisessa osassa
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selvitetddn, missa maéarin eri maiden julkiset sektorit ja sosiaalipoliittiset jarjestelmat poik-
keavat toisistaan. Artikkeli paattyy yhteenvetoon.

2. Euroopan integraatio ja sosiaalipolitiikan konvergenssi

Euroopassa toimivien yritysten nakokulmasta Euroopan integraatio (sisamarkkinoiden luomi-
nen ja talous- ja rahaliitto) oli osa talouden globalisoitumisprosessia. Tavoitteena oli Euroo-
pan kilpailukyvyn parantaminen eri toten suhteessa Japaniin ja Yhdysvaltoihin. Motivoivana
tekijana oli muun muassa se, etta vertailuissa oli saatu nayttoa siita, ettd Euroopan kilpailuky-
ky suhteessa Japaniin ja Yhdysvaltoihin heikentyi erityisesti 1980-luvulla. Tassé ns. euroskle-
roosin diagnoosissa korostui usein erilaiset ‘jaykkyydet’, joiden oletettiin johtuvan keskeisim-
pia EU:n ulkopuolisia kilpailijamaita korkeammasta verotuksesta ja laajemmasta julkisesta
sektorista (esim. UNICE 1998).

Nykykasityksen mukaan tama tulkinta oli virheellinen: sekd Yhdysvalloissa ett4
Euroopassa néiden alueiden siséinen hajonta oli suhteessa muun muassa talouskasvuun ja
tyollisyyteen niiden vélisid eroja suurempaa. Esimerkiksi tyolllisyyden kehitys oli erdissa Eu-
roopan maissa oli hitaampaa, toisissa selvasti nopeampaa kuin Yhdysvalloissa keskimé&arin.
Tutkimuksissa my6s painottui eri kansallisvaltioiden ja niiden siséisten alueiden elinkeino- ja
vaestorakenteessa olevien erojen merkitys tyollisyyden muutokselle. Tdman kaltaisista ha-
vainnoista johtuen talouskasvun ja tyollisyyden kehitysta tarkastelevissa selitysmalleissa on-
kin makrotason muuttujien sijasta paadytty korostamaan kansallisten tai alueellisten institu-
tionaalisten ratkaisujen ja ‘historian ehdollistaman kehityksen’ merkitystd. (Navarro 1998;
Esping-Andersen 1999.)

Joka tapauksessa la&kkeeksi euroskleroosin aiheuttamiin kilpailukykyongelmiin
tarjottiin Euroopan Unionin sisdmarkkinoita sekd niiden tdydentdmistéd talous- ja rahaliitolla.
Néiden oletettiin sek& tuovan mittakaavaetuja (sisamarkkinat ja niiden nelja vapautta) etta véa-
hentévan transaktiokustannuksia (Euroopan talous- ja rahaliitto). Sisamarkkinat ja EMU kul-
kevat siis kési k&dessa: edellinen edistdd Euroopan sisaista kilpailua, jalkimmainen luo talle
kilpailulle vakaan institutionaalisen kehyksen. Yhdessa ne ovat enemman kuin osiensa sum-
ma. Seuraavassa tarkastellaan, voiko tdmé kehitys vaikuttaa sosiaalipoliittisiin jarjestelmiin
niita konvergoivalla tavalla.

! Kansainvalisten luokituslaitosten mukaan Suomen kansainvélinen kilpailukyky on talla hetkelld varsin
hyva. Vuodesta 1994 vuoteen 1998 se on parantunut 14 sijalla Suomen ollessa vuonna 1998 neljanneksi
kilpailukykyisin maa 45 maan vertailussa. Suomen kannalta ongelmallisin elementti on julkistalous, jonka
mukaan Suomi sijoittuu 19. sijalle. Kokonaisuutena Suomi menestyy varsin hyvin. Samaa nédkemysta tukee
my0s valtiovarainministerion Kilpailukykyraportti (VM 1998). Tasta nakdkulmasta arvioituna sosiaalime-
nojen uudelleenarviointiin ei ole vélittdmasti kilpailukyvysta aiheutuvia syitd. On myos syytd korostaa, etta
Kilpailukyvyn kannalta seké yrityksen voitto ettd kokonaistydvoimakustannukset ovat sosiaalimenoja kes-
keisempi tekija. Naiden kustannusten suhteen Suomi oli vuonna 1996 toiseksi ylimmadssa neljanneksessa
teollistuneiden lansimaiden ryhmassa. Suomi sijoittuu samaan neljannekseen myds tyévoiman sivukustan-
nusten osalta. (UNICE 1998, 32-33.)
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2.1. Euroopan unionin sosiaalipoliittinen paatoksenteko ja konvergenssi

Sosiaalipolitiikan ‘eurooppalaistuminen’ on edennyt ensisijaisesti ulkoisten vélttaméattomyyk-
sien sanelemana, reaktiivisena vastaamisena vastaantulleisiin ‘ongelmiin’. Jasenvaltioita edus-
tavat toimijat ovat pitaneet tarpeellisena tehdé erditd Euroopan laajuisia sosiaalipoliittisia rat-
kaisuja ja tuottaa dokumentteja, jotka sekd/joko yllapitavat Euroopan globaalia kilpailukykya
ettd/tai tietyssa madrin ehdollistavat sosiaalisten turvaverkkojen tulevaa kehitysta (problema-
tiikasta ks. Banting 1998: Kleinman & Piachaud 1993). Edelliseen kategoriaan lukeutuu ty6-
voiman liikkuvuutta mahdollistava sosiaaliturvan koordinaatioasetus ja jalkimmaiseen katego-
riaan erilaiset sosiaalipolitiikan ‘modernisoimista’ koskevat kannanotot. Kumpikaan ndista
kategorioista ei voi valittdbmasti johtaa keskitetysti organisoituun sosiaalipolitiikan harmo-
nisointiin. Olennaista on, ettd jasenvaltiot voivat reagoida koordinaatiosddnndksiin ja moder-
nisoitumissuosituksiin konvergenssia aiheuttavilla tavoilla. Nain EU voi valillisesti muokata
sosiaalipoliittista jarjestelmaa.

Sisdmarkkinoiden luomisen olennainen osa, tyovoiman liikkuvuuden mahdollis-
tava koordinaatioasetus 1408/71 on 1990-luvulla kehittynyt muotoon, joka seka yllapitaa sita
tulkitsevien juristien armeijaa ettd edellyttaisi jarjestelmén kokonaisuudistusta. Poikkeustapa-
uksista julkiselle sektorille aiheutuvat transaktiokustannukset ovat usein huomattavan suuret.
Poikkeuksellisen ongelmallinen tdmé tyohon perustuva koordinaatioasetus on pohjoismaiselle
asumiseen perustuvalle sosiaalipoliittiselle jarjestelmalle. (Kari 1997.) Erilaisista organisoin-
tiperiaatteista aiheutuvat ongelmat eivat kuitenkaan ole ylitsepddsemattomia. Pitkalla aikavé-
lilla ehka vakavimmat ongelmat liittyvét sosiaalivakuutusetuuksien verotukseen seka koordi-
naatioasetuksen ulkopuolelle jaaviin, yksityiseen sopimukseen nojaaviin vakuutuksiin.®

Kansallisvaltiot ovat pyrkineet selventdméédn koordinaation piiriin luettavan ‘va-
kuutuksen’ ja sen ulkopuolelle jadvin ‘avustuksen’ vilistd rajaa, mutta laajamittaista sosiaali-
poliittisten jarjestelmien polarisaatiota tdiman rajan mukaisesti ei ole havaittavissa sen parem-
min Suomessa kuin ulkomaillakaan: Suomessa huomionarvoisimmat tahén rajaan tietyssa
maarin liittyvat muutokset koskevat tydmarkkinatukea ja kansanelékettd. Tyévoiman liikku-
vuus Euroopan unionin muihin jasenmaihin on edelleen sen verran véhdista, ettd suurempiin,
epasymmetrisesta liikkuvuudesta tai vaarinkaytosta aiheutuviin muutoksiin ei ole tdman takia
ollut teknista tai poliittista painetta sen paremmin tyottémyysturva- kuin muissakaan sosiaali-
vakuutusjarjestelmissd. Benelux-maissa tilanne onkin jo kompleksisempi. Koordinaatioase-
tuksen laajentaminen yhdistettynd tyovoiman lisdantyvaan liikkuvuuteen voi johtaa tassa suh-
teessa tapahtuvaan konvergenssiin. Todennékoisempad on kuitenkin se, ettd koordinaatioase-
tuksen ulkopuolella olevien yksityisten vakuutusten merkitys kasvaa, mika puolestaan johtaisi
laajasti méaritellyn sosiaalipolitiikan lisaantyvaan divergenssiin.

Sosiaalipolitiikan ydinteemoihin, kuten rahoitukseen, menotasoon tai palvelujen
tai etuuksien rakenteeseen vaikuttavat, EU-tasolle suunnatut aloitteet eivat ole saaneet tuulta
purjeisiinsa 1990-luvun aikana. (Komissio ei ole edes tehnyt tdmén kaltaisia aloitteita, joten
kysymys on yksittdisten tutkijoiden, jasenmaiden, komiteoiden tai organisaatioiden aloitteis-

2 Kolmas teema on rakennerahastojen kautta tapahtuva sosiaalipoliittinen toiminta, joka on tilasyista jétetty
tarkastelun ulkopuolelle. Rahastojen huomionarvoisin piirre on se, ettd ne varsin pienelld panostuksella
voivat vaikuttaa erilaisten organisaatioiden kayttdytymiseen: se saako projekti EU-rahaa vai ei, nayttaa
usein muodostuvan projektin toimeenpanon kannalta ratkaisevaksi tekijaksi

% Suomen kannalta koordinaatiolainsaadannén sosiaalipoliittiselle jarjestelmalle aiheuttamat ongelmat ovat
taloudelliselta mittakaavaltaan varsin vahaiset: esimerkiksi tydvoiman vapaaseen liikkuvuuteen liittyvat ky-
symykset koskettavat pikemminkin satoja kuin tuhansia henkil@ita vuosittain.
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ta). Keskeinen selitys talle on se, ettd naihin kysymyksiin ei nykytulkinnan mukaan sisally sel-
laisia ulkoisvaikutuksia tai vastavuoroisia sidonnaisuuksia, jotka edellyttéisivat ylikansallista
séantelya. Toiselta puolen EU:n paatoksentekoon vaikuttavat - ja sen usein estavat - kansalli-
set intressit rajoittavat EU:lle jo nyt mydnnetyn kompetenssin kdyttéa. Niinpa Euroopan ko-
missio voi muun kuin koordinaatioasetuksen osalta lahinna julkaista erilaisia raportteja, joissa
sosiaalipolitiikkaa tarkastellaan esimerkiksi kilpailukyvyn nakékulmasta. Se voi myds antaa
jasenvaltioita sitomattomia suosituksia kaikista sosiaalipolitiikkaan liittyvistd kysymyksista.
Néiden dokumenttien merkitysta on lisannyt se, ettd nykykaytannén mukaan Euroopan yhtei-
sOjen tuomioistuin voi viitata niihin péaatostensd perusteluissa. (COM 93/700: COM
97/102/4; COM 1998/243/Final.)

Kansallisvaltioiden suvereenisuutta korostava subsidiariteettitulkinta® voidaan
kuitenkin kiertéa tarkastelemalla uudelleenjakavia jarjestelmia sellaisista ndkékulmista kasin,
jotka ovat EU:n kompetenssin piirissa. Taman kaltaisia teemoja ovat sisamarkkinoiden nelja
vapautta (padoman, tyévoiman, tavaroiden ja palvelujen vapaa liikkuvuus), joiden kautta kil-
pailun (vaaristymien) merkitystd korostava ndkékulma voidaan ujuttaa sosiaalipolitiikan alu-
eelle. Esimerkiksi sukupuolten tasa-arvoon (ns. Barberin tapaus) voi liittyd tamén kaltaisia
piirteitd. Erityisesti verotukseen, ja siten myods sosiaalipolitiikan rahoitukseen liittyvid kysy-
myksiad ujuttautuu tulevaisuudessa aikaisempaa useammin EU-tason poliittiselle agendalle
nimenomaan sisamarkkinoiden toimivuutta painottavan ndkokulman kautta.

Myos Euroopan yhteisdjen tuomioistuin voi paatoksilladn modifioida sosiaalipo-
liittista jarjestelmaé. EY-oikeus onkin tehnyt eréitd sosiaalipoliittisesti merkittavia paatoksia.
Edelld on jo mainittu tapaus Barber, joka vaikutti tiettyjen tdydentavien elékejérjestelmien su-
kupuolisidonnaisiin ikérajoihin. Kéytdnndssa ko. paatos johtaa naisten elékeikien nostamiseen
miesten tasolle néissa tdydentavissa eldkejarjestelmissa. Terveyspalvelujen osalta ratkaisevat
paatokset ovat Decker ja Kohll (C 120/95 ja 158/96)°. Kysymys ei ole koordinaatioasetuksen
1408/71, vaan perustamissopimuksen 30 ja 36 (tavaroiden vapaa liikkuvuus, Nicolas Deckerin
tapaus) ja 59 ja 60 (palvelujen vapaa liikkuvuus, Raymond Kohllin tapaus) artiklojen sovel-
tamisesta sosiaalipoliittisiin kysymyksiin. Merkittavaa ratkaisussa on se, ettd tuomioistuin to-
teaa sosiaaliturvankin kuuluvan ndiden maaraysten soveltamisalaan siita huolimatta, etta sosi-
aaliturva sindnsa kuuluu kansalliseen toimivaltaan.

‘Euroopan unionin’ vaikutusvalta voi ndin ujuttautua myds sosiaalipolitiikan
alueelle. Téasta ei kuitenkaan valttdmatta seuraa mitdan dramaattista. Paatoksissa kylla tode-
taan, ettd puhtaasti taloudellisia tavoitteita ei voida pitaa sellaisina syind, joiden vuoksi perus-
tamissopimuksessa taatun tavaroiden vapaan liikkuvuuden perustavanlaatuisen periaatteen ra-
joittaminen voisi olla perusteltua. Toisaalla niissd kuitenkin korostetaan, ettd ‘sosiaaliturvajir-
jestelmin taloudellisen tasapainon vakavan jarkkymisen vaara’ saattaa kuitenkin olla sellainen
yleisen edun mukainen pakottava syy, jonka vuoksi tdmantyyppisté rajoittamista voidaan pitaé
perusteltuna.

* Tydnjakoa santelevan subsidiariteettiperiaatteen mukaan ylemman valtaapitavan tason mukaan ei tule
sekaantua asioihin hallinnon alemmalla tasolla ellei se ole ehdottoman vélttdméatontd. Kéanteisesti tdma tar-
koittaa myo0s sitd, ettd ylemman tason tulee sekaantua asioiden hoitamiseen silloin kun se katsotaan valtta-
mattoméksi. (Antola, Ojanperd & Morttinen 1996, 47.)

> Seuraava keskustelu perustuu Yhteiséjen tuomioistuimen naista kahdesta tapauksesta 28. huhtikuuta 1998
antaman tuomion perusteluihin. Toinen tapausrypas, jolla voi olla vaikutusta sosiaalipolitiikan rahoituk-
seen, koskee rahaautomaattiyhdistyksen kaltaisten organisaatioiden monopoliasemaa. Pé&tdkset ovat tois-
taiseksi mahdollistaneet kansallisten monopolien sdilyttamisen. Pidemmalla tahtaimella myos elékelaitosten
sijoitustoimintaa rajoittavat sadnnokset voivat joutua Europan yhteiséjen tuomioistuimen kiinnostuksen
kohteeksi.
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Paatos siis antaa maan B kansalaiselle oikeuden ilman ennakkolupaa tapahtu-
vaan, (sosiaali)vakuutuksen perusteella korvattavien tavaroiden ja palveluiden hankkimiseen
maasta A maa B:n kustannuksella. ‘Taloudellisen tasapainon vakavan jarkkymisen vaara’ Kui-
tenkin yhdistaa vapaan liikkuvuuden ja julkistalouden (yleisen edun) tavoitteet toisiinsa. Niin-
pa paatos ei lahtokohtaisesti mahdollista tdman potentiaalisen Pandoran lippaan tyhjentdmista
pohjiaan mydéten. On my6ds huomionarvoista, ettd palveluiden ja tavaroiden ostaminen ulko-
mailta kotimaisen vakuutuksen ‘piikkiin’ ei sindnsa aiheuta vélittomid lisdkustannuksia julki-
selle sektorille, vaan ainoastaan vaikuttaa palvelujen ja tavaroiden kansallisten tuottajien ase-
maan. Tassa suhteessa ongelmana on lahinna se, ettd aikaisemmin suojattua asemaa nauttinei-
den tavaroiden ja palvelujen toimittajien suhteellinen asema ao. hyddykemarkkinoilla voi hei-
kentyd. Vaikutus on ainakin lyhyelld aikavalilla sosiaalimenoihin tai niiden sisdiseen raken-
teeseen nahden todennékdisesti marginaalinen. Taman takia eivat sosiaalipoliittiset jarjestel-
mat juurikaan konvergoidu ainakaan lyhyella aikavalilla. Jos konvergoituvat, kysymys on ha-
tavarjelun liioittelusta.

EU:n tasolla tapahtuva sosiaalipolitiikan ‘kehitys’ tai kehittymittomyys heijaste-
lee siis seka yksimielisyyteen perustuvaan paatoksentekoon liittyvaa problematiikkaa etté ak-
tuaalisten ongelmien suhteellisen vahaista merkitysta sosiaalipoliittisten jarjestelmien kannalta
arvioituna. Euroopan integraation merkitys jasenvaltioiden sosiaalipolitiikan koordinoijana on
merkittava ja erilaisten suositusten vaikutus sosiaalipoliittiseen havaittavissa. Niiden merkitys
sosiaalipolitiikan harmonisoijana on toistaiseksi ollut sosiaalipoliittisesti olematon ja jarjes-
telmia konvergoivat vaikutukset vahéisid. Seuraavassa jaksossa pohditaan kysymystd, voiko
sosiaalipolitiikan toimintaymparistéd muuttava EMU merkittavassa maarin vaikuttaa edella
hahmoteltuun nakemykseen.

2.2. Euroopan talous- ja rahaliitto

Euroopan talous- ja rahaliitto on erds niistd sosiaalipolitiikan toimintaympariston muutoksista,
jonka vaikutusta sosiaalipoliittiseen - keskitetysti resursseja uudelleenjakavaan - jarjestelmaan
on vaikea ennakoida. Sosiaalipolitiikan suurimmat haasteet eivét aiheudu talous- ja rahaliitos-
ta, tai muista Suomeen nahden ulkoisista tekijoistd. Suurimmat ongelmat yhdisty(ne)vat kan-
sallisella tasolla tydmarkkinoiden ja kotitalouksien epatyypillistymiseen, elatus- ja huoltosuh-
teen muutoksiin sekd tuottavuuden ja talouskasvun kehitykseen. Edelld oleva ei kuitenkaan
sulje pois sitd mahdollisuutta, etta talous- ja rahaliiton syvenemisella voi kuitenkin olla valilli-
sid vaikutuksia sosiaalipoliittisiin instituutioihin. Tdma voi aiheuttaa konvergenssia. Keskuste-
lu on kuitenkin varsin spekulatiivista. (ks. myds Julkunen 1997.)

Sosiaalipolitiikan suhteen EMU ei ole ainoastaan tulevaisuutta, vaan enemmaén-
kin kumulatiivinen prosessi, joka ehk& on jo vaikuttanut sosiaalipoliittisiin jarjestelmiin. Pa&-
omamarkkinat vapautettiin EMU- prosessin ensimmaisend vaiheena vuonna 1990. Toinen
vaihe, jonka aikana valmisteltiin yhteiseen valuuttaan siirtymista, alkoi vuonna 1994. Kolmas,
jo kertaalleen lykatty vaihe alkoi vuoden 1999 alussa. Sen aikana siirrytadan vaiheittain yhtei-
seen eurovaluuttaan ensin porsseissa ja sahkoisessé rahaliikenteessa. Myohemmin mydés pal-
kat, hinnat ja setelit muuttuvat euroiksi. Siirtymaprosessin tulisi olla valmis vuoden 2002 ke-
séakuun lopussa, jolloin euro on ainoa EMU-maissa kaytetty yhteinen valuutta.

EMU:n vélittomat potentiaaliset vaikutukset sosiaalipolitiikkaan vélittyivéat I:n ja
Il:n vaiheen EMU-konvergenssikriteerien kautta. Kuluu kuitenkin viel4 vuosia ennen kuin
EMU:n vaikutuksista saadaan luotettavaa informaatiota. (Euroopan laajuisia nakemyksia ks.
Begg 1997: Kopits 1997: Willockx (Rapporteur) 1997.) Erityisesti kolmannen vaiheen tuo-
man lapindkyvyyden lisdantymisen vaikutusta tavaroiden ja palvelujen liikkuvuuteen on vai-
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kea ennakoida. Suuremman liikkuvuuden tai hintojen konvergenssin puolesta puhuisi se, etta
yksityisen kulutuksen kokonaishintatasossa on EU:n siséll& suuria maiden vélisia, ensisijaises-
ti verotuksesta aiheutuvia eroja. Néit4 eroja on muun muassa tupakan ja alkoholin hinnoissa.
Erojen supistumisen kannalta arvioituna internetin kautta tapahtuva kauppa ja kansallisen
séantelyn purka(utu)minen ovat avainasemassa. Teeman ulkopuolelle j&&, kuinka tamén kal-
tainen hintojen harmonisointi vaikuttaa palkkoihin, kulkevathan korkeat kuluttajahinnat ja
korkeat palkat kasi kadessa (ks. Nikkila & Pohjonen 1998).

EMU:n konvergenssiehdot johdettiin ndkemyksestd, jonka mukaan talous- ja ra-
haliitto tulisi toteuttaa vain niiden jasenvaltioiden kesken, joilla on samanlainen talouden ra-
kenne (ks. myos Pakaslahti, tdssa kokoelmassa). Jotta EU-maa kelpasi EMU:n kolmannen
vaiheen alussa talous- ja rahaliiton jaseneksi, sen tuli tdyttda seuraavat kriteerit. Ensinnakin
maan inflaatiovauhti sai olla korkeintaan 1,5 prosenttia korkeampi kuin kolmen alhaisimman
inflaatiomaan keskiarvo. Toiseksi EU:n jasenmaan pitkat korot saivat olla korkeintaan 2 pro-
senttiyksikkoa korkeammat kuin kolmen alhaisimman inflaation maan korkojen keskiarvo.
Naiden liséksi valuuttakurssin oli oltava vakaa kahden edeltdvan vuoden aikana. Kolmanneksi
julkisen sektorin rahoitusalijadma sai olla korkeintaan 3 prosenttia suhteessa bruttokansan-
tuotteeseen. Tasta olisi sallittu pienia poikkeuksia, mutta koska kriteeri salli ns. luovan kirjan-
pidon, useimmat kyseeseen tulevat maat pystyivat tayttdmaan tdman kriteerin. Lopuksi maan
julkinen velka saa olla korkeintaan 60 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen. Koska oli
ilmeistd, ettd Belgian kaltaiset ensimmaisen Oljykriisin jalkeisessa vakautuspolitiikassa epéa-
onnistuneet jasenvaltiot eivat kykene tayttdmaan tata ehtoa, riittavaksi kriteeriksi sovittiin jul-
kisen velan nopeahko supistuminen.

Kriteerien tulkinta perustuu alijg@mén osalta Maastrichtin sopimuksen artiklaan
104c 2(a), jossa todetaan, ettad substantiaalinen ja jatkuva lahentyminen riittaa kriteerin taytok-
si. Artikla sallii myos poikkeuksellisen ja valiaikaisen poikkeaman, mikali se jaa vahaiseksi.
Julkisen velan osalta samanhenkiset kriteerit on maaritelty artiklassa 104c 2(b). Alijadmén ja
julkisen velan osalta artikla 104c 3 maaréa, ettd mikali alijadma ylittdd annetut arvot komissi-
on tulee esimerkiksi selvittaa, ylittadko ko. alijadma julkiset investoinnit. Tarkasteluun tulee
siséllyttdd myos ‘muut relevantit tekijat’, kuten talouden keskipitkén aikavélin kehitysennus-
te.

Euroopan unionin vakaus- ja kasvusopimus (The European Union’s Stability
and Growth Pact), josta paatettiin Amsterdamin kokouksessa kesélla 1997, tarkensi naita ka-
sitteitd edelleen. Taman sopimuksen mukaan 3 prosentin alijadma tulkitaan merkittavaksi. Ao.
EMU:un liittyneeseen jasenmaahan kohdistetaan sanktioita, jos alijadma on poikkeuksellinen
ja valiaikainen, eikd asiaankuuluvia korjaavia toimenpiteitd panna toimeen kymmenen kuu-
kauden kuluessa. Taantuman oloissa noudetaan tiettyja poikkeusjarjestelyja. Jos ao. maan
bruttokansantuote laskee 0,75 prosenttia, sanktiotoimenpiteet ovat harkinnanvaraisia. Mikéli
BKT:n supistuminen on 0,75 %-2,0 %:n Vvélill4, oikeus sopimuksesta poikkeamiseen myodnne-
tadn harkinnan jélkeen Euroopan unionin neuvostossa. Arvioon vaikuttaa tilanteen ‘poikkeuk-
sellisuus’ arvioituna joko suhteessa muutoksen nopeuteen tai aikaisempaan kansalliseen ‘ko-
kemukseen’. Oikeus sanktiottomaan sopimuksesta poikkeamiseen mydnnetdan automaattises-
ti, jos BKT:n lasku on 2 prosenttia tai suurempi. (OECD Observer 215/1999, 5.)

Konvergenssikriteerien toteutumista on tarkasteltu useissa tutkimuksissa, joten
niihin ei tassd yhteydessa perehdytd sen tarkemmin (ks. Allén 1997). Todettakoon kuitenkin,
ettd kaikki jaseniksi hyvaksynyt 11 maata eivat tayttdneet nditd ehtoja. Kriteerit ylittdneet maat
kuitenkin selvéasti konvergoivat kohti EMU-kriteereitd seka alijadmien etté julkisten velkojen
osalta. Suomi taytti kaikki asetetut kriteerit. Vastentahtoisesti EU-maista jai EMU:n ulkopuo-
lelle Kreikka, oman valintansa mukaisesti Ruotsi (julkisen talouden ongelmien ja poliittisen
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kannatuksen puutteen vuoksi), Tanska (erioikeuden perusteella) ja Iso-Britannia (talouden
suhdannetilanteeseen vedoten).

Selvimmin EMU:n vaikutukset ovat nakyneet rahamarkkinoilla ns. pitkien kor-
kojen nopeana konvergenssina alaspéin. Talvella 1997-1998 korot olivat kaytdnndssa jo kon-
vergoituneet historiallisesti varsin alhaiselle tasolle. (UNICE 1998.) EMU:n julkistaloudelliset
vaikutukset yhdistyivit selkeimmin konvergenssikriteereihin. Ne asettivat selvét ‘konstitutio-
naaliset’ rajat julkistalouksien toiminnalle. Epéselvempé&a on, missa méérin ne vaikuttavat so-
siaalimenojen kehitykseen julkistalouden sisalla. Téata ja muita konvergenssia koskevia kysy-
myksid tarkastellaan tarkemmin seuraavassa.

3. Sosiaalipolitiikan konvergenssi

Tassa artikkelissa ei ole mahdollista sen selittaminen, kuinka EMU tai mik&d muu tahansa teki-
ja on vaikuttanut sosiaalipolitiikan konvergenssiin (ks. Pakaslahti, tdssa kokoelmassa). Muu-
toksen selittaminen on jatkotarkastelun kohteena. Tavoitteena ei ole mytskaan poliittisten
seurausten ennustaminen tai evaluointi (ks. Pochet & Vanhercke 1998). Naiden sijasta seuraa-
vassa kartoitetaan viimeaikaisia muutostrendeja julkistalouksien, sosiaalimenojen, verotuksen
ja sosiaalipolitiikan rahoituksen osalta. Tarkastelussa painotetaan ‘makrojérjestelmien’ raken-
teiden eikd vuosittaisten, kansallistalouksien suhdannekiertoon liittyvien muutosten merkitys-
t4. Tarkastelu on kohdistettu 15 EU-maahan. T&llGin on siis oletettu, ettd samat sisdiset ja ul-
koiset tekijat vaikuttavat myds EMU:n ulkopuolelle jattaytyneisiin maihin.

3.1. Variaatiokertoimen muutokset

Seuraavassa tarkastellaan julkistalouden menojen seké sosiaalimenojen julkistalousosuuksien
kehitystd Euroopassa. Mittarina kaytetd&n variaatiokerrointa (keskihajonta jaettuna keskiar-
volla), joka on yleisimmin kéytetty konvergenssimittari. Mitd pienempi variaatiokertoimen ar-
VO on, sitd suurempi konvergenssi. Vastaavasti mitd korkeampi variaatiokertoimen arvo on,
sitd enemmaéan kansakunnat eroavat toisistaan. (ks. myos Alestalo 1992.) Vertailevissa tutki-
muksissa noin 0,3:n tasoa olevaa variaatiokerrointa pidetddn huomattavana: sitd suuremman
arvon saavia ryhmid ei kiistatta voi pitdé yhtendising, vaan pikemminkin erilaisten tapausten
heterogeenisena joukkona. Tason ohella myos konvergenssin (tai divergenssin) nopeus vaikut-
taa tulkintaan.

Pienill& N-luvuilla tehtdvissa tarkasteluissa on ongelmana myds se, ettd yksittéi-
set selvasti poikkeavat tapaukset aiheuttavat huomattavia muutoksia variaatiokertoimeen.
Niinpé jos kaikista tapauksista kaksi tai kolme maata kehittyy eri suuntaan kuin muut kaksi-
tai kolmetoista maata, variaatiokertoimen arvo kasvaa nopeasti. T&mén takia usein pidetdan-
kin parempana sitd, ettd tarkastelu kohdistetaan maaryhmiin eika yksittaisiin maihin: talloin
tavoitteena on pikemminkin eri maaryhmien identifioiminen esimerkiksi klusterianalyysin
avulla kuin maiden valisen konvergenssin analysointi. (Abbott 1997.) Tamén alaluvun myo-
hemmissé jaksoissa konvergenssianalyysi yhdistetadn poikkileikkausaineistoon. N&in konver-
genssin ohella voidaan tarkastella myds eri rynmien valisié eroja.

Julkistalouden meno-osuuksien variaatiokertointen ryhmittdinen historiallinen
tarkastelu ei sindnsé ole kovin mielekastd, mikali tarkastelussa ei oteta huomioon muuttuneita
ryhmittelyjd. Kuviossa 1. olevassa kdyrdsséd ‘Julkiset menot, % BKT:sta (EU)’ on otettu huo-
mioon my0ds Euroopan unionin laajeneminen. Tassd yhteydessd 60- ja 70-lukujen esittely ei
ole tarpeellista. Perusmaiden joukkoon liittyi Irlanti, Tanska ja Iso-Britannia vuonna 1974,

42



Kreikka 1981 ja Portugali ja Espanja 1986. ‘Julkiset menot, % BKT:sta (OECD-maat)’ kattaa
puolestaan ‘vanhat teollisuusmaat’: kehittyvit teollisuusmaat (Eteld-Korea, Meksiko jne.) ja
entiset sosialistiset maat on jatetty tarkastelun ulkopuolelle. Muiden mittareiden osalta tarkas-
telu kohdistuu Euroopan unionin 15 jdsenmaahan. ‘Sosiaalimenot, % julkisista menoista
EU:ssa’ tarkastelee sosiaalimenojen osuutta julkisista menoista. Myos kisitteet ‘kokonaisve-
roaste’ ja ‘sosiaalimenojen BKT-osuus’ selittdvit itse itsensa.

Kuvio 1. Julkisen talouden BKT-osuudet ekspansiivisessa Euroopan yhteisgssa
(unionissa) ja OECD-maissa 1971-1997, sekd vuoden 1996 jasenyyden mukaan
sosiaalimenojen osuus julkisista menoista 1980-1997, sosiaalimenojen osuus
BKT:sta sekd kokonaisveroasteet 1980-1995, variaatiokertoimet
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Lahteet: OECD & Eurostat

Tulosten mukaan julkisten menojen BKT-osuudet ovat nousseet kaikissa ns. vanhoissa
OECD-maissa yhteiskuntien jalkiteollistumisen my6td. Useimmissa maissa 1970-luvun puoli-
vélin oOljykriisi merkitsee kdinnekohtaa, jonka jalkeen menot lisddntyivat nopeasti. Variaa-
tiokertoimella arvioituna teollistuneet OECD-maat ovat ryhmand konvergoituneet lievasti.
Nopein konvergenssijakso ajoittuu vuosien 1982 ja 1986 véliin, jolloin variaatiokerroin laski
0.22:sta 0.17:een. Tadman jalkeen variaatio on pysynyt ennallaan.

EY oli julkistalouksien osalta alun perin varsin homogeenisten maiden liitto. Eri
toten Kreikan liittyminen vuonna 1981 lisési variaatiota olennaisella tavalla. Erot olivat kui-
tenkin jo supistumassa EY:n laajentuessa Espanjalla ja Portugalilla. Tdman jalkeen erot nayt-
tavét jonkin verran kasvaneen. EU:n viimeinen laajeneminen on itse asiassa lisdénnyt EU-
maiden vélistd variaatiota. Nykyinen EU ei ole julkistalouksien osalta sen homogeenisempi
ryhmé& kuin EU:n ulkopuolella olevat OECD-maat. (Ei esitetty kuviossa 1.) Mahdollinen ita-
laajentuminen liséd EU-maiden valisia eroja tasséa suhteessa oleellisella tavalla.
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3.2. Sosiaalimenot

Konvergenssihypoteesia voi ldhestya tarkastelemalla sosiaalimenojen julkistalousmeno-
osuuksia. Talloin pohdinnan kohteena on, onko julkistalouksien konvergenssi vélittynyt sosi-
aalimenojen julkistalousosuuden (eika niinkaan sosiaalimenojen BKT-osuuden) kautta.® Ku-
viossa 1 on kuvattu, kuinka sosiaalimenojen julkistalousmeno-osuudet ovat selvasti konver-
goituneet 1990-luvun loppupuolella. Témén voi alustavasti tulkita EMU-kriteerien, ty6tto-
myyden liséantymisen ja demografisen muutoksen yhteisvaikutuksen seuraukseksi.

Kuvio 2. Sosiaalimenojen osuus julkisista menoista EU-maissa vuosina 1985, 1990,
1995 ja 1997**, %
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Lahteet: OECD & Eurostat

Kuviosta 2 puolestaan kay ilmi, kuinka sosiaalimenojen osuus julkisista menoista vaihtelee
edelleen EU:n jasenmaissa. Tulosten mukaan 1990-luvun alkupuolella sosiaalimenojen osuus
julkistalouksien menoista olivat nousussa useissa jasenmaissa. Jyrkinta nousu oli Portugalissa,
jotka on nopeasti tavoittamassa Euroopan painottamatonta keskitasoa. Hollannissa, Tanskas-
sa, Italiassa ja Irlannissa sekd@ osin myds Ruotsissa sosiaalimenojen osuus julkisista menoista
on kasvanut. Konventionaalisesta viisaudesta ehk& eniten poikkeaa Iso-Britannian sosiaalime-
nojen korkea osuus julkisen talouden menoista. Suomen osalta on viitteellista se, ettd huoli-
matta siitd, ettd sosiaalimenojen osuus julkisista menoista on kasvanut, kasvu ei ole korostu-
neen jyrkka. Kreikan nopean tason nousu on ennuste, joka voi olla virheellinen. Yleensékin
Kreikan tilastot ovat problemaattisia laajan tilastoimattoman talouden ja sosiaaliturvajarjes-
telmaén sisdisen heterogeenisuuden vuoksi.

® Sosiaalimenojen julkistalousosuuksia koskevat tiedot on lopullisina saatavissa vain vuoteen 1995 saakka.
Ongelman ratkaisemiseksi sosiaalimenojen BKT-osuuksista on laskettu vuosille 1996 ja 1997 ennusteet,
jotka perustuvat véestdrakenteen, talouskasvun seka tyottémyyden muutoksiin. (Luxemburgin tiedot puut-
tuvat. Iso-Britannian korkea osuus johtuu osin siitd, ettd sosiaalimenokasitteeseen sisaltyy sellaisia menoja,
joita ei ole sisallytetty julkisten menojen kasitteeseen).
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Julkistalouksien konvergenssi ei ole ainakaan toistaiseksi merkinnyt sosiaalime-
nojen suhteellisen osuuden supistumista. Taméan kaltaista trendia ei ole selvasti yhdessaan
EU:n jasenmaassa. Pikemminkin julkistalouden muut lohkot ovat joutuneet uudelleenarvioin-
nin kohteeksi. EU-maissa sosiaalimenojen osuus julkisista menoista on siis ollut joko varsin
vakaa tai kasvussa. Jasenmaiden vélinen hajonta on vahenemaan péin. Julkistalouksien sosiaa-
limeno-osuudet nayttavat konvergoituvan nimenomaan ylospain.

Taman alaluvun aloittava kuvio 1 sisaltaa tietoja myods sosiaalimenojen BKT-
osuuden kehityksestd EU-maissa. Tulosten mukaan EU-maiden valilla on lievaa konvergens-
sia. Muihin t&ssa yhteydessa kaytettyihin mittareihin verrattuna erot ovat kuitenkin edelleen
varsin suuret. Ainakaan toistaiseksi budjettirajoitteet eivat ole kyenneet eliminoimaan elinkei-
norakenteesta, tyottomyydestd, demografiassa seka taloudellisessa kehityksessé olevia eroja.

Kuvio 3. Sosiaalimenojen osuus BKT:sta EU-maissa vuosina 1985, 1990, 1995 ja
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Lahde: Eurostat

Sosiaalimenojen BKT-osuutta koskevat maittaiset tiedot on siséllytetty kuvioon 3. Vertaile-
viin sosiaalimenotietoihin tulee suhtautua tietylla varauksella. Ensinnakin etuuksien ja palve-
lujen tuottajien maakohtaisesti eroava verokohtelu vaikuttaa olennaisella tavalla bruttososiaa-
limenojen mé&aréén. Toisaalta erilaiset verovdhennykset ja kéytdnndssa pakolliset yksityiset
vakuutukset eivat sisally naihin lukuihin. Kun ndma4 tekijat otetaan huomioon lansimaiden vé-
liset erot supistuvat huomattavan pieniksi. (OECD:ssé tésté aiheesta tehty vertaileva tutkimus
valmistuu vuoden 1999 kuluessa. Alustavasti ks. Adema ym. 1996.) Toiseksi sosiaalimenojen
suhteuttaminen BKT:een tekee sosiaalimenot herkaksi bruttokansantuotteen muutoksille. N&in
tapahtuu erityisesti niissa maissa tai tapauksissa, joissa BKT reaalinen supistuminen yhdistyy
sosiaalimenojen reaaliseen kasvuun. Mittarin informaatioarvo jaé suhteellisen véahaiseksi.
Yhta kaikki, tulokset osoittavat, ettd bruttoméadraisesti arvioiden sosiaalimenot
ovat lisdéntyneet 1990-luvulla. Merkittdvimmat muutokset ovat tapahtuneet Suomessa, Tans-
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kassa ja Portugalissa. Suomessa, jossa BKT:n kasvu on ollut nopeaa, ja sosiaalimenojen kasvu
pyséhtynyt, osuus on tosin jo kaantynyt laskuun. Toinen syvéan notkahduksen lapikéynyt maa,
eli Ruotsi on séilyttdnyt korkean sosiaalimenojen tason. Mydskin Kreikassa sosiaalimenojen
BKT-osuus nayttaisi olevan nousussa.

Ainoa maa, jossa sosiaalimenojen BKT-osuus on selvasti laskenut viimeisten
kymmenen vuoden aikana on Irlanti. Tassa maassa seké tyollisyyden kehitys etta julkistalou-
den tila ovat poikkeuksellinen hyvid Euroopan mittakaavassa. Maasta ei ole mydské&an rapor-
toitu sosiaalimenojen leikkauksia. Sosiaalimenojen BKT-osuuden lasku johtuu siis hyvésta ta-
louskehityksesté eiké sosiaalimenojen leikkauksista.

Myos Belgiassa osuus on laskussa. Kyseisessa maassa seké julkinen velka etta
julkisen talouden alijddmat ovat olleet poikkeuksellisen suuria. Tyo6llisyydessé ei ole tapahtu-
nut olennaista parantumista. Sosiaalimenojen BKT-osuuden lasku selittyy sosiaalimenojen
uudelleen arvioinnilla. Suoranaiset leikkaukset ovat kohdistuneet seka elakkeisiin, tyotto-
myysturvaan, perhepoliittisiin tulonsiirtoihin ettd palveluihin. (Pakaslahti 1997, 34-36.)

3.3. Verotus ja sosiaalimenojen rahoitus

Sosiaalimenojen rahoitus on vain osa kokonaisverotusta, joten on syyté tarkastella sek& sosi-
aalimenojen ettd ‘kokonaisverotuksen’ rahoitusta. Kuvio 1:een sisdllytetyn aikasarjan mukaan
konvergenssia on tapahtunut kokonaisveroasteiden suhteen. Kuviossa 4 esitetty aineisto osoit-
taa toisaalta, ettd kokonaisveroasteiden konvergenssi ei ole toistaiseksi merkinnyt kokonaisve-
roasteiden vélill& olevien erojen katoamista.

Korkeimmat kokonaisveroasteet ovat laskemaan péin. Toisaalta eraét alhaisen
verotuksen maat ovat nopeasti nostaneet kokonaisveroastettaan. Useimmissa maissa veropro-
sentit eivat ole nousseet 1990-luvun aikana. Varakkaista maista ainoa poikkeus on Italia, jossa
veroprosentti onkin ollut suhteellisen alhainen. Raskaan verotuksen maista myds Tanska on
lisannyt edelleen veroastettaan. Useissa maissa verotus oli vuonna 1995 alempi kuin vuonna
1985. Osa menoja lisanneistd maista on laajentanut sosiaalipoliittisia jarjestelmidan. Naista
maista Kreikalla on lisaksi huomattava julkinen velka.

46



Kuvio 4. Verojen osuus bruttokansantuotteesta EU-maissa 1985, 1990 ja 1995, %
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Kuvio 5. Verotuksen rakenne Euroopan Unionin jadsenmaissa 1995, % BKT:sta
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Kuvio 5:een tiivistetty informaatio osoittaa, ettd sek& verotuksen tasossa ettd sen sisdisessa ra-
kenteessa on vield suuria eroja. Verotuksesta voidaan identifioida selvid “regiimejd”, jotka
heijastavat sekd kansallista ettd ko. kansojen perheen tai hyvinvointikapitalismin maailman
historiaa. Tietyn alueen maat saavat vaikutteita toisiltaan. Tuloverojen osuus Kkaikista veroista
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on keskimaéaraista korkeampi erityisesti Tanskassa, Ruotsissa ja Suomessa. My0s tavaroista ja
palveluista seka tuloista maksettujen verojen yhteenlaskettu BKT-osuus on ndissa maissa
huomattavan suuri. Tanska on téssd suhteessa omaa luokkaansa. Muissa pohjoismaissa tyon-
antajan sosiaaliturvamaksut ovat myos keskeinen julkisen sektorin tuloldhde. (Pohjoismaiden
verotuksesta ks. myds Hagen ym. 1998). Tyontekijoiden maksamien sosiaaliturvamaksujen
osuus bruttokansantuotteesta ja kaikista veroista on pohjoismaissa varsin vahdinen. (Tama
osuus on kuitenkin kasvussa useimmissa pohjoismaissa). Alankomaissa, Itdvallassa, Saksassa
ja Ranskassa naiden maksujen merkitys on suhteellisesti selvasti suurempi.

Samalla aineistolla voidaan tarkastella, kuinka toistensa kanssa l&heisessé vuo-
rovaikutuksessa olleet avoimet kansantaloudet ovat konvergoituneet rahoituksen osalta. Tassa
suhteessa Benelux-maat ovat hyva esimerkki. Nama kolme maata muodostavat taloudellisesti
ajatellen yhden yksikon, jossa myos tydévoima liikkuu maasta toiseen. Ndiden maiden koko-
naisveroasteet ovat suurin piirtein samalla tasolla. Verotuksen siséisen rakenteen suhteen ne
ovat kuitenkin paatyneet jarjestelmiin, joissa eri verojen tuottojen osuudet bruttokansantuot-
teesta vaihtelevat. Luxembourgissa yritysverojen osuus BKT:sta on suurempi kuin kahdessa
muussa tarkastellussa maassa. Alankomaissa puolestaan tyontekijoiden vakuutusmaksuilla on
olennaisesti keskeisempi asema. Belgiassa puolestaan painottuu tydnantajamaksujen merkitys.
Pitk&an jatkunut Kilpailukaan ei ole konvergoinut jarjestelmien sisaisié rakenteita.

Kilpailu ndyttaa siis sallivan tietyn mééran eroja, joten konvergenssi tapahtuisi
tiettyjen rajojen puitteissa. Erot voivat olla varsin pysyvia. Yhdysvaltoja koskevat tutkimukset
osoittavat, ettd eri (Yhdysvaltojen) osavaltioiden vélilla on sailynyt merkittavia eroja koko-
naisveroasteissa myos yhteista valuuttaa kaytettdessa. Avoin kysymys on, missa maarin erojen
séilyminen on yhteydessa siihen, ettd (toisin kuin Euroopan unionilla) Yhdysvalloissa liitto-
valtion kaytossd on finanssipolitiikan valineitd. Osavaltioilla on myds huomattavaa lainsaa-
dantdvaltaa, mika osaltaan yllapitaé alueiden valisia eroja. (Tanzi 1995: Social protection in
Europe 1997.) Tulokset viittaisivat siihen, etté tiettyjen dériarvojen valissa voi verotuksessa
hyvinkin olla merkittdvad vaihtelua Euroopan unionin jasenvaltioiden valilla myés EMU-
oloissa. Tulos on jarkeenkéaypa: onhan Suomessakin kunnallis- ja kirkollisveron vaihtelusta
aiheutuvia eroja, jotka ovat sdilyneet vuosikymmenten ylitse.

Poikkileikkausaineisto jattda huomiotta tarkeimmaén verotuksen sisdiseen raken-
teeseen liittyvan trendin, eli pddomaverotuksen sisaisen rakenteen muutoksen. Rakennemuu-
tos alkoi jo ennen EMU-suunnitelman realisoitumista 1980-luvun alkupuolella l&hinnéd kah-
desta syystd. Ensinnadkin investointeja pyrittiin lisédméaan keventamalla pdadomien verotusta ja
laajentamalla veropohjaa. Tavoitteena oli sekéd houkutella ulkomaista padomaa etté lisata ko-
timaisen pddoman varassa tehtyja investointeja. Toiseksi padomaverotusta Kiristineet maat al-
koivat menettdd pddomiaan muihin maihin. Menetykset olivat niin suuria, ettd erdat kansallis-
valtiot, muun muassa Saksa, peruivat veronkorotuksensa. (Sinn 1998.)

EMU:n vuonna 1990 alkaneeseen ensimmaiseen vaiheeseen siséltynyt pddoman
vapaa liikkuvuus on edelleen edistanyt tata kehitysta. llmion mittakaavaa on vaikea arvioida,
silla tilastoissa ao. luokkaan siséltyvat myds muita omaisuuteen liittyvid veroja. Vuosi 1990
edustaa joka tapauksessa kdannekohtaa EU:ssa. Silloisista jadsenmaista erityisesti Yhdistynees-
sd kuningaskunnassa, Saksassa, Espanjassa, Luxembourgissa ja Portugalissa ndiden verojen
osuus seka BKT:sta ettd kokonaisveroista kaantyi laskuun. (Eurostat 1998.) Myods Pohjois-
maissa padomien legaalinen verokanta on alentunut 1990-luvulla, mutta tdmé& on kompensoitu
veropohjan laajennuksella. Suomessa keskeinen vuonna 1993 toteutetun ansio- ja pddomatulo-
jen eriyttdmisen taustatekija oli pddomien vapaa liikkuvuus. Kuten muissakin tassa kasitellyis-
s& maissa, yritysverotusten uudistusprosessi oli alkanut jo aikaisemmin. Myods Suomessa paa-
omaverotuksen veropohjaa on laajennettu. (Myhrman ym. 1995.)
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Taulukko 1.  Keskushallinnon veroasteiden muutostrendejd. Muutokset 1986 - 1997, pro-
senttiyksikkoa

Korkein marginaalivero| Yritysveron perusveroaste
tuloveroissa

Yhdysvallat -10,4 -11,0
Japani -20,0 -5,5
Saksa . -11,0
Ranska -11,0 -11,7
Italia -11,0 0,0
Yhdistynyt kuningaskunta -20,0 -2,0
Kanada 2,7 -7,0
Australia -10,0 -13,0
Itdvalta -12,0 -16,0
Belgia -15,3 -6,0
Tanska -14,0 -16,0
SUOMI -13,0 -5,0
Kreikka -23,0 -9,0
Islanti -3,1 -18,0
Irlanti -10,0 -12,0
Luxembourg -7,0 -7,0
Meksiko -15,0 -5,2
Alankomaat -12,0 -7,0
Uusi-Seelanti -24.0 -12,0
Norja -16,5 -7,3
Portugali . -6,0
Espanja -10,0 0,0
Ruotsi -25,0 -24.0
Sveitsi -15 .
Turkki -5,0 -21

Léhde: OECD 1998b.

Taulukkoon 1 on tiivistetty sekd suurten tulojen etta yritystulojen muutostrendeja vuodesta
1986 vuoteen 1997. Keskiarvo on tuloveroissa -12,4 %-yksikkoéa ja yritysveroissa - 10,3 %-
yksikk6&. Verot ovat myos konvergoituneet. Tosin erityisesti vasemman puoleisen sarakkeen
arvot yliarvioivat muutoksen suuruuden, silld useimmissa maissa marginaaliveron lasku on
yhdistetty erilaisten v&hennysten poistamiseen sekd luontoisetuuksien verotuksen kiristami-
seen. Yritysverojen lasku yhdistyy puolestaan veropohjan laajentamiseen. Joka tapauksessa
prosenttiyksikkoina laskenut muutokset ovat noinkin lyhyen aikavalin muutoksiksi suuria.

Miké&an ei viittaa siihen, etta trendit olisivat k&&antymasséd. EMU saattaa pikem-
minkin vahvistaa niitd. Niinpé on perusteltua yhtya Tanzin johtopaatokseen. Hanen mukaansa
mikali Euroopan laajuisia paatoksia ei saada aikaan, padomien seka varallisuuden verotus tu-
lee ilmeisesti edelleen kevenemé&éan. (Tanzi 1996, 13.) Ndiden verojen osuus kokonaisveroas-
teesta on suhteellisen alhainen. My0ds tdmé& menetys on tietenkin korvattava, mikali muiden
veroerien kasvu tai menojen leikkaus ei korvaa menetysta.
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Kuvio 6. Sosiaalimenojen rahoitus EU-maissa 1995, % BKT:sta

O Muut

O Vakuutetut

B TyOnantajat

@ Valtio ja kunnat

%

Kreikka*
Hollanti
Portugali
Itdvalta
Luxemburg
Iso-Britannia

Lahde: Eurostat

Sosiaalimenojen rahoitusta koskevat tiedot ovat tunnetusti varsin puutteellisia. Niinpé luotet-
tavia aikasarjoja ei ole juurikaan saatavissa. Kuviossa 6 on esitetty Eurostatin poikkileikkaus-
aineistoon perustuvat tulokset. Niiden mukaan maiden vililld on edelleen suuria eroja. ‘Tasa-
painoisin’ rahoitusrakenne ndyttdd olevan Saksassa ja Itdvallassa. TyOnantajien rahoitukseen
luottavat Espanja, Ranska, Italia ja Kreikka, toisin sanoen maat jotka usein luokitellaan véli-
merelliseen malliin. Valtion ja kuntien verorahoitukseen nojaavat erityisesti Tanska, Ruotsi,
Suomi, Iso-Britannia, ja Irlanti. Vakuutetuilla on puolestaan suhteellisen merkittdva asema
Keski-Euroopan maissa. Erityisen suuri tdma osuus on Alankomaissa. Huomionarvoista on,
ettd mik& tahansa rahoitusrakenne - tyonantajakeskeinen, valtiokeskeinen ja ‘tasapainoinen -
nayttdd yhdistyvan korkeisiin sosiaalimenoihin. Matalammat sosiaalimenot yhdistyvét pi-
kemminkin suhteelliseen alhaiseen BKT:n tasoon kuin sosiaalipolitiikan rahoitusrakentee-
seen.

Toisaalta aikojen kuluessa on tapahtunut myos konvergenssia. Euroopan unionin
aluetta koskevissa tutkimuksissa on havaittu, ettd sosiaalipolitiikan rahoituksen keskeisin
trendi on tyonantajien suhteellisten maksuosuuksien supistuminen. Supistumista on tapahtu-
nut erityisesti laskukausina. Maiden strategiat eroavat, mutta yleensé suhteellinen kasvu on
rahoitettu joko tyontekijoiden (vakuutettujen) kontribuutioiden tai verorahoituksen avulla.
Useissa maissa (esimerkiksi Saksassa) sosiaalivakuutusluontoista rahoitusta on tuettu korot-
tamalla vélillisia veroja.

Verorahoitteisissa tulonsiirroissa ja palveluissa rahoituksen ja riskien vélista sel-
keytetty on tarkennettu muun muassa lisddmalla viimesijaisen sosiaaliturvan vastikkeellisuutta
(sosiaaliset lainat Alankomaissa, vastikkeellinen toimeentulotuki Tanskassa), taloudellista-
malla erityisesti terveydenhuollon rahoitusjarjestelmia (erityisesti Belgiassa ja Sveitsissa), se-
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k& kehittamalla erilaisia korvamerkittyja sosiaalipoliittisia veroja (esimerkiksi tupakan vero-
tuotto on erdissa maissa korvamerkitty sairaudenhoitomenoihin). Erdissa maissa (mm. Iso-
Britanniassa) sosiaalimenoja aiotaan siirtda sosiaalimenokasitteen ulkopuolelle ottamalla kayt-
toon verovéhennykset palvelujen rahoituksessa.

Tiivistaen, sosiaalipolitiikan rahoitus on kumuloituvassa muutoksessa, jonka
paamaarana nayttaa olevan individualisoituva ja tydntekoon kannustava, mutta kuitenkin peri-
aatteessa edelleen kollektiivinen (kaikki kansalaiset kattava) riskienhallintajarjestelma. Trendi
vaikuttaa seka sosiaalivakuutuksen ettd verorahoitteisten etuuksien ja palvelujen organisoin-
tiin. Tarkein syy tamén kaltaisten jarjestelmien kehittdmiseen on sosiaalipoliittisten jarjestel-
mien taloudellisen kestdvyyden yllapitaminen. Jérjestelm& voi hyvinkin olla sopiva myos
EMU-oloihin.

4. Johtopaatokset

Sosiaalipoliittiset jarjestelmét ovat lievasti konvergoituneet viimeisten parin kymmenen vuo-
den aikana. Samanaikaisesti maat ovat séilyttaneet kansallisia piirteitd. Sen paremmin EU:n
paatoksentekoon nojaava sosiaalipoliittisten jarjestelmien muokkaaminen kuin Euroopan ta-
lous- ja rahaliitosta aiheutuva sosiaalipolitiikan toimintaympariston muutos ei tassé suhteessa
aiheuta murrosta sosiaalipolitiikan kehityksesséd Euroopan unionissa. Pikemminkin alhaisten
menojen maat ovat lisainneet menojaan kuin varakkaat maat vdhentaneet. Myos julkisten me-
nojen sisalla sosiaalimenojen osuus on pikemminkin kasvanut kuin supistunut. Kaytetty ai-
neisto ja lahestymistapa eivét oikeuta tdmén pidemmalle tehtdvié johtopaatoksia.

Tassakin esitetyn aineiston valossa on ilmeistd, ettd merkittdvimmat ongelmat
liittyvat EMU:un mahdollisesti liittyvaan verokilpailuun ja harmonisoitumiseen. Verojarjes-
telmissé on tapahtunut marginaalisia muutoksia, jotka voidaan selittdd padomamarkkinoiden
vapautumisella, mukaan luettuna EMU:n vaikutukset. Tulokset kuitenkin viittaavat siihen, et-
t& Kilpailu ei ole ainakaan toistaiseksi johtanut olennaisiin muutoksiin julkistalouksien rahoi-
tusjarjestelmien siséisessa rakenteessa. Mikéali EMU johtaa sosiaalipoliittisten jarjestelmien
konvergenssiin, paine vélittyy nimenomaan rahoituksen, erityisesti sen pohjan leveyden ja
erdiden korkeiden tasojen kautta. Missa maarin EMU:n positiiviset vaikutukset kompensoivat
nama verotulojen merkitykset, jaa nahtavaksi.
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Nieminen Liisa

Virhe. Kirjanmerkkia ei ole maaritet-
ty. EUROOPPAOIKEUS JA SOSIAALIPALVELUT

1. Johdanto

Vield viime vuosikymmenelld eurooppalainen sosiaalipalveluvaltio (ja eurooppalainen
sosiaalioikeus ylipaatadan) tutkimusteemana olisi ollut melko mahdoton - ei pelkastaan
suomalaisen tutkijan nékokulmasta, vaan yleisesmminkin eurooppalaisesta perspektiivista.
Kieltaméattd kyseinen tutkimusteema on yha monessa mielessd uhkayritys. Ndin voidaan
sanoa ainakin siind tapauksessa, ettd tutkimuksen lahtokohdaksi otetaan — kuten on tapana
suomalaisessa Eurooppaoikeuden tutkimuksessa — itsestdanselvyytend tiettyd oikeudenalaa
koskeva yhteisboikeuden tasoinen saantely, jota koskevaa EY:n tuomioistuimen
oikeuskaytantoa tutkija analysoi.

Sosiaalioikeus ei ole kuulunut EY:n oikeuden keskeisiin oikeudenaloihin.
Sosiaalioikeuden alaan kuuluvia sédédoksia syntyy kuitenkin EY:n oikeudessa koko ajan
lisdd, ja sosiaalinen aspekti nousee entistd useammin esille myds muita aloja koskevien
sdadosten yhteydessa. Kyseistd oikeudenalaa koskevaa tuomioistuinkaytantéakin on jo
jonkin verran, mutta tapauksia pitad osata etsid, silla ne eivét valttamatta 16ydy yhta helposti
ennalta maéarattyjen hakusanojen perusteella, kuin jotain toista oikeudenalaa koskevat
oikeustapaukset l6ytyvat.*

Koska eurooppalainen sosiaalipalveluvaltio ei ole ainakaan vield
olemassaolevaa todellisuutta, Kirjoituksessani nousee keskeiseen asemaan Euroopan
unionin ja koko Euroopankin tulevaisuuden nakymilld spekulointi. Lyhyesti sanottuna
tarkoituksenani  on  pohtia  tdssa  Kirjoituksessa  suomalaisen/pohjoismaisen
hyvinvointivaltiomallin tulevaisuutta Euroopan unionin nékodkulmasta. Tutkimuksessa en

1 Talla tarkoitan esimerkiksi sit4, etta sosiaali- ja terveyspalvelujen vapaa liikkuvuus saattaa tulla

EY:n tuomioistuimen Kkasiteltdvaksi EY:n oikeudessa jo Rooman sopimuksesta ldhtien turvatun
tavaroiden ja palvelujen vapaan liikkumisen kautta. Ks. tarkemmin tahan liittyvista ongelmista Leibfried
& Pierson (1995), 52, 65-70. Ks. myos tuoreet EY:n tuomioistuimen tapaukset C-120/95 (Nicolas
Decker v. Caisse de maladie des employés privés) ja C-158/96 (Raymond Kohll v. Union des caisses
de maladie), 29.4.1998.
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kuitenkaan kytke tuota mallia sinalladn Pohjoismaihin, vaan pikemminkin tarkastelen eraita
mallille tyypillisia piirteitd, niiden tulevaisuutta. Onko mahdollista, ettd samat piirteet
vallitsisivat joskus koko EU:n alueella?® Ainakin tavoitteiksi ne on jo asetettu EY:n
oikeudessa (ldhinnd ns. soft law -tasolla), joten kdynnissé olevasta muutosprosessista
voitaneen jo puhua.?

Yhden keskeisen ongelman muodostaa se, millaisin oikeudellisin keinoin EU:n
sosiaalipoliittiset tavoitteet toteutetaan jasenvaltiotasolla. Lainsaadantéjen yhdenmu-
kaistaminen (harmonisointi) tuskin on ensisijainen keino. Mit4 asiaan vaikuttaa se, etta eri
jasenmaiden oikeuskulttuurit eroavat toisistaan varsin paljon?

Mitd uusia haasteita kuvatunlainen kehityssuunta asettaa EY:n oikeus-
jarjestykselle ylipaataan? Se perustuu kuitenkin melko erilaisille lahtékohdille kuin Suomen
ja muidenkin Pohjoismaiden oikeusjarjestykset. Vastaavasti voidaan kysyd, miten huolehtia
siitd, ettd vapaan Kilpailun lahtokohdille yhd paljolti rakentuva EY:n oikeus ei tuhoa
suomalaisen oikeusjarjestyksen erityispiirteitd (hyvinvointivaltion oikeus).

Suomalaiselle ja myods pohjoismaiselle hyvinvointivaltiolle tyypillisin - ja
samalla sen muista hyvinvointivaltiomalleista omaksi ryhmakseen erottava - piirre on se,
ettd julkinen valta on enenevasséd maarin ottanut itselleen vastuun hoivasta (seké& vanhusten-
ettd etenkin lastenhoidon osalta) luomalla sosiaalipalveluja. Perinteisempi tapa rakentaa
sosiaaliturvaa on ollut (alunperin nimenomaisestikin vain miesten) ansiotuloihin perustuvan
sosiaali-vakuutusjarjestelman kehittdminen (sairauden, tyokyvyttomyyden, vanhuuden yms.
riskien varalta), kun taas pohjoismaisessa mallissa sosiaalivakuutus ei ole enda samalla
tavoin dominoivassa asemassa, kuin se on esimerkiksi vakuutusjrjestelmén
edelldkévijamaassa Saksassa. Tilanne on Pohjoismaissa kaiken kaikkiaan paljon
modifioidumpi, sill& sosiaalivakuutuksen nojalla maksettavat yksil6lliset etuudet kuuluvat
taalla kaikille maassa asuville (kansalaisille ja muillekin tuon ehdon tayttaville).* Aina
viime vuosiin saakka myds EY:n oikeudessa sosiaaliturvan osalta on keskitytty lahinnd vain
sosiaalivakuutukseen.  Kiinnostuksen kohteena on ollut vain tyontekijoille ja heidan
perheenjésenilleen kuuluva sosiaaliturva.

Pohjoismaissa  sosiaalipalvelut ovat toisaalta mahdollistaneet naisten
palkkatyon ja samalla myos luoneet tyopaikkoja hoivasektorilla erityisesti naisille. Oikeus
palveluihin on universaali, eli pelkkd hoivan tarve riittdd takaamaan oikeuden
hoivapalveluihin. Kyse on kaikille kansalaisille ja muillekin maassa asuville kuuluvista
yksilollisistd oikeuksista. Tastd syysta Pohjoismaiden osalta voidaan perustellusti kayttaa
sosiaalisen kansalaisuuden késitettd. Kyse ei ole vain kaikkein kdyhimmille tarkoitetuista
palveluista, kuten on asianlaita monissa muissa maissa, eivatka palvelut perustu ansaittuihin

2 Sosiaalipalvelu-termi ei ole vield edes kovin tunnettu Pohjoismaiden ulkopuolella. Koko ajan
kasvavasta kiinnostuksesta sosiaalipalveluja kohtaan, paitsi eri EU-maissa, myds EU:n tasolla, ks.
European Social Services and Priorities to the Year 2000, A report from a European expert
meeting on social care services: policies and priorities to the year 2000 (ed. Mikko Kautto).

® Yhtenaisen eurooppalaisen sosiaaliturvamallin mahdollisuuksia pohtii myés Sakslin, Politiikka 1996,
31-45, jonka nakokulma on kuitenkin hieman toinen kuin itsellani.

* Sosiaalivakuutusvaltion ja sosiaalipalveluvaltion késitteet maarittelee Anttonen (1994), 213-219.
Pohjoismaisen sosiaalipalveluvaltion erityispiirteista ks. myds Anttonen (1996), 100-106.
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etuuksiin.® Jotta ylipaataan voidaan kayttaa sosiaalipalvelun kasitetta, palveluille asetetaan
kolme ehdotonta vaatimusta: 1) kyse on palveluista, joita ihmiset hakevat vapaaehtoisesti;
2) kyse ei ole ainakaan padosin kaupallisista palveluista 3) eikd myo6skaan
vapaaehtoissektorin tuottamista palveluista.’

Tassa lyhyessé artikkelissa en mene konkretian tasolle silld tavoin, etta tutkisin
Euroopan unionin jaésenmaiden voimassaolevia sosiaalipalvelujarjestelmia. Talt4 osin voin
kayttaa hyvakseni Jorma Sipilan ja Anneli Anttosen aihetta kasittelevia tutkimuksia.” Jo
lahtotason erilaisuus eri maissa saa aikaan sen, ettd EY:n tasolla ei ole mahdollista - tuskin
haluakaan - hyvéksyé sosiaalipalveluista kovin yksityiskohtaisia saannoksid, jotka sitoisivat
tiukasti kaikkia jasenmaita. EY:n oikeudessa kyse on pikemminkin yhteisten tavoitteiden
asettamisesta jasenmaiden lainsaadannélle (ns. konvergenssi).?

2. Oikeuden rooli sosiaalisen Euroopan luomisessa

Vaikka kayttaméani lahdemateriaali on paljolti muuta kuin oikeudellista, tarkastelukulmani
on kuitenkin ensisijaisesti oikeudellinen. Lahden siité, ettd oikeuden tehtdvana on asettaa
rajoja sosiaalipoliittiselle péaatoksenteolle - sekd lainsaddantotasolla ettd myds
konkreettisemmalla  taytantoonpanon tasolla.® Tarkedssda asemassa tdssda ovat
Hallitusmuodossa perusoikeuksina samoin kuin myds Suomea sitovin kansainvalisin
ihmisoikeussopimuksin turvatut taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset (TSS-) oikeudet.

Kuvaan perusoikeuksien tuontyyppisida vaikutustapoja tarkemmin yhden
konkreettisen esimerkin valossa. HM 15 a 8:n 3 momentin sosiaalipalveluja koskevan
sdannoksen mukaan “julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin
séadetddn, jokaiselle riittavat sosiaalipalvelut”. Tdamé antaa lainséatéjalle jonkin verran
harkintavaltaa asian jarjestamisessa. Perustuslaissa ei edellytetd, ettd julkisyhteisot
huolehtisivat itse kaikkien sosiaalipalvelujen tuottamisesta. On mahdollista, ettd myos
yksityinen sektori osallistuu palvelujen tuottamiseen.'® Perustuslaissa asetetaan kuitenkin
sellainen vaatimus, ettd lainsd&ddannolla on huolehdittava riittavien palvelujen
turvaamisesta.  Perustuslaissa otetaan siten selvésti kantaa siihen, millaista
sosiaalipolitilkkaa Suomessa harjoitetaan.

Oikeudellista tutkimusta tehtdesséd sosiaalipoliittisella tutkimuksella on
mielesténi 1ahinnd erdanlainen valinearvo. Se tarjoaa konkreettista materiaalia siitd, miten
sosiaalipolitiikan eri lohkot toimivat HM:n perusoikeussaannoksin asetettujen tavoitteiden
(perustoimeentuloturvasta huolehtiminen, sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestdminen,

> Pohjoismaisen mallin naisystavallisyytta ovat selittaméssa juuri mainitut tekijat: 1)
sosiaaliturvaetuuksien universaalisuus (kyse on kaikille maassa asuville turvatuista oikeuksista), 2)
etuuksien yksilollisyys ja 3) sosiaali- ja hoivapalvelujen laajuus. N&in Anttonen (1997), 200-201.
® Nama kriteerit asettaa Sipila (1997), 75-76 ja samoin Kautto (1997), 19-20.
" Ks. esim. Anttonen & Sipila, Janus 1994, 226-248 ja Sipila (1997), 71-85. Vrt. eri Euroopan maiden
osalta hoivajarjestelyistd myds Munday & Ely.
& Tarkemmin ks. Nieminen (1998), 56-60.
® Samalla tavoin tilanteen nikee myds Tuori, LM 1997, 179.

19 perusteluista ks. HE 309/1993 vp., 71. Samoin ks. StVL 5/1994 vp., 45.
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vaeston terveyden edistdminen jne.) toteuttamiseksi. On syytd korostaa, ettd HM:ssa ei
anneta turvaa millekéén olemassaoleville sosiaaliturvajérjestelmille sellaisenaan.™

Tutkijaa kiinnostaa paitsi se, miten Suomen eduskunta ja hallitus huolehtivat
poliittisin ~ p&&toksin ~ (mm.  budjettivaltaa  k&yttdessd&dn)  perustuslaissa  ja
ihmisoikeussopimuksissa turvattujen sosiaalisten oikeuksien toteutumisesta, EU-jasenyyden
my6ta my0ds se, miten sama asia hoidetaan EU:n poliittisessa padtoksentekokoneistossa (vai
kuuluuko se edelleen kokonaisuudessaan kansalliseen péaatosvaltaan?). Millaisia rajoja
EY:n oikeus vastaavasti asettaa poliittiselle paatoksenteolle?

Erityisesti oikeustieteilijin kiinnostuksen kohteena on myds se, voiko
yksityinen ihminen konkreettisessa tapauksessa vaatia jollain tavoin oikeuksiensa
toteutumista. Sosiaalisten oikeuksien osalta oikeusturvasta ei ole yleensa huolehdittu yhté
hyvin - tai ainakin eri tavoin - kuin vapausoikeuksien osalta. Niiden oikeusvaikutukset
ylipaataan eroavat toisistaan jossain maarin; sosiaalisissa oikeuksissa ei valttamaétta ole kyse
yksilGille suoraan turvatuista oikeuksista (usein kyse on pikemminkin lainsaatajalle
asetetusta toimin-tavelvoitteesta). Oikeusturvaan huomiota kiinnitettdessa on perinteisen
kansallisen oikeusturvakoneiston ohella otettava huomioon myds sitd uudempi EY:n
oikeussuojamekanismi (tai kyse on pikemminkin molempien jarjestelmien yhteis-
vaikutuksesta).

Vaikka toisaalta tarvitaan Suomen perustuslain tasolla turvattuja TSS-oikeuksia
koskevaa tutkimusta, ei pelkéstéan siihen puoleen keskittyminen riitd. EU:n nédkokulmasta
katsottuna ei valttdmatta ole kovin suurta merkitysta silla seikalla, milla sdadostasolla jotain
asiaa on eri jasenmaissa sadnnelty. Erityisesti TSS-oikeuksia koskevilla kansallisen
perustuslain saannoksilla ei ole kaikissa tilanteissa EU:n kannalta kovin paljon (juridista)
merkitysta.'> Tama tekee tutkimuksenkin hankalaksi. Miten ottaa vakavasti sekd HM:n
sdannokset ettd toisaalta myds EY':n asettamat vaatimukset?

Toisaalta usein on kritisoitu kovin sanoin sitd, ettd EY:n oikeutta koskeva
tutkimus on ollut lahes yksinomaan ns. "liittovaltiotutkimusta™.*® Tallgin on tarkoitettu sita,
ettd tutkimuksessa on usein keskitytty vain EY:n tuomioistuimen tulkintakaytantoon eika
ole tarkasteltu asioita juuri lainkaan jasenmaiden nakdkulmasta. Tarkastelumaasta riippuen
tietty tapaus voi vaikuttaa taysin erilaiselta - muun muassa j&dsenmaiden siséisessa
lainsdadannossa olevien erilaisuuksien vuoksi. Tutkijan rooli on tasapainoilla téssa
kokonaisuudessa, eika se ole mitenk&an helppo tehtava.

Eri jasenmaiden lahtokohdissa olevat erot on aina syyta pitdd mielessd myos
sosiaalipolitiikasta/sosiaalisesta ulottuvuudesta EU:n yhteydessd puhuttaessa. Toisaalta
EU:n tasollakin sosiaalipolitiikan siséltd on ajan mittaan muuttunut hyvinkin paljon, joten
yleistyksien suhteen tulee olla hyvin varovainen.**

' Ks. esim. PeVL 39/1996 vp., jolloin prvk totesi nimenomaisesti: "... hallitusmuodon 15 a § ei merkitse
erityistd suojaa lasten kotihoidon tukijarjestelmalle instituutiona. S&4nnods turvaa ainoastaan
paivahoitopalvelujen riittavyyden."

12 Asian ongelmallisuudesta ks. esim. Sakslin, LM 1996, 901-908.

13 Shaw, Oxford Journal of Legal Studies, Vol. 16 (1996), 236.

' Sosiaalipolitiikan erilaisista sisalldista ja EU:n tasolla tapahtuneista muutoksista ks. Pierson &
Leibfried (1995 432-465. Samoin ks. Streeck (1995), 389-431. Uusimmasta kehityksesta ks. The
Social Quality of Europe -kirja (ed. Beck & van der Maesen & Walker).
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EU:n tasolla on ainakin tdhan asti oltu ensisijaisesti kiinnostuneita
sosiaalivakuutuksesta, ja siindkin tarkemmin sanottuna lahinnd vain jdsenmaasta toiseen
liikkuvien tyontekijoiden sosiaaliturvan koordinoinnista (yhteensovittamisesta). Tilannetta
voidaan kuvata silla tavoin, ettd tdhan asti lahinnd markkinoiden ehdot ovat olleet
méaardédmassa kiinnostuksen kohteen. Sitd vastoin Kkaikille kansalaisille tarkoitetut
sosiaalipalvelut ovat paljon huonommin siirrettdvissa maasta toiseen, eikd EU:n tasolla
olekaan saannoksié niiden koordinoinnista.

Otettaessa kantaa edell& mainittuihin sosiaalipoliittisiin kysymyksiin joudutaan
samalla ottamaan kantaa myo6s siihen, mitka ovat kunkin yhteiskunnan perusperiaatteet
(perusarvot). Kuuluuko niihin tasa-arvo? Edelleen, millainen on se ihmismalli, jonka
eduista huolehditaan? Onko kyseessd markkinoiden ehdoilla toimiva itsendinen yksilg?
Huolehditaanko myds niistd, jotka syystd tai toisesta eivat noihin ehtoihin sopeudu?
Kenelle kuuluu vastuu hoivasta ja huolenpidosta?

Nyt Eurooppa - ja Euroopan unioni - on kuitenkin monessa mielessé
k&annekohdassa. Lé&hivuosina toteutettava talous- ja rahaunioni voi johtaa talouden
méaardysvallan kasvuun, ja Kkilpailukyvystd saattaa muodostua keskeinen Kriteeri, joka
asetetaan kaiken muun edelle. Toisaalta juuri tdssé vaiheessa olisi mahdollista k&ant&a
kehitys téysin uuteen suuntaan. Vuonna 1996 ké&ynnistyneeltd - ja syksylla 1997
Amsterdamissa loppuun saatetulta - hallitusten véliseltd konferenssilta odotettiin t&stéa
syysta paljon myos sosiaalisen ulottuvuuden kehityksen osalta.’® Lopputulos ei ehka
vastannut odotuksia'®, mutta seuraavissa hallitusten vélisissa konferensseissa odotetaan
saatavan jatkoa hyvin alkaneelle kehitykselle.

Maastrichtin sopimuksella EY:n perustamissopimukseen liitetty erillinen
sosiaalipoytakirja paatettiin HVK:ssa sisallyttdd EY:n perustamissopimuksessa jo oleviin
sosiaalipolitiikkaa ja tyoelamaa koskeviin maardyksiin. Samalla sosiaalipdytékirjan
méaarayksia vahvistetaan erityisesti sukupuolten tasa-arvon ja sosiaalisen syrjaytymisen
osalta ja Euroopan parlamentin asemaa vahvistetaan siirtymalla yhteistoimintamenettelysta
yhteispadtosmenettelyyn, jolloin parlamentilla on ehdoton oikeus estdd pa&atoksen
syntyminen (ks. uusi XI osasto, sen 1 luku).

Tuossa prosessissa jouduttiin ottamaan kantaa myo6s arvopohjaan (ainakin
valillisesti). Mitka arvot asetetaan etusijalle EU:ssa? Haluttiinko HVK:ssa tehdé talta osin
joitakin nimenomaisia muutoksia nykyiseen verrattuna? Vaikka arvoista on tassa
yhteydessa puhuttu varsin vahan, otetaan EY:n oikeudessa tietenkin jo nyt kantaa siihen,
mitka arvot ovat kaikkein tarkeimpia."’

% HVK:ta silmalla pitaen eraat tyo- ja sosiaalipolitiikan asiantuntijat (Bercusson et al.) julkaisivat v.
1996 Manifestin Sosiaalisesta Euroopasta, Puheenvuoron EU:n tulevaisuudesta. Heidan mukaansa
"nykyisestd Euroopan integraatiopolitiikan umpikujasta ei ole ulospaédsya ilman demokraattisesti ja
julkisesti perustettua Sosiaalista Eurooppaa - Eurooppaa, joka antaa kansalaisilleen sosiaalisten
perusoikeuksien pohjan ja saavuttaa heidan luottamuksensa, hyvéksynténsé ja aktiivisen tukensa ja siten
legitimiteetin. Ta&ll6in sosiaalinen kansalaisuus, toimeenpantavien perusoikeuksien pohja ja tasapaino
markkinoiden ja julkisen hyvinvoinnin vélilla ovat Sosiaalisen Euroopan kulmakivid." Samoin ks.
Viisaiden komitean ehdotus sosiaalisten oikeuksien vahvistamiseksi: Kohti kansalaisoikeuksien ja
sosiaalisten oikeuksien Eurooppaa. Suomalaisista kannanotoista ks. Sipponen et al.

18 Karin mukaan "lopputulos oli talta osin taysi nolla"; ks. hanen haastattelunsa, Sosiaaliturva 20/97, s.
8-11.

" EY:n oikeuden arvolahtokohdista ks. Ward (1996), 138-172.
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3. Sosiaalipalvelujen ongelmallisuus

Kuten edell& totesin, ndihin aikoihin asti EU:n yhteydess& sosiaalipolitiikasta puhuttaessa
kiinnostuksen kohteena on ollut 1&hinnd vain sosiaalivakuutus. Sen s&anteleminen
perinteisin oikeudellisin keinoin onkin monessa mielessa helpompaa kuin sosiaaliturvan
muiden osa-alueiden.

Huomion kiinnittdminen ainoastaan sosiaalivakuutukseen on kuitenkin monessa
mielessd vajavainen lahtokohta. Sosiaalivakuutus syntyi aikoinaan aivan toisenlaista
yhteiskuntaa varten kuin missa nyt elamme, joten se ei pysty endé ainakaan kaikilta osin
vastaamaan kovin hyvin nyky-yhteiskunnan asettamiin haasteisiin.

Ihmisid tdna paivana kohtaavat riskit ovat paljon moninaisempia kuin ne, joiden
varalta sosiaalivakuutus on perinteisesti antanut turvaa. Jo tyémarkkinoiden muuttuminen
epavarmemmiksi on omiaan muuttamaan turvan tarvetta kokonaan toisentyyppiseksi.
Sosiaalivakuutuksen ldhtokohtana oleva tyontekijan malli on sitd paitsi varsin rajoittunut -
alunperin nimenomaisestikin vain miespuolista, perheen elatuksesta yksindin vastaavaa
tyontekijaad tarkoittava. Vakuutuksen avulla on tarkoitus turvata se, ettd tyontekija pystyy
elattdmaan perheensd myos sairauden tai tapaturman kohdatessa. Nykyaikaisessa kahden
palkansaajan perheessd syntyy sen sijaan aivan toisenlaisia ongelmia, eikd niitd ole
perinteisesti katettu vakuutuksella.’® Kuka huolehtii lapsista ja muista hoivan tarpeessa
olevista molempien vanhempien ollessa tydssa kodin ulkopuolella?

Sosiaalipalveluja on vaikea sijoittaa sen paremmin sosiaalivakuutuksen kuin
sosiaalihuollonkaan joukkoon.'® Ne eivat perustu yksilon ansaittuihin etuihin, vaan
konkreettiseen tarpeeseen (hoivan tarpeeseen). Miten vastata tuohon tarpeeseen? Se voi
tapahtua monella eri tavalla, ja se, mihin vaihtoehtoon kulloinkin paadytaan, on paljolti
ideologinen valinta. Vaikka sosiaalihuollon tarvetta on perusteltu jo pitk&an silla, etta
individualismin sijaan tulee yhteisvastuu (siind tapauksessa, ettd perhekdan ei pysty
kantamaan vastuuta yksilostd), ei samaa legitimointiperustetta ole sovellettu hoivaan. Sen
on katsottu olevan paljon pidemmalle kunkin perheen yksityisasia.?’ Samalla on kuitenkin
useassa tapauksessa kielletty perheendidilta yksilollisyys/vapaus. Vasta sosiaalipalvelujen
luominen on muuttanut tilannetta ratkaisevasti talta osin.

Sosiaalipalveluja (lasten ja vanhusten hoitopalvelut) jarjestamélld helpotetaan
naisten mahdollisuuksia osallistua palkkatyéhon kodin ulkopuolella. Samalla minimoidaan
sellaista riskid, ettd naiset joutuvat sosiaalihuollon varaan menettédessédén avioeron vuoksi
elattajansa.

Ongelmallista on my0s se, etté eri sosiaalietuuksien vélilla on suuria eroja sen
suhteen, miten hyvin ne ovat oikeudellisesti toteutettavissa. Tdma on samalla arvojérjestys,

18 Sosiaalivakuutuksen vanhanaikaisista lahtokohdista nyky-yhteiskunnassa ks. myés Land, 2-14.
Uusista sosiaalisista riskeistd ks. myds The New Social Risks - Les Nouveaux Risques Sociaux -Kirja
(ed. J. van Langendonck).

19'vrt. kuten Holtmaat (1996), 172, toteaa, hoiva on tahan asti sijoitettu yleensé sosiaalivakuutukseen -
siihen osaan, joka ei merkitse taloudellista itsendisyytta (= puolisolisiin).

% Tosin lasten paivahoito luotiin alunperin nimenomaan lastensuojelulliseksi toimenpiteeksi. Siihen oli
oikeus vain kaikkein kéyhimpien perheiden lapsilla. Vasta myéhemmin siita kehittyi kaikille lapsille
tarkoitettu palvelu. Tarkemmin kehityksesta ks. Nieminen (1995), 91-92.
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silld sosiaalivakuutus poikkeaa tdssa suhteessa selvésti edukseen muista. Sosiaalivakuutusta
koskeva lainsadadanto lahtee siitd, ettd jokainen, joka tayttad laissa etuuden saamiselle
asetetut melko mekaaniset edellytykset, saa sen melko automaattisesti. Sosiaalipalvelujen
osalta on erityisen ongelmallista, miten turvata oikeudellisesti se, ettd lain mukaan niihin
oikeutettu saa ne myos kaytannossa.”*

Samoihin ongelmiin on térmétty myos EU:n tasolla heti sen jélkeen, kun siell&
on alettu hyvaksyé ajatus, ettd kansalaisuuteen kuuluu entistd selvemmin vapausoikeuksien
ja poliittisten oikeuksien ohella my6s sosiaalisia oikeuksia. Viimeksi mainitut oikeudet
eivat voi saada edellisten kanssa yhtélaistd asemaa, elleivat ne ole oikeudellisesti yhté
sitovia. My0s EU:ssa erityisesti sosiaalipalvelujen osalta juridinen velvoittavuus on
erityisen hankala toteuttaa kaytannossa. Ainoastaan direktiivin osalta juridinen sitovuus
olisi selkedd, mutta direktiivin aikaansaaminen ei ole kovin realistinen tavoite tallaisissa
asiakysymyksissa.”?

EY:n tasolla on pidetty tdhan asti varsin tiukasti kiinni ajatuksesta sosiaalisista
oikeuksista nimenomaan tyontekijoiden oikeuksina, eikd Amsterdamin sopimus merkitse
mitaan radikaalia muutosta taltd osin.?® Merkitystd on tietenkin my®6s silld, miten
tyontekijan kasite maaritellaan. Jos tyontekijélla tarkoitetaan, samalla tavoin kuin tdhankin
asti, vain itsendistd, vailla hoivavelvollisuuksia olevaa, normaalitydsuhteessa olevaa

2! Suomessa lasten paivahoito eroaa edukseen muista sosiaalipalveluista siind suhteessa, etta oikeus
kunnalliseen péivahoitopaikkaan on turvattu kaikille alle kouluikéisille subjektiivisena oikeutena vuoden
1997 alusta lahtien. Ks. L lasten paivahoidosta (36/1973), 11 a 8. Kéytannossa taman velvoitteen
tayttdmisessa on esiintynyt ongelmia; ks. esim. HS 11.4.1997 (“Espoolle, Vantaalle ja Helsingille
suunnitteilla uhkasakko"). Vantaan kardjaoikeudessa on ollut esilla tapaus, jossa hoitopaikkaa vaille
jaanyt aiti vaati kaupungilta vahingonkorvausta menetetystd ansiosta hanen jouduttuaan jadmaan kotiin
hoitamaan lastaan, koska kaupunki ei ollut pystynyt jarjestamaén hoitopaikkaa. Oikeus kuitenkin hylkéasi
hanen vaatimuksensa (Vantaan kérdjaoikeuden tuomio 121, annettu kansliassa 7.1.1998). Tarkemmin ks.
HS 8.1.1998 ("Vantaan kaupunki voitti paivahoitokiistan oikeudessa").

Yleisesti eri sosiaalisten oikeuksien eriasteisesta juridisesta velvoittavuudesta lyhyesti ks. Raija
Huhtanen, Kansalaisten oikeuksista sosiaalihuollossa, Oikeus 1989, 370-377. Perustuslain tasolla on
kolmiasteinen jarjestys sen mukaan, miten velvoittavia HM:ssa turvatut sosiaaliset oikeudet ovat
oikeudellisesti. Oikeus vélttdméattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon on turvattu perustuslaissa
subjektiivisena oikeutena jokaiselle (HM 15 a §:n 1 mom.). Sosiaalipalvelut ovat kaikkein heikoimmassa
asemassa tdssd suhteessa (HM 15 a 8n 3 mom:ssa asetettu riittdvien sosiaalipalvelujen
turvaamisvelvollisuus kohdistuu nimenomaisesti vain lainséatdjaan eikd ole sellaisenaan suoraan
sovellettavissa tuomioistuimissa tai muissa viranomaisissa). Tarkemmin ks. PeVM 25/1994 vp., s. 6.

22 EU:n osalta ks. myds Kautto (1997), 87-89, 97-98. Vuonna 1992 on hyvaksytty lastenhoitoa koskeva
suositus (Council Recommendation of 31 March 1992 on child care) ja vuonna 1996 sen
toimeenpanoa koskevat ohjeet (Work and childcare: implementing the Council recommendation on
childcare, A guide to good practice), mutta kdytdnndssa asiassa ei ole tdhan mennessa juurikaan
edistytty. Tilanteen parantamiseksi komissiossa alettiin v. 1997 kevéalla valmistella hoivaa (koskien seké
vanhusten-, vammaisten- ja lastenhoitoa) koskevaa direktiivid. Tosin jo saman vuoden syksylla néytti siltd,
ettd direktiivin sijaan ehkéa paadytaankin vain suositukseen. Valmistelu tulee olemaan vaikeaa jo siitékin
syystd, ettd eri jasenmaiden osalta ei ole saatavissa ajanmukaista, Vvertailukelpoista tietoa
sosiaalipalveluista. Tosin v. 1998 alussa on laadittu komissiota varten eri jasenmaita koskevat raportit.
Suomen osalta ks. llmakunnas & Nieminen. Jo ensi lukemalta havaitaan, miten suuria maiden valiset
eroja ovat.

“*Tosin sitoutuminen myos Euroopan sosiaaliseen peruskirjaan on yksi osavoitto.
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henkil6a ja talle annetaan turvaa vain hyvin rajoitettujen riskien varalta, ei suuntaa voida
pitad kovin muutoshakuisena, vaikka oikeuksien sisélt0 sindnsa jossain méaarin laajenisikin.

Jotta uudistuksilla olisi my6s kdytdnnén merkitystd, vaaditaan perusteellisempia
muutoksia my6s aiemmin hyvaksyttyihin sosiaaliturvaa koskeviin tasa-arvodirektiiveihin
(tai ainakin jo varsin vakiintuneeksi muodostuneen tulkintakaytannén muuttamista).?* Jos
ne sitd vastoin séilytetddn ennallaan samalla, kun EY:n oikeuteen hyvaksytdan uusia
sdénnoksia lasten- ja vanhustenhoidosta, merkitsee tamaé sitd, etté tietty, sinansa suositeltu
valinta saattaa yha johtaa henkilon jadmiseen sosiaaliturvan ulkopuolelle. Téssa yhteydessa
viittaan lastenhoitoa koskevan suositukseen 92/241 ja sen nojalla laadittuun hyvaa
kaytantda koskevaan oppaaseen, joissa nimenomaan korostetaan, ettd valtioiden tulisi
suosia tydolojen joustavuutta (osa-aikatyotd, tyon jakamista yms.) pienid lapsia omaavien
tydntekijoiden tarpeiden mukaisesti.”® Kuten edella olen tuonut esiin, erityisesti osa-
aikatyontekijoiden sosiaaliturvassa on monia puutteellisuuksia, joten tuota vaihtoehtoa ei
voida valttamatta suositella taysin kritiikittdmasti.®

Askettain on hyviksytty EY:n oikeuteen osa-aikatyotd koskeva direktiivi
(97/81), joka on omiaan tekemé&an osa-aikatyon ainakin erdiltd osin nykyista
turvallisemmaksi vaihtoehdoksi. Tietenkin tilanne olisi (juridisestikin) tdysin toinen siina
tapauksessa, ettd osa-aikaty0 ei olisi endd nykyiseen tapaan yksinomaan naisille tyypillista.
Mainitussa lastenhoitoa koskevassa suosituksessa (7 artikla) suositellaan myds, etté valtiot
pyrkisivét tukemaan lastenhoitovelvollisuuksien nykyista tasaisempaa jakamista molempien
vanhempien kesken naisten aseman vahvistamiseksi tydmarkkinoilla.?’

Myods Suomen kokemusten perusteella on paddytty suosittelemaan osa-aikatyotéa
pienten lasten vanhemmille pitkien hoitovapaiden ja kotihoidon tuen sijaan.?® Tyoaikojen
jouston avulla toteutuisi todennakoisesti nykyistd paremmin kummankin vanhemman
yhtaldinen panos seka tydeldmassa etté lastenhoidossa. Pitkat hoitovapaat ja kotihoidon tuki
on koettu ongelmallisiksi, koska ne ovat kaytdnndssé kannustaneet yksinomaan naisia
jadmaan kotiin hoitamaan lapsia.

24 Tarkemmin ks. Nieminen (1998), erit. s. 186-262.

% Ks. Work and childcare: A guide to good practice, s. 24-26.

% Mybds Julkunen & Natti, 67-75, 160-178, kiinnittavat huomiota siihen, etta tyontekijoiden
valinnanmahdollisuus ja aikasuvereniteetti edellyttévat toisaalta myds takeita, joilla pyritddn eliminoimaan
syntyvid epakohtia.

“7 Huom! myds vanhempainlomaa koskeva direktiivi 96/34. Siita, miten eri EU-maissa on pyritty
edistaméaan perheen ja tyon yhteensovittamista, ks. Reconciling Work and Family - a challenge for
Europe?, ed. Birgit Arve-Parés (1995).

% Tarkemmin ongelmista ks. llmakunnas, Talous & Yhteiskunta 4/1996, 46. T&han asti Suomessa
on ollut ongelmallista se, ettd naisten osa-aikatyd ei ole aina valttamattd ollut kovin vapaaehtoista.
Samoihin ongelmiin on térmétty Ruotsissakin 1990-luvulla. Aiemmin osa-aikaty® oli Ruotsissa nykyista
selvemmin nimenomaan pienten lasten vanhempien (enimmékseen ditien) vapaaehtoinen valinta.
Vieldkin Ruotsissa erityisesti alle 10-vuotiaiden lasten &itien osa-aikatyd on paljon yleisempéa kuin
Suomessa (n. 40 % heisté kay osa-aikatydssd, kun taas Suomessa vastaava luku on vain n. 8 %, ks. Equal
Opportunities for Women and Men in the European Union, Annual Report - 1996, table 18).
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4. Johtopéaatoksia

Taméan Kirjoituksen tarkoituksena oli pohtia pohjoismaisen hyvinvointivaltiomallin
tulevaisuutta EU:n nédkokulmasta.

Mitéén selvia vastauksia en ole pystynyt antamaan mieltani askarruttaneisiin
ongelmiin. Nain laajalla perspektiivilla olen kuitenkin ehka pystynyt ainakin hahmottamaan
niitd ongelmia, joita EU:lla on edesséén, ennen kuin voidaan puhua sosiaalipalveluvaltiosta
yleisena késitteena myos eurooppalaisessa perspektiivissa.?® Perusideoita ei voida noin vain
siirtaa maasta toiseen, vaan tarvitaan kunkin jarjestelman syvallisempaa ymmartamista.*

Eurooppalaisella tasolla on joka tapauksessa mahdollista vahvistaa vain
perusideat ja tavoitteet - ei sitd vastoin yksityiskohtaisia sosiaaliturvajarjestelyja.
Sosiaalipalveluvaltion kehittdminen on jo ideatasolla haastava tehtdvd, vaikkakin sen
kéytannon toteuttaminen on paljolti poliittinen ja taloudellinen kysymys. Sitd ei misséén
tapauksessa luoda pelkéstéan juridiikalla. Ottamalla sosiaaliset oikeudet vakavasti pystytaan
kuitenkin edistamaéan nykyista oikeudenmukaisemman yhteiskunnan rakentamista. Meidan
tulee kuitenkin olla talldin valmiita hyvaksymaan myds mukana tulevat lieveilmist.

Itsedni  Kiinnostaa  luonnollisesti  etenkin ~ suomalaisen  yhteiskunnan
tulevaisuudenndkymat tilanteessa, kun Suomi on jo vaajaddmattomasti osa Euroopan
unionia. Suomi on juuri nyt monessa suhteessa hyvin ristiriitaisessa tilanteessa. Suomessa
on 1990-luvulla toteutettu jo monia merkittavia sosiaaliturvaa koskevia uudistuksia, jotka
ovat merkinneet luopumista monista pohjoismaisen mallin perusperiaatteista, eikd loppua
tuolle kehitykselle ole vield nékyvissd. Toisaalta pohjoismainen sosiaaliturvamalli tuntuu
olevan yha monille eurooppalaisille eraanlainen ihannemalli. Toisaalta voidaan Kkysy4,
vastaako se endd ainakaan kaikilta osin niit4 ihanteita, joita sen kuvitellaan edustavan?

Suomessa kaynnissa oleva muutos nakyy jo kaytettavissa kasitteissakin. Olen
kayttanyt edell4 tietoisesti sosiaalipalvelun kasitettd, vaikka nykyadan Suomessakin puhutaan
usein noissa yhteyksissa vain palveluista. Tama tulee esiin esimerkiksi siind yhteydessa,
kun todetaan naisten ansiotason kohoamisen lisadvan palveluiden kysyntaa. Silloin ei viitata
enda pelkastadn lasten- ja vanhustenhoitopalveluihin, joita yleensa tarkoitetaan
sosiaalipalveluista puhuttaessa, vaan viitataan my0s esimerkiksi siivouspalveluiden
kasvaneeseen kysyntaan. Viimeksi mainitut ovat yleensa yksityisid, kaupallisia palveluja.

23 Esim. eurooppalaisten tasa-arvoasiantuntijoiden kokouksessa Brysselissa toukokuussa 1997 kavi ilmi,
miten vaikeaa on puhua hoivasta (care) eurooppalaisella tasolla. Pohjoismaiden ja eteld-Euroopan maiden
vélill4 on niin suuria eroja ajattelutavoissa, ettd jo keskustelun aloittaminen on vaikeaa. Pohjoismaissa -
etenkin Suomessa - peldtaan helposti, ettd hoivaa - 1&hinnd lastenhoitoa - koskeva direktiivi, vaikka siind
asetettaisiinkin vain minimitasoa koskevat vaatimukset, johtaisi tdalld helposti lainsaddannon
huononnuksiin. Eteld-Euroopassa asiaa puolestaan pidetdédn niin teoreettisena, ettd direktiivilla ei uskota
olevan mitéan kéytannon vaikutuksia. Sielld luotetaan enemmaén epéviralliseen hoivaan (isovanhemmat ja
muut sukulaiset huolehtivat lapsista heiddn vanhempiensa kadydessd toissa kodin ulkopuolella). Ks.
Report on the joint meeting of the two groups of experts: ""Gender and employment” and
"Equality law™", Brussels, 23 May 1997.

%0 Naen tutkimuksen tehtavan tassa yhteydessa samalla tavoin kuin Sipila (1997), 83.

%1 Tosin hyvinvointivaltioon liittyva kritiikki kontrollin lisaéntymisesta ei ole koskaan saanut Suomessa
kovin suurta jalansijaa.
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Toisaalta ei tule kieltda sitdkaan, ettd tietynasteinen yksityistdminen on jo
tosiasia monilla sosiaaliturvan lohkoilla, myds lasten paivahoidossa.*® Tama liittyy osin
julkisen sektorin supistamiseen: talousvaikeuksissa olevat kunnat haluavat paasta eroon
monista sellaisista toiminnoista, jotka yksityinen sektorikin voi hoitaa.*®* HM 15 a §:n 3
momentissa ei tosin sindnsa méaaritelld sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamistapaa. Siten
ei edellytetd, ettd julkisyhteisot itse huolehtisivat kaikkien sosiaali- ja terveyspalvelujen
tuottamisesta. S&&nnoksestd kuitenkin seuraa, ettd lainsdéddanndlld on huolehdittava
riittdvien palvelujen turvaamisesta.®® Vuoden 1997 alusta on ollut voimassa myos
yksityisten sosiaalipalvelujen valvontaa koskeva laki (603/1996).

Pohjoismaat eroavat monista muista maista siind suhteessa, ettd taalla julkisten
ja yksityisen palvelujen osuudessa (tyollisista laskettuina) ei ole suurta eroa. Monissa
muissa EU-maissa yksityisten palvelujen osuus on moninkertainen julkisiin palveluihin
verrattuna.®® Samalla on tehtdvissa myds sellainen johtopaatos, ettd korkean veroasteen
maissa (erityisesti Pohjoismaissa) julkisten palvelujen osuus on huomattavasti suurempi
kuin matalan veroasteen maissa.’® Tastd voidaan paatelld, ettd Suomessa lahivuosina
tavoitteeksi asetettu - ja ilmeisesti vain menoleikkauksin toteutettavissa oleva -
kotitalouksien yleinen tuloverotuksen keventaminen®” merkitsee julkisten palvelujen
supistumista ja vastaavasti yksityisten palvelujen osuuden kasvamista. Muiden EU-maiden

%2 Ks. esim. 1.8.1997 voimaan tullut L kotihoidon ja yksityisen hoidon tuesta (1128/1996), jossa
séadetddn oikeudesta kunnan jarjestamalle paivakoti- ja perhepdivahoitopaikalle vaihtoehtoisiin
taloudellisen tuen muotoihin eli lasten kotihoidon tukeen tai lasten yksityisen hoidon tukeen.
Edellytyksend lasten yksityisen hoidon tuen saamiselle on, ettd perhen yhdenkaan lapsen osalta ei kdyteta
oikeutta lasten kotihoidon tukeen. Yksityisen hoidon tuki maksetaan vanhemman osoittamalle hoidon
tuottajalle. Yksityisen palvelutuotannon tehostamiseen tahdattiin myds 1.1.1997 voimaan tulleilla L:lla
kotitaloustyon valiaikaisesta tukijarjestelmasta (839/1997) ja L:lla kotitaloustyon valiaikaisesta
verotuesta (728/1997), jotka ovat voimassa vuoden 1999 loppuun saakka. Lakien tavoitteista ks. HE
90/1997 vp. ja HE 85/1997 vp. Ks. myds PeVL 19/1997 vp.

% Taloustieteen nakokulmasta asiaa pohtii Allén, Talous & Yhteiskunta 4/1997, 14-33. En kasittele
problematiikkaa endd tdssa yhteydessd sen tarkemmin; ks. sen sijaan Nieminen (1995), 322-333.
Yksityistdmisen on pelétty heikentdvén laatua, ja siihen liittyy toisaalta eriarvoisuuden lisddntyminen.
Sosiaalipalvelut ovat taanneet samanlaiset palvelut kaikille vaestéryhmille, mikd on ollut yksi
pohjoismaisen hyvinvointivaltion "valttikortti*. Sen sijaan markkinoiden ehdoilla toimiva palvelutuotanto
olisi omiaan luomaan suuria laatueroja varakkaimpien ja vahdvaraisimpien ihmisten palveluihin. Ks. myos
Raija Julkusen artikkeli Julkisten palvelujen ja markkinoiden jarki, Dialogi 4/1992, s. 10-13.

¥ Nain HE 309/1993 vp., 71. Huom! myés Perustuslaki 2000 -komitean ehdotus uudeksi HM 124
8:ksi ("julkinen hallintotehtdva voidaan lailla antaa muulle kuin viranomaiselle vain, jos se on tarpeen
tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eiké vaaranna perusoikeuksia ..."). Perusteluista ks. KOM
1997:13, s. 315-317. Ks. myds HE 1/1998 vp., s. 178-181 (HM 124 §). Ks. myds OAK 1996, 45, 161,
jossa viitataan yksityistdmisen seurauksena kaytanndssa ilmenneisiin perusoikeusongelmiin.

% |Imakunnas, Talous & Yhteiskunta 4/1997, kuvio 3.

% Em. artikkeli, kuvio 2.

%7 Sen asetti tavoitteeksi esim. valtiosihteeri Raimo Sailas Veronmaksajien keskusliiton veropaivéssa
(Helsinki, 7.1.1998). Ks. siitd esim. Uutislehti 100 (8.1.1998). Sen mukaan muun muassa Sailaksen ja
prof. Kari S. Tikan mielestd on selvadd, ettd ansiotulojen verokevennykseen tulevat varat on
padsaantoisesti 10ydettdvd mitoittamalla julkiset menot uudelleen. He korostavat myos sitd, ettd
verotuksesta muodostuu entistd suurempi Kilpailutekija tyontekijoiden liikkuessa aikaisempaa enemmén
maasta toiseen.
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kokemukset viittaavat myos siihen, ettd yksityisten palvelujen osuuden kasvaminen
merkitsee kaytannossa sitd, ettd hoivapalvelujen osuus laskee.®® Hoivapalveluilla on
nimittdin ollut keskeinen asema juuri niissa maissa, joissa julkisten palveluiden osuus on
suuri.*®

Suomelle on téhan asti ollut tyypillistd, ettd julkisten palvelujen kayttajat eivat
ole koostuneet yksinomaan kdéyhimmastd vdestonosasta, vaan niitd ovat kayttaneet kaikki
yhteiskuntaluokat (joka tapauksessa ainakin myds keskiluokka). Viime vuosina kayttoon
otettu sosiaalipalvelujen hinnoittelu on kuitenkin ollut omiaan karkottamaan keskiluokan
kéayttdmaan yksityisia ja harmaita palveluita. Samalla on menetetty keskiluokan kannatus,
ja he tukevat poliittisesti pikemminkin niitd puolueita, jotka ajavat tuloveron laskemista.
Edelld sanotun on pelatty johtavan kansalaisten kahtiajakoon: menestyviin ja toisaalta
sosiaalihuollon varassa elaviin.”® Tulevaisuudenkuva muistuttaa suuresti amerikkalaisen
yhteiskunnan mallia.

Kuten Jorma Sipila on aiheellisesti varoittanut, markkinoiden liikakaytto
tormaa Suomessakin lopulta poliittisen demokratian asettamiin rajoituksiin ja omaan
mahdottomuuteensa.** Edelld sanottu on syytd pitdd mielessa pohdittaessa EMU:n
Suomessa todenndkoisesti edellyttdmad julkisen sektorin uudistamista. On vahvasti
epailtavissd, ettd tuo prosessi johtaa julkisten palvelujen supistuksiin® ja sitd kautta
mahdollisesti myds naistyopaikkojen vahenemiseen.*®

Jotta tuollainen tulevaisuuden uhkakuva pystytddn vélttdamaan, on uudistusten
lahdettava liikkeelle unionin tasolta. Tdma oli Suomen tavoitteena HVK:ssa korostettaessa
talous- ja sosiaalipolitiikan rinnakkaisuutta (ns. sosiaalisen hyvaksyttdvyyden lauseke).
Tavoite ei valitettavasti saanut kovin paljon vastakaikua muiden jasenmaiden piirissa.**
EMU:n myo6td saattaa helposti kdyda niin, ettd taloudelliset realiteetit ohjaavat entista
enemman myds jasenvaltioiden sosiaalipolitiikkaa. Suomen osalta on pelattavissa, etta
HM:ssa turvatut sosiaaliset perusoikeudet saavat helposti vaistyé tuollaisessa tilanteessa. Jo
tdhdn mennessé on kaynyt ilmi, ettd hallituksen poliittinen tahto ohjaa eduskunnassa niiden
tulkintaa hyvin voimakkaasti. Vasta kaksinkertainen ja osin myds yhteenkietoutunut®

% Tata korosti Tuire Santamaki-Vuori ruotsalaisiin tutkimuksiin viitaten Palkansaajien

tutkimuslaitoksessa 17.12.1997 Seija llmakunnaksen palveluiden kysyntdd ja tyollisyyttd koskevan
alustuksen herattdméassa keskustelussa.

% Ks. esim. Alankomaiden tilanne, jossa julkisten palvelujen osuus on varsin vaatimaton. Siita ks.
llmakunnas, ed. viitattu artikkeli (kuviot 3 ja 4).

“0 Tama nahdadn uhkakuvana my®s sosiaaliturvaa koskevassa VNS:ssa 4/1996 vp., 9.

1 Ks. Sipila: Valtion vallasta markkinoiden valtaan, Sosiaaliturva 20/97, s. 12-13. H&n toteaa muun
muassa: "Markkinoiden liikakayttd tormad Suomessa poliittisen demokratian asettamiin rajoituksiin ja
omaan mahdottomuuteensa. Kaikki ei voi olla myytdvand eikd kaikki arvokas ja vélttdméaton ole
taloudellista. Aivan tavalliset ihmiset d&nestdvat hyvinvointinsa ja henkildkohtaisen tulevaisuutensa
puolesta eivatka teoreettisten oppirakennelmien tai vallanpitgjien tahdon mukaan."

“2 Tarkemmin ks. Julkunen (1997), 39-40.

3 llmakunnas & Julkunen, 19-23, ovat talta osin arvioissaan hyvin varovaisia. Vrt. VNT 1/1998 vp.
(ns. EMU-tiedonanto), johon ei yrityksista huolimatta saatu minkaénlaista mainintaa naisten tasa-arvoisten
mahdollisuuksien sailyttdmisen tarkeydesta myds EMU-Suomessa.

*“ Tarkemmin ks. Kari (1997), 106.

5 Y hteenkietoutumisesta ks. Sakslin, LM 1996, 901-908.

64



vastustus saattaa toimia paremmin (sekd Suomen oikeudesta ettd myds EY:n oikeudesta
Ioytyy hyvinvointivaltiota puolustavia argumentteja). Toisaalta koko hyvinvointivaltion
idea on ymmadrretty vaarin, jos kyse on vain "puolustustaistelusta”. Kyse on yhta lailla my6s
hyvinvointivaltion edelleen kehittamisestd. Taloudellisten realiteettien vaikutusta siihen,
miten paljon - minimivaatimukset ylittdvaan - kehittdmiseen eri aikoina satsataan, ei tule
toisaalta myoskaan kokonaan kieltaa.

Sama asia voidaan ilmaista myos silld tavoin, ettd kansallisvaltiokansalaisuus ja
unionin kansalaisuus eivét ole milladn tavoin ristiriidassa keskenadn. Pikemminkin kyse on
siitd, ettd yksilé voi edellyttdd kummankin nojalla itselleen my6s sosiaalisten oikeuksien
turvaa. Ne ovat olennainen osa demokraattista kansalaisuutta aivan samalla tavoin kuin
poliittiset oikeudet ja klassiset vapausoikeudet. Kummaltakin taholta hanelle tulevien
oikeuksien ei luonnollisestikaan tarvitse olla tdsmalleen samansiséltoisia (jos niin olisi
asianlaita, olisi syntynyt yksi koko Euroopan kattava valtio), mutta taysin erisuuntaisista
oikeuksista ei myoskaan voi olla kyse.
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Sakslin Maija

PALVELUJEN JA TAVAROIDEN VAPAA
LIIKKUVUUS JA SAIRAANHOITOON LIITTYVA
SOSIAALITURVA

1. Eurooppaoikeus' ja sosiaaliturva

Suomen jasenyys Euroopan unionissa on luonut sosiaaliturvajarjestelmallemme ja sosiaalitur-
valainsdéddannollemme uudenlaisen oikeudellisen toimintaympariston. Se on tuonut sosiaali-
turvaan uudentyyppisia ylivaltiollisia oikeudellisia elementtejd. Aiemmin sosiaaliturvan kan-
sainvaliset ulottuvuudet perustuivat 1ahinnd kahden ja monenvélisiin sosiaaliturvasopimuksiin
ja ihmisoikeussopimuksiksi luonnehdittaviin sopimuksiin. Euroopan unionissa kansallinen oi-
keusjarjestelmé, yhteison oikeus ja kansainvélinen oikeus yhdessa muodostavat kehyksen so-
siaalipolitiikkaa koskevalle yhteiskunnalliselle paatoksenteolle.?

Sosiaalioikeudella on ldheinen vuorovaikutussuhde sosiaalipolitiikkaan. Lain-
sédadannon tehtdva ei kuitenkaan ole ainoastaan toteuttaa sosiaalipoliittisia tavoitteita, vaan se
asettaa myds rajoja ja velvoitteita sosiaalipoliittiselle paatoksenteolle.® Sosiaalipolitiikan kan-
nalta tarkeitd ovat erityisesti kansallisissa perustuslaeissa, Euroopan unionin perustamissopi-
muksessa sek&d ihmisoikeussopimuksissa yksilolle turvatut oikeudet. Ne merkitsevat toisaalta
rajoituksia poliittiselle paatoksenteolle luomalla yksildlle suojatun oikeuspiirin ja toisaalta
asettavat lainsaatajalle ja viranomaisille toimintavelvoitteita oikeuksien toteuttamiseksi.

Euroopan unionin jasenyyden oikeudellisia vaikutuksia Suomen sosiaaliturvajar-
jestelméan ei ole mahdollista arvioida ottamatta huomioon oikeuden muuttuvaa luonnetta.
Muuttuminen tapahtuu oikeusjérjestyksen osa-alueilla erilaisella nopeudella. Oikeusjarjestel-
man sisallon muovautumiseen vaikuttaa sekd lainséatdjan ettd lain soveltajan toiminta. Lain-

! Integraatio-oikeus voidaan maéritella siten, ettd se tarkoittaa oikeuslahteita, joita muodostuu paaasi-
assa valtioiden valisissd jarjestoissa. Eurooppaoikeus koostuu Euroopan yhteison oikeudesta (EY-
oikeudesta) ja Euroopan Neuvoston oikeudesta. EU-oikeus puolestaan kattaa EY-oikeuden eli ensim-
maéisen pilarin lisdksi Euroopan unionin toisen ja kolmannen pilarin eli ulko- ja turvallisuuspolitiikan
yhteistyon sekd oikeus- ja sisdasiain yhteistyon alaan kuuluvan valtiosopimusoikeuden. Tarkemmin
esimerkiksi Méenpéad 1996 s. 4-7.

? Sosiaaliturvasopimuksista ja sosiaaliturvaa koskevista kansainvalisista ihmisoikeussopimuksista ly-
hyesti Sakslin 1995 s. 42-73.

¥ Sosiaalioikeuden ja sosiaalipolitiikan valisesta suhteesta Nieminen s. 6, Tuori s. 7-9.
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sédadanto tasmentyy ja konkretisoituu sdannoksia sovellettaessa. Oikeus muuttuu myos oikeus-
tieteen vaikutuksesta.

Yhteison oikeuden sisaltd tdsmentyy ja muuttuu erityisesti Euroopan yhteisojen
tuomioistuimen toiminnan kautta. Tahan on useita syitd. Ensinnékin yhteison lainsaddanto
syntyy usein kompromissien tuloksena.* Tama johtaa helposti tulkinnanvaraisiin saadosteks-
teihin, joiden lopullinen sisalté hahmottuu vasta EY-tuomioistuimen ottaessa kantaa yhteison
oikeuden séd&nnoksen patevyyteen tai tulkintaan. Toisaalta tuomioistuinta saatetaan tarvita yh-
teison oikeuden kasitteiden sisaltoon liittyvien tulkintaongelmien vuoksi. Yhteison lainséé-
danto sisaltad usein jonkin jasenvaltion oikeusjarjestelmasta omaksuttuja tai lainattuja késit-
teitd, jotka saattavat olla tdysin tuntemattomia toisten jasenvaltioiden kansallisissa oikeusjar-
jestelmissa.® Kansallisesti kaytossa olleilla kasitteilla on saatettu myds tarkoittaa toisenlaista
siséltod ja kayttdalaa yhteison oikeudessa kuin kansallisissa oikeusjarjestelmissa. Myos yhtei-
son oikeuden pirstaleinen rakenne edellyttda EY -tuomioistuinta. Yhteisén oikeus ei muodosta
kansalliseen oikeusjarjestykseen verrattavaa kattavaa oikeusjarjestystd, vaan perustamissopi-
mus ja muu lainsaadanto kattavat vain joitakin yhteiskunnan osa-alueita. Toisaalta joitain alo-
ja on séénnelty ainoastaan perustamissopimuksessa ja joillain aloilla on perustamissopimuk-
sen sédannosten lisaksi hyvinkin yksityiskohtaista sdéntelya. Liséksi kaikella yhteison lainsaa-
dannolla ei aina ole suoraa ja valitonta oikeusvaikutusta jasenvaltioissa, vaan oikeusvaikutuk-
sen syntyminen saattaa edellyttad yhteison elinten péaatosten lisdksi kansallisia lainsaadanto-
toimia.®

Edelld kuvatuista ominaisuuksista johtuu, ettd yhteison oikeuden vaikutukset
saattavat joskus olla hyvinkin yllattavia ja vaikeasti ennakoitavia. Yhteison oikeuden merkitys
saattaakin joskus pompahtaa esiin kuin vieteriukko laatikostaan.” Tdman vuoksi yhteison oi-
keuden merkityksen ja vaikutustapojen analysointi edellyttad kaikkien lainsaddant6d muovaa-
vien eri ulottuvuuksien tuntemista. Mikali oikeuden sisallon muotoutumiseen halutaan osallis-
tua ja vaikuttaa, tulee huomio kiinnittaa asioiden valmisteluun ja paatoksentekoon niin komis-
siossa, parlamentissa, neuvostossa kuin tuomioistuimessakin. Sosiaaliturvan alalla on silla,
miten aktiivisesti ja asiantuntevasti pyritdén vaikuttamaan EY-tuomioistuimessa esilla oleviin
asioihin, suuri merkitys yhteison oikeuden kehityksen kannalta. Jasenvaltioillahan on oikeus
esittdd kasityksensa EY-tuomioistuimessa vireilld olevasta ennakkoratkaisupyynndstd anta-
malla kirjallisen huomautuksen 2 silloinkin kuin ne eivat itse ole asiassa osapuolena. Taman
oikeuden kayttdmiseksi on tarkedd kiinnittdd huomiota myos siihen, miten Suomessa paate-
t&én siitd, miten ja missé yhteison oikeuden muotoutumiseen pyritdén vaikuttamaan ja minka-
laisia tavoitteita talle vaikuttamiselle asetetaan. Esimerkiksi tuomioistuimessa vireill4 olevan
ennakkoratkaisupyynnon osalta on olennaista, miten pééatetdan, onko Suomen hallituksen tar-
koituksenmukaista tehda kirjallinen huomautus ja miké& on huomautuksen sisalto.

* Euroopan yhteisén lainsaadantémenettelysta ks. esimerkiksi Kari s. 63-89.

® Nieminen s. 175-180.

®wvrt. Méenpédd 1996, s. 39, joka on hallinto-oikeuden osalta todennut, ettd yhteison oikeuden oikeus-
lahteiden velvoittavuuden aste, rakenne, muotoilijat ja soveltamistapa vaihtelevat ja ne ovat monivi-
vahteisempia ja vdhemman kiinteitd kuin kansallisessa oikeudessa.

" EY-oikeuden vieteriukkoteoria Wilhelmsson s. 357-374.

® Euroopan yhteisén tuomioistuimen perussaannén 20 artikla.
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2. Sosiaaliturvajarjestelmaa koskevasta toimivallasta

Sosiaaliturvajarjestelmad koskevaa paatoksentekoa ohjaa kansalaisten oikeuksia koskevien
sédannosten lisdksi toimivallan jakoa jasenvaltioiden ja unionin valilla koskevat perustamisso-
pimuksen maaraykset. Perustamissopimuksen mukaan oikeus s&&taa sosiaaliturvajarjestelmis-
t4 kuuluu jasenvaltioiden toimivaltaan.’ EY-tuomioistuimen mukaan yhteisén oikeus ei va-
hennd jasenvaltioiden toimivaltaa organisoida sosiaaliturvajérjestelmansa.'® Tama tarkoittaa
tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskaytdnnon mukaan sitd, ettd kunkin jasenvaltion lainséé-
danndssé voidaan itsendisesti paattdd sosiaaliturvajarjestelman siséllostd, siitd minkéalaisia
etuuksia maksetaan seka siita, kenelld on oikeus ja velvollisuus kuulua sosiaaliturvajarjestel-
man piiriin.*!

Kéyttédessaan sosiaaliturvajarjestelmad koskevaa toimivaltaansa jasenvaltion on
kuitenkin noudatettava yhteison oikeutta. Se, minkalaisia vaatimuksia yhteison oikeus kansal-
liselle lainsdadanndlle asettaa, saattaa toisinaan olla vaikeasti selvitettavissa. Tdma johtuu l1&-
hinnd siit4, ettd toimivallan kuuluessa ensisijaisesti jasenvaltioille, sosiaaliturvaa koskevaa se-
kundaarilainsdadantéa on vain véhan, mutta perustamissopimuksen siséltamat tavoitteet ja
paamaéarat sekd eurooppaoikeuden yleiset periaatteet vaikuttavat myos sosiaaliturvaan.

Vaikka sosiaaliturvajarjestelmaa koskeva toimivalta kuuluukin jasenvaltioille,
on henkil6iden vapaan liikkuvuuden toteuttamiseksi hyvaksytty myds sosiaaliturvaa koskevaa
yhteista lainsdadantod, jolla alun perin pyrittiin turvaamaan lahinna tyén vuoksi eri jasenvalti-
oissa liikkuvien tai toiseen valtioon muuttavien henkildiden sosiaaliturvaoikeuksien sailymi-
nen. Tama jasenvaltioiden sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittaminen on ollut alusta lukien
merkittédva osa yhteison oikeutta.'” Talla hetkella unionin tavoitteena ei ole luoda jasenvalti-
oille yhdenmukaista sosiaaliturvajarjestelméa (harmonisoida) sosiaaliturvajarjestelmid. Roo-
man sopimusta neuvoteltaessa Ranskan tavoitteena oli sosiaalista harmonisointia koskevan
sdannoksen sisallyttaminen sopimukseen. Muiden osapuolten mukaan yhteison tavoitteiden
toteuttaminen ei edellyttdnyt sosiaaliturvan yhdenmukaistamista, eika sité siten siséllytetty so-
pimukseen. Sosiaaliturvan harmonisointi ei sisélly mydskaan Amsterdamin sopimukseen. Ny-
kyisin puhutaankin l&hinn4 jarjestelmien lahentamisesta (konvergenssista).

Vaikka sosiaaliturvan yhteensovittamisen tarkoituksena on saannelld vain jasen-
valtioiden valilla liikkuvien henkildiden oikeuksia ja jasenvaltioiden velvollisuuksia noiden
oikeuksien toteuttamisessa, se vaikuttaa valillisesti myos sosiaaliturvajarjestelmien sisaltoon

% 238/82 Duphar and Others v Netherlands Kok. [1984] 523, C-70/95 Sodemare and Others v Regione
Lombardia Kok. [1997] 1-3395.

10°238/82 Duphar ja yhdistetyt asiat C-159/91 ja C-160/91 Poucet ja Pistre v AGF and Cancava Kok.
[1993] I-673

1 110/79 Coonan v Insurance Officer Kok. [1980] 1445, C-349/87 Paraschi v Landesversicherung-
sanstalt Wirttenberg Kok. [1991] 1-4501, yhdistetyt asiat C-4/95 ja C-/95 S6ber ja Piosa Pereira v
Bundesanstalt fiir Arbeit Kok. [1997] 1-511.

12 Jasenvaltioiden sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittaminen (koordinointi) perustuu euroopan yh-
teison perustamissopimuksen 51 artiklaan, jonka perusteella hyvéksyttiin jo vuonna 1958 ensimmaiset
sosiaaliturvan yhteensovittamista koskevat asetukset. Ne olivat yhteison kolmas ja neljés asetus. Tar-
kemmin Watson s. 34-35 ja 52-57.
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ja rakenteeseen.™® Taman vuoksi on ymmérrettavad, ettd sosiaaliturvan yhteensovittamista
koskevaa lainsdédantoa ei Amsterdamin sopimuksessa siirretty maardenemmistopaatdsten pii-
riin, vaan se edellyttda edelleen jasenvaltioiden yksimielisyyttd. Amsterdamin sopimuksessa
vahvistettiin parlamentin asemaa siirtymalla yhteispaatosmenettelyyn, mika tarkoittaa, etta
neuvoston yksimielisen paatoksen lisaksi edellytetaan parlamentin hyvaksymista.'* Tama te-
kee sosiaaliturvan yhteensovittamista koskevan lainsdéaddnnén muuttamisen vaikeaksi koros-
taen samalla tuomioistuimen ennakkoratkaisujen merkitysta.

Yhteison oikeuden merkitys sosiaaliturvajarjestelman osalta ei kuitenkaan tyhje-
ne sosiaaliturvan yhteensovittamista koskeviin s&annoksiin. Myos tavaroiden, palvelujen ja
padomien vapaan liikkuvuuden toteuttaminen asettaa vaatimuksia, jotka tulee ottaa huomioon
sosiaaliturvajérjestelmaa koskevassa péatoksenteossa. Tarkastelen seuraavassa l&hemmin sai-
raanhoitoon liittyvaa sosiaaliturvaa yhteison oikeuden turvaamien perusvapauksien valossa.
Tarkoitukseni on arvioida sitd, minké&laisen kehyksen yhteison oikeus asettaa sairaanhoitoon
liittyvaa sosiaaliturvaa koskevalle sosiaalipoliittiselle paatoksenteolle. Lukuun ottamatta hen-
kiloiden vapaata liikkuvuutta muiden perusvapauksien merkitysta sosiaaliturvajérjestelmélle
on toistaiseksi pidetty hyvin véahdisend. Keskityn seuraavassa tavaroiden ja palvelujen vapaan
liikkuvuuden tarkasteluun. Lopuksi késittelen lyhyesti pddomien vapaan liikkuvuuden ja kil-
pailuoikeuden mahdollisia vaikutuksia sosiaaliturvaan.

3. Sairaanhoitoon liittyvia sosiaaliturvaetuuksia koskeva lainsdadanté ja
henkil6iden vapaa liikkuvuus

Asetuksessa 1408/71 ja sen taytdntéonpanosta annetussa asetuksessa 574/72 on yksityiskoh-
taisia maarayksia sairaanhoitoon liittyvistd sosiaaliturvaetuuksista. Maaraysten tarkoituksena
on edistéa henkildiden vapaata liikkuvuutta. Ne koskevat jonkin jasenvaltion sosiaaliturvajar-
jestelméssa vakuutetun henkildn oikeutta saada hoitoa, ladkkeité tai apuvélineitd seka erilaisia
sairausvakuutuskorvauksia ja péivarahoja myos toisissa jasenvaltioissa. Ndméa asetukset ovat
suoraan sovellettavaa oikeutta jasenvaltioissa.

Asetusta 1408/71" koskevan komission esityksen perusteluissa vuodelta 1966
todettiin muun muassa, ettd yhteison sosiaaliturvaa koskevan lainsaadannon tavoitteena on
vapaan liikkuvuuden avulla nostaa elintasoa ja ty6llisyyttd yhteison kaikilla alueilla, turvata
vakuutetuille ja heiddn omaisilleen sosiaaliturvaetuudet riippumatta heidan tyoskentely- tai
asuinpaikastaan sek turvata kansalaisten yhdenvertainen kohtelu. Perustelujen mukaan tyon-
tekijan litkkuvuus ei saa misséédn tapauksessa aiheuttaa yhdessa jasenvaltiossa ansaittujen oi-

3 Suomen osalta ks. Sakslin-Rentola-Klemola 1998b ja erityisesti asumiseen perustuvan sosiaalitur-
van kannalta Sakslin 1995.

 Amsterdamin sopimuksen 251 artikla.

' Voimassa oleva asetus on neuvoston asetus (EY) N:o 118/97 annettu 2 paivana joulukuuta 1996,
sosiaaliturvajérjestelmien soveltamisesta yhteison alueella liikkuviin palkattuihin tydntekijoihin, itse-
néisiin annatinharjoittajiin ja heidan perheenjéseniinsd annetun asetuksen (ETY) N:o 1408/71 sek&
asetuksen (ETY) N:o 574/72 muuttamisesta ja saattamisesta ajan tasalle. Komissio on hyvaksynyt eh-
dotuksen asetuksen yksinkertaistamiseksi ja nykyaikaistamiseksi 22.12.1998.
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keuksien menetystd, ellei samalla turvata oikeutta vahintdan sananarvoisiin etuihin toisessa ja-
senvaltiossa. Kuitenkin vakuutetulle henkil6lle turvataan enintddn etuudet, jotka eivat suuruu-
deltaan ylita sitd maaraa, johon hanella olisi ollut oikeus, mikéli han olisi ollut vain yhden ja-
senvaltion lainsaadannon alainen ansaitessaan etuuksia.'® Sairaanhoitoa koskevat maaraykset
toteuttavat osaltaan néita tavoitteita.

Asetuksessa 1408/71 turvattu oikeus sairaanhoitoon turvaa oikeuden saada hoi-
toa toisessa jasenvaltiossa sen sosiaaliturvajarjestelman kustannuksella, johon henkilé kuuluu
(Suomessa julkinen terveydenhoitojarjestelma tai sairausvakuutus). Potilaan itsensd maksetta-
vaksi tuleva osuus méaaraytyy hoidon antavan jasenvaltion lainsaddannon mukaan. Tallaiset
maksut maarataan ik&an kuin potilas olisi vakuutettu siind maassa, jossa hén sai hoitoa. Silloin
kun hoidon tarve on ilmennyt tilapaisen oleskelun aikana, hoidon laajuus voidaan rajoittaa
vain niihin vélttamattémiin toimenpiteisiin, joita henkilon terveydentila edellyttda toisessa j&-
senvaltiossa oleskelun aikana. Vélttamattomyyden arviointi tulee tehda ladketieteellisin perus-
tein.’

Asetuksen turvaamasta oikeudesta on pidettava erillaén jokaiselle kuuluva oike-
us saada sairaanhoitoa sité tarvitessaan. Tama oikeus on turvattu esimerkiksi Euroopan sosiaa-
lisen peruskirjan 13 artiklassa, jossa on turvattu subjektiivisena oikeutena oikeus sosiaaliseen
ja la&kinnélliseen apuun jokaiselle. Sopimuksen vastaisena on pidetty muun muassa seké
edellytysta tietyn vahimmaisajan kestaneesta maassa asumisesta etta kansalaisuudesta.’® Myds
jasenvaltioiden kansallisessa lainsaddannéssa on turvattu jokaiselle oikeus valttdméattomaan
sairaanhoitoon riippumatta siitd, kenen korvattavaksi hoidosta aiheutuvat kustannukset kuulu-
vat.

Asetuksen 1408/71 sairaanhoitoa koskevat maadraykset voidaan jakaa pysyvaa ja
tilapdista oleskelua toisessa jasenvaltiossa koskeviin maarayksiin.*® Asetus turvaa oikeuden
saada sairaanhoitoa tilanteissa, joissa henkild asuu, tydskentelee tai opiskelee eri valtiossa
kuin siing, jonka sosiaaliturvajarjestelmadn hén kuuluu. Asetuksen tarkoittamissa tilanteissa
jasenvaltiot eivat voi asettaa rajoituksia toisen jasenvaltion sosiaaliturvajarjestelmén piiriin
kuuluvan henkilon oikeudelle saada sairaanhoitoa, vaan hoito tulee antaa ik&an kuin henkil6
kuuluisi hoidon antavan maan jarjestelmaan seké hoidon sisallén, sen laajuuden etta siita poti-
laalta perittdvien maksujen osalta. Se jasenvaltio, jonka sosiaaliturvan piiriin potilas kuuluu,
korvaa hoidosta aiheutuneet kustannukset hoidon antaneelle jasenvaltiolle.

Oikeus saada hoitoa tilapdisen toisessa jasenvaltiossa oleskelun aikana koskee
asetuksen mukaan kahta eri tilannetta: 1) oikeutta saada valittomasti hoitoa silloin, kun henki-
I6n terveydentila sitd valttaméttd edellyttad ja 2) oikeutta hakeutua toiseen jasenvaltioon saa-
maan hoitoa silloin, kun henkild ei voi saada terveydentilansa edellyttdma& hoitoa asuin- tai
oleskeluvaltiossaan siind ajassa, kuin on tavallisesti valttamatonté ottaen huomioon terveyden-
tila ja todenndkdinen taudin kulku. S&&nnos turvaa tietyin edellytyksin oikeuden kayttaa toisen
jasenvaltion sairaanhoitopalveluja sosiaaliturvajérjestelmén kustannuksella. Taméa edellyttéda

1 0J 3333/66, 28.10.1966.

17 Sakslin-Rentola-Klemola 1998a s. 142-143.

'8 Samuel s. 315-316.

9 Asetuksen 1408/71 sairaanhoitoa koskevista maarayksistd ja niiden toimeenpanosta tarkemmin
Sakslin-Rentola-Klemola 1998a s. 123-178.
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joko, ettd hoidon tarve on syntynyt vasta kuin henkild jo oleskeli toisessa jasenvaltiossa tai, et-
t& hoitoon hakeutumiseen on saatu etuké&teen lupa siitd laitoksesta, jossa henkilé on vakuutet-
tu.

Aiemmin EY-tuomioistuin katsoi, ettd laitoksella oli velvollisuus aina antaa
sédannoksessé tarkoitettu lupa, jos toisessa jasenvaltiossa annettu hoito olisi tehokkaampaa
kuin potilaan asuinvaltiossa annettu hoito tai, jos hoitoa ei voida sielld antaa. Tuomioistuimen
mukaan luvan myontdmisen edellytyksid arvioitaessa ratkaisevaa oli ensisijaisesti henkilon
terveydentila ja sen vaatima hoito, eikd niink&an se, olisiko hoitoa mahdollista antaa potilaan
asuinvaltiossa. Jos hoitoa ei ollut saatavissa, jdsenvaltio ei voinut kieltdytya antamasta lupaa.
Arvio oli siten ensisijaisesti laaketieteellinen.?

Rajoittaakseen toisiin jasenvaltioihin hakeutumista jasenvaltiot hyvaksyivét ase-
tukseen lisdyksen, jolla laajennettiin laitoksen harkintavaltaa Kieltdytyd myontaméasta lupaa
hoitoon hakeutumiseen.* Sen mukaan laitos voi kieltdytya antamasta lupaa, vaikka hoito olisi
la&ketieteellisesti arvioitu aiheelliseksi, mikali hoito ei kuulu potilaan asuinvaltion lains&é-
dannon mukaisten etuuksien joukkoon ja hoito voidaan antaa asuinvaltiossa siina ajassa, joka
on tavallisesti valttamatonta henkilon terveydentilan ja todennakdisen taudinkulun kannalta.
Toisessa jasenvaltiossa annettua hoitoa ei siten asetuksen 1408/71 nojalla tarvitse korvata, jos
se ei kuulu korvattavien hoitomuotojen piiriin potilaan asuinvaltiossa tai jos hoidon antaminen
olisi voitu jarjestaa kohtuullisen ajan kuluessa asuinvaltiossa.

Kéytannossa rajanveto hoitoon hakeutumisen ja sen vélilla, ettd hoidon tarve on
syntynyt vasta toisessa jasenvaltiossa oleskelun aikana on ollut merkittava. Tulkintaongelmia
on liittynyt esimerkiksi erilaisia kroonisia sairauksia sairastavien henkildiden oikeuksiin sek&
raskaana olevien naisten oikeuteen saada saamansa hoito korvatuksi silloin, kun toisessa ja-
senvaltiossa oleskelu on ajoittunut hyvin lahelle lapsen arvioitua syntyméaikaa. Mikali on kat-
sottu, ettd toisessa jasenvaltiossa oleskelun syy on ollut hoidon saaminen sielld, eikd lupaa
hoitoon hakeutumiseen ole annettu, ei hoitoa ole korvattu sosiaaliturvajarjestelmastda. Hoidon
saaneet henkil6t ovat talléin joutuneet maksamaan saamansa hoidon kokonaisuudessaan itse.
Tama on saattanut merkitd huomattavaa taloudellista rasitetta, koska potilaalta voidaan tallgin
perid todelliset hoidosta aiheutuneet kustannukset.

Hoitoon hakeudutaan ja lupia myonnetéan eri tavoin eri jasenvaltiossa. Eréissa
jasenvaltioissa, kuten Luxemburgissa ja Italiassa, luvan antaminen hoidon saamiseksi toisessa
jasenvaltiossa on hyvin tavallista. Jarjestelmén kéayttdmisen syyna saattaa olla puuttuva eri-
tyisosaaminen tai hoidon tarvetta vastaavien resurssien puuttuminen. Jarjestelyn kayttdmista
saatetaan pitdd myos tarkoituksenmukaisempana kuin sairaanhoitojéarjestelmén laajentamista
ja sithen investoimista.

Kun Suomesta on hakeuduttu muualle hoitoon, on useimmiten ollut kyseessa
pitkalle erikoistunut sairaanhoito. Niinpa toisten jasenvaltioiden sairaanhoitopalvelujen kayt-
tdminen on ollut suhteellisen vahaistd, vaikka useisiin leikkauksiin on hyvin pitkat odotusajat.
Asetuksen 1408/71 sairaanhoitoa koskevilla s&dnnoksillé ei siten ole ollut Suomessa sairaan-
hoitojarjestelman organisointiin tai sairausvakuutusjarjestelmaan mainittavaa vaikutusta.

20117/77 Bestuur van het Algemeen Ziekenfonds Drenthe-Plattenland v. Pierik Kok. [1978] 825 ja
182/78 Bestuur van het Algemeen Ziekenfonds Drenthe-Plattenland v. Pierik Kok. [1979] 1977.
2! Asetuksella 2793/81 liséttiin 22 artiklaan 2 kohta.
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Poikkeuksena kuitenkin se, ettd asetuksen 1408/71 voimaantulon yhteydessa muutettiin saira-
usvakuutuslain 258:84 (986/94) siten, ettd ulkomailla saadusta hoidosta tai sen yhteydessa
maaréatyista ladkkeista ei endd makseta sairausvakuutuskorvauksia, jos nuo korvaukset olisi
tullut asetuksen 1408/71 nojalla saada hoidon antaneen valtion lainsaadannén mukaan.

4. Tavaroiden ja palvelujen vapaa liikkuvuus
4.1. Perusvapauksien ulottuminen sosiaaliturvaan

Euroopan yhteisojen tuomioistuin teki kevaalla 1998 kaksi periaatteellisesti kiinnostavaa rat-
kaisua asioissa Kholl ja Decker.?? Paatoksissa vahvistettiin ensimmaista kertaa selkeésti se,
ettd tavaroiden ja palvelujen vapaa liikkuvuus ulottuu myos sosiaaliturvajarjestelmiin. Lisaksi
tuomioistuin pohti sitd, minkalaiset sosiaaliturvajarjestelman rahoitukseen ja kansanterveyden
suojeluun liittyvat syyt oikeuttavat jasenvaltiot rajoittamaan perustamissopimuksen turvaamia
perusvapauksia. Ratkaisujen sisaltamilla yhteison perustamissopimusta koskevilla tulkinnoilla
on merkittavia vaikutuksia Euroopan unionin kansalaisten oikeuteen saada sairaanhoitoon liit-
tyvia palveluita. Ratkaisuilla saattaa olla my6s terveydenhoito- ja sairausvakuutusjarjestelmi-
en rakennetta muovaavaa merkitystd. Vaikutukset ovat sitd merkittdvampia mité laajemmin
kansalaiset alkavat kayttaa yhteison oikeuden turvaamia oikeuksiaan.

Asiassa Kholl oli kysymys Luxemburgin kansalaisesta, joka oli vakuutettu lu-
xemburgilaisessa sairauskassassa. Luxemburgin lainsdddannén mukaan my6s hénen lapsensa
oli vakuutettu hanen vakuutuksensa kautta. Kholl oli halunnut toimittaa tyttarensd hoidetta-
vaksi Saksassa toimivan hammaskirurgin luo. Hoito kuului sairausvakuutuksesta korvattaviin
hoitoihin. Saadakseen sairausvakuutuskorvauksen Kholl haki toisessa jasenvaltiossa annetun
hoidon korvaamiseksi tarvittavaa ennakkolupaa. Ennakkolupaa ei myénnetty. Kielteistd paa-
tosta perusteltiin silla, ettd kyseessa ei ollut Kiireellinen hoito ja ettd tarkoitettu hoito voitiin
antaa myos Luxemburgissa.

Asiassa Decker oli kysymys Belgiasta ostettujen silmalasien korvaamisesta lu-
xemburgilaisesta sairauskassasta, johon Decker kuului. Sairaskassan saantdjen mukaan saira-
uskassa korvaa silmalasit, jos ne on teetetty Luxemburgissa toimivalla optikolla. Sairauskassa
kieltdytyi korvaamasta silmélaseja.

Luxemburgin lainsdddannon ja sairauskassan sédéntdjen mukaan ulkomailla sat-
tuneen sairastumisen tai tapaturman edellyttdami& kiireellisia hoitotoimenpiteita lukuun otta-
matta vakuutettu voi hakeutua hoidettavaksi ulkomaille tai turvautua ulkomailla erilaisten hoi-
tolaitosten palveluihin vain, mikéli hédn on saanut siihen ennalta suostumuksen silta sosiaali-
vakuutuslaitokselta, johon han kuuluu. Luxemburgin sairausvakuutusjarjestelmésta maksetta-
vat korvaukset madraytyvat niiden korvaustaksojen mukaan, joita sovelletaan hoidon anta-
neessa jasenvaltiossa vakuutettuihin henkil6ihin. EY-tuomioistuimelta kysyttiin, onko tallai-
nen kansallinen lainsaadantd, jossa edellytetddn ennakkolupaa korvausten saamiseksi ulko-

?2 C-158/96 Raymond Kholl v Union des caisses de maladieu, 28 paivana huhtikuuta 1998, C-120/95
Nicolas Decker v Caisse de Maladie des Employés Privés, 28 pdivana huhtikuuta 1998.
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mailla annetusta hoitopalvelusta tai yksityishenkildéiden maahan tuomista laakkeista tai silma-
laseista, sopusoinnussa perustamissopimuksen tavaroiden vapaan liikkuvuuden turvaavien
séannosten kanssa.

Luxemburgin kansallinen lainsaadénto vastasi sisalloltaan asetuksen 1408/71 22
artiklaa. Luxemburgin hallitus huomauttikin, ettd mikéli kansallista lainsaddantoa pidettaisiin
perustamissopimuksen vastaisena, se asettaisi myos asetuksen sd&nndosten patevyyden kyseen-
alaiseksi. Tuomioistuimen mukaan se, ettd kansallinen lainsdadanté on yhteisén sekundaari-
lainsaddanndn mukainen ei kuitenkaan merkitse sité, ettei siihen voitaisi soveltaa perustamis-
sopimuksen maarayksia. Asetuksella 1408/71 on ainoastaan turvattu etuuksien saanti toisessa
jasenvaltiossa tuon j&senvaltion lainsd&ddanndn mukaisina, ilman etté tasta aiheutuu vakuute-
tulle lisakuluja. Sita vastoin silld ei ole Kielletty jasenvaltiota korvaamasta oman lainsaadan-
tonsé ja korvaustaksojensa mukaan toisesta jasenvaltiosta hankituista palveluista tai sairaan-
hoitotuotteista aiheutuneita kuluja, niissa tapauksissa, joissa ennakkolupaa ei ole myénnetty.
Tuomioistuimen kanta merkitsee, ettd kansallisten méérdysten ja menettelyjen yhteison oikeu-
den mukaisuutta ei takaa se, ettd ne olisivat jonkin asiaa koskevan yhteison asetuksen tai di-
rektiivin kanssa sopusoinnussa. Mikali asia kuuluu perustamissopimuksen alaan, tulee liséksi
vield tutkia jarjestelyjen perustamissopimuksen mukaisuus. Tama vaikeuttaa yhteison oikeu-
den soveltamista ja tulkintaa ja johtaa helposti erilaisiin kasityksiin yhteison oikeuden vaati-
muksista eri jasenvaltioissa.

Tavaroiden vapaata liikkuvuutta koskevassa asiassa seitseméan jasenvaltion halli-
tus ja palvelujen vapaata liikkuvuutta koskevassa asiassa viiden jasenvaltion hallitus antoi Kir-
jallisen huomautuksen. Erdiden huomautuksen antaneiden hallitusten kasityksen mukaan kasi-
teltdva kansallinen séantely ei kuulu lainkaan perustamissopimuksen turvaamien palvelujen ja
tavaroiden vapaan liikkuvuuden piiriin, koska sééntely koskee sosiaaliturvaa.

EY-tuomioistuin ei hyvéaksynyt tata késitysta. Se vahvisti jo aikaisemmin omak-
sumansa tulkinnan yhteiséjen perustamissopimuksesta todeten, ettd kansalliseen lainséadén-
toon on sovellettava perustamissopimuksen palvelujen vapaata liikkuvuutta koskevia maaréa-
yksid, vaikka se kuuluu sosiaaliturvan alaan.?® Palvelusuoritusten erityinen luonne ei esti va-
paan liikkuvuuden periaatteen soveltumista niihin. Tuomioistuin oli my6s erdassa aikaisem-
massa ratkaisussaan todennut, ettei se, ettd séantely kuuluu sosiaaliturvan alaan, estd myos-
kaan perustamissopimuksen tavaroiden vapaan liikkuvuuden turvaavan maarayksen sovelta-
mista.?* Tuon paatoksen mukaan jasenvaltioiden sosiaaliturvaa koskevat maaraykset kuuluvat
perustamissopimuksen turvaaman tavaroiden vapaan liikkuvuuden alaan silloin, kun ne voivat
vaikuttaa sairaanhoitotuotteiden markkinointiin ja siten valillisesti niiden maahantuontimah-
dollisuuksiin. Tuomioistuin oli jo aikaisemmin todennut, ettd yksityishenkil6ll& on maarétyin
edellytyksin oikeus tuoda yksityiseen kayttoonsa ladkkeitd. Jasenvaltio ei voinut edellyttéa etta

23279/80 Webb Kok. [1981] 3305 ja Kholl kohta 20-21. Tuomioistuin on muun muassa todennut, etta
vaikka raskauden keskeyttdminen on Irlannin perustuslaissa kielletty, niin se kuuluu perustamissopi-
muksen palveluiden vapaan tarjoamisen ja vastaanottamisen piiriin, mikali se on lain mukaan sallittu
siind j&senvaltiossa, jossa raskauden keskeyttdminen suoritetaan. Ks. tarkemmin C-159/90 The So-
ciety for the Protection of Unborn Children Ireland Ltd v Stephen Grogan and others Kok. [1991] I-
4685. Asiassa ei ollut kysymys sosiaaliturvajarjestelmistd maksettavista korvauksista.

24 238/82 Duphar Kok. [1984] 523 ja Decker kohta 24-25.
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la&kkeet tulee ostaa sen omalla alueella toimivasta apteekista tai ettd lddkemaarayksen anta-
neen laakarin tulee toimia sen alueella.®® Decker paatoksessadn tuomioistuin vahvisti lisaksi,
etta toisista jasenvaltioista tuoduista laakinnallisistd tuotteista ja laékkeista tulee maksaa sai-
rausvakuutuskorvaus samalla tavalla kuin korvaus olisi maksettu, jos la&kkeet olisi hankittu
siitd jasenvaltiosta, jonka sosiaaliturvajarjestelmaan henkild kuuluu.

Eraat hallitukset esittivat kirjallisissa huomautuksissaan, ettd kysymys ei ollut
kaupan tai palvelujen tarjoamisen vapauden rajoittamisesta, vaan ainoastaan korvausten edel-
Iytysten vahvistamisesta. Siten, vaikka sdantely kuuluisikin perusvapauksien piiriin, ne eivéat
estd tdman kaltaista kansallista séantelyd. Tuomioistuimen mukaan ratkaisevaa on se, rajoitti-
ko tallainen kansallinen saantely tosiasiallisesti tai mahdollisesti yhteison siséistd kauppaa tai
palvelujen tarjoamisen vapautta joko suoraan tai valillisesti. Tuomioistuimen késityksen mu-
kaan ennakkolupavaatimus ohjaa henkilditd ostamaan ja teettdmaén silmalasinsa Luxembur-
gista, koska sieltd hankittujen silmalasien korvaaminen ei edellytd etukéteistd lupaa. Vastaa-
vasti, vaikka ennakkolupavaatimus ei evad mahdollisuutta kayttaa toiseen jasenvaltioon sijoit-
tuneita palveluja, se rajoittaa mahdollisuuksia turvautua niihin ja loukkaa siten tuomioistui-
men mukaan sekd palvelun tarjoajien ettd potilaiden kannalta palvelujen tarjoamisen vapautta.

4.2. Oikeuttaako terveydenhuollon kustannusten rajoittaminen tai kansanterveyden
suojeleminen perusvapauden rajoitukset?

Perustamissopimuksen perusvapaudet eivat ole ehdottomia. Vapauksia voidaan rajoittaa, mi-
kali on olemassa rajoitukset oikeuttavia perusteita ja rajoitukset ovat oikeassa suhteessa niille
asetettuihin tavoitteisiin. Huomautuksia esittdneiden hallitusten mukaan téllainen oikeuttava
peruste on se, ettd ennakkolupamenettely on tarpeellinen terveydenhuollon kustannusten ra-
joittamiseksi. Ennakkolupa on niiden mukaan ainoa tehokas ja véhiten rajoittava keino ter-
veydenhuollon kustannusten hillitsemiseksi ja sosiaaliturvajarjestelman budjettitaloudellisen
tasapainon sailyttamiseksi. Tuomioistuin ei hyvéaksynyt tata vaitettd. Sosiaaliturvajarjestelmén
taloudellisen tasapainon vakavan jarkkymisen vaara saattaa sen mukaan olla sellainen yleisen
edun mukainen pakottava syy, jonka vuoksi kustannusten rajoittamista voidaan pitéa perustel-
tuna. Kuitenkaan puhtaasti taloudellisia tavoitteita ei voi pitd4 syynd, jonka vuoksi vapaan
liikkuvuuden rajoittaminen saattaisi olla perusteltua. Mikéli korvaukset suoritetaan sen jasen-
valtion lainsdadanndn mukaisina, jossa henkild on vakuutettu, ei korvausten mydntdminen voi
tuomioistuimen kasityksen mukaan vaikuttaa merkittavasti sosiaaliturvajérjestelman rahoituk-
seen tai sen tasapainoon.

Eraat hallitukset katsoivat, ettd kansanterveyden suojelu oikeuttaisi vapaan liik-
kuvuuden rajoitukset ja vetosivat siihen, etté jarjestelylla turvataan kaikille riittdvdn monipuo-
liset, laadukkaat ja kaikkien saatavilla olevat sairaanhoito- ja sairaalapalvelut. Ennakkolupa-
menettelyn avulla voidaan hallitusten mukaan valvoa palvelujen laatua. Tuomioistuin ei pita-
nyt kansanterveyden suojelua rajoituksiin oikeuttavana perusteena, koska yhteison oikeus
koskee myos laékareiden, hammasladkareiden ja optikkojen ammattiin paésya ja ammatinhar-

2 215/87 Schumacher v Hauptzollamt Frankfurt am Main -Ost Kok. [1989] 617, C-62/90 Komissio
v Saksan Liittotasavalta Kok. [1992] 1-2575.
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joittamista seké tutkintojen ja kelpoisuuden tunnustamista. Sen vuoksi ennakkolupajarjestel-
mad ei voi perustella silla, ettd sen avulla turvattaisiin sairaanhoitopalvelujen laatu. My6skaan
sairaanhoitotuotteiden laadun takaamiseksi ennakkolupavaatimusta ei voi pitdd kansantervey-
dellisista syista perusteltuna. Jos silmalasit ostetaan toisessa jasenvaltiossa toimivalta optikol-
ta, turvaa yhteison oikeus samat laatutakeet kuin silloin kun ne ostetaan korvauksesta vastaa-
vassa jasenvaltiossa.

Tuomioistuin olisi saattanut pitaa rajoitukset oikeuttavana perusteena, etta riitta-
van monipuolisten ja kaikkien saatavilla olevien sairaanhoito- ja sairaalapalvelujen turvaami-
nen liittyy korkeatasoisen terveydensuojelun toteuttamiseen. Se totesikin nimenomaisesti, etta
jasenvaltiot voivat rajoittaa sairaanhoito- ja sairaalapalvelujen tarjoamisen vapautta, silloin
kun se on hoitokapasiteetin tai ladketieteellisen patevyyden yllapitdmiseksi kansanterveydelli-
sistd syisté tai vaeston eloonjadmisen kannalta vélttamatontd. Koska tahan seikkaan ei kuiten-
kaan vedottu tuomioistuimessa, tuomioistuin saattoi todeta, ettei ennakkolupamenettelyé voi
pitdd kansanterveyden vuoksi perusteltuna. Tuomioistuimen huomautus merkitsee kuitenkin,
ettd vapaan liikkuvuuden rajoitukset saattavat olla oikeutettuja sellaisissa d&arimmaisissa tilan-
teissa, joissa sairaanhoitopalveluja ja tuotteita hankitaan toisista jasenvaltioista siind laajuu-
dessa, ettd sen voidaan katsoa vaarantavan jasenvaltion mahdollisuuden turvata kansantervey-
den yllapitamiseksi riittdva hoitokapasiteetti tai ladketieteellinen patevyys.

4.3. Paatosten herattamasta keskustelusta

Tuomioistuimen ratkaisut perustuivat sen aikaisemmin omaksumalle tulkintakdytannolle.
Vaikka useat tutkijat pitivat perustamissopimuksen tulkintaa odotettuina, on jasenvaltioiden
hallitusten edustajien puheenvuoroissa suhtauduttu péaatdsten oikeusvaikutuksiin hyvin pidat-
tyvasti, jopa torjuvasti. Joissain jasenvaltioissa pyritdan tulkitsemaan ratkaisuja niin, etteivat
ne lainkaan koske niiden sosiaaliturvajérjestelmid, jotka eroavat Luxemburgin vakuutukseen
perustuvasta jarjestelmasta (esimerkiksi Espanja, jossa sairaanhoitojarjestelma perustuu maas-
sa asumiseen eikd vakuutukseen). Jotkin jasenvaltiot arvioivat paatoksista seuraavan suuria
kaytanndn ongelmia ja siksi ne eivat vield tata kirjoitettaessa ole muodostaneet kantaansa
(esimerkiksi Saksa, jossa hoidon korvattavuus edellyttdd sairauskassan ja hoitavan laakarin
valista sopimusta)®®. Joissain jasenvaltioissa valmistellaan jo paatosten toteuttamisen edellyt-
tdmi& hallinnollisia ja lainsdadannollisia muutoksia (esimerkiksi Yhdistyneet Kuningaskunnat,
jossa on my6s asumiseen perustuva julkinen sairaanhoitojérjestelma).?” Toisaalta esimerkiksi
Itavallan kansallinen lainsd&dantd on vanhastaan turvannut vakuutetulle oikeuden halutessaan
valita ladkérinsa myos Itdvallan ulkopuolelta.

Jasenvaltioiden pidattyva suhtautuminen yksilon vapauteen hakeutua toiseen jé-
senvaltioon hoitoon sairausvakuutuksen kustannuksella, on yhdensuuntainen asetuksen

?® Saksa on ilmoittanut valmistelevansa esitysta EY:n lainsdaddnnén muuttamiseksi kansallisen sai-
rausvakuutusjarjestelman muuttamisen sijaan.

27 Ks. tarkemmin Official positions following the rulings of the Court of Justice of the European
Communities in the cases Kholl (C-158/96) and Decker(C-120/95). Summary. "Health care without
frontiers within the European Union" symposium 18.11.1998 Luxemburg. Julkaisematon.
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1408/71 mukaisessa ennakkolupamenettelyssa omaksutun soveltamiskaytannén kanssa. Laa-
jan vertailevan selvityksen mukaan jasenvaltiot tavallisesti kieltdytyvéat antamasta tallaista
ennakkolupaa. Jasenvaltioiden noudattaman kaytannon valilla on kuitenkin eroja. Yhdisty-
neissd Kuningaskunnissa lupamenettelya kaytetdan jonojen lyhentdmiseen. Alankomaissa, Ir-
lannissa, Kreikassa, Saksassa, Tanskassa ja Portugalissa lupa myonnetdéan yleensa vain, min-
kali kyseessa on jokin uusi, tehokkaksi tunnustettu hoito, jota ei vield ole saatavissa niiden
omalla alueella. Belgiassa my6nnetaan lupia erityisesti raja-alueella suhteellisen sallivasti.?®

Sairausvakuutuksen toimeenpanosta Suomessa huolehtiva kansanel&kelaitos
muutti ohjeitaan sairausvakuutuslain soveltamisesta Kholl ja Decker paétdsten jalkeen siten,
etta sairausvakuutuslain mukainen sairausvakuutuskorvaus voidaan suorittaa myos toisessa ja-
senvaltiossa saadusta hoidosta. Sosiaali- ja terveysministeriossé ei ole viela tata Kirjoitettaessa
otettu kantaa siihen, onko paatdsten vuoksi tarpeellista muuttaa lainsaadantoa.?

4.4. Arvioita palvelujen ja tavaroiden vapaan liikkuvuuden merkityksesta
sosiaaliturvajarjestelmalle

Decker ja Kholl asioiden ratkaisut merkitsevat, ettd sairausvakuutuskorvauksen edellytykseksi
ei siis voi yhteison oikeuden mukaan asettaa sitd, ettd sairaanhoito tai sairaanhoitotuotteet on
hankittu siind jasenvaltiossa jonka sosiaaliturvajérjestelmaéan henkilo kuuluu. P&&tos vahvistaa
merkittavalla tavalla kansalaisten mahdollisuuksia kayttaa hyvaksi sisamarkkinoita hankkies-
saan sairaanhoitopalveluita tai erilaisia ladkinnallisid apuvélineitd tai tuotteita. Toisissa jasen-
valtioissa annettu hoito saattaa houkutella useista eri syista. Téllaisia syitd saattavat olla esi-
merkiksi pitkat odotusajat tai madratyn ladkarin hoitoon hakeutuminen tai maine korkeatasoi-
sesta hoidosta. Toisaalta, kun korvaukset maksetaan aina saman suuruisina riippumatta siita,
onko hoito tai tuotteet hankittu kotimaasta tai ulkomailta, ei korvausten méaéaralla keinottelu li-
séa ns. sosiaaliturismin uhkaa eika se myoskaan valittoémasti vaaranna sosiaaliturvan rahoitus-
ta. On kuitenkin mahdollista, ettd sairausvakuutuksen korvausjarjestelmaén tehdaan muutok-
sia tai tarkennuksia.

Paatos ei vaikuta vélittdmaésti sosiaaliturvajarjestelman rahoitukseen ja sisdiseen
organisointiin. Se saattaa kuitenkin lisata kilpailua kun palveluja voidaan vastaanottaa myos
maan rajojen ulkopuolelta sairausvakuutuksen tukemana. Toisaalta se saattaa tukea esimer-
Kiksi yksityisen sairaanhoidon erikoistumista ja parantaa mahdollisuuksia investointeihin,
koska sairaanhoitopalveluita voidaan tarjota myds muissa jasenvaltioissa vakuutetuille henki-
I6ille ja siten laajentaa potilaspohjaa seké parantaa kannattavuutta myos hyvin kapeilla laéke-
tieteen erityisaloilla.

Suomessa paatokselld saattaa pitkalla aikavélilla olla vaikutusta myos sairausva-
kuutusjarjestelman ja julkisen terveydenhoitojérjestelman véliseen tyonjakoon. Esimerkiksi,
mikali julkinen terveydenhoitojarjestelma ei madréallisesti tai laadullisesti tyydyta sairaanhoi-

%8 Kesteloot et al.: The Reimbursement of the Expences for Medical Treatment Received by *Trans-
national’ Patients in EU-countries. Health Policy 1995 s. 43-47.

2 Kirjallinen kysymys KK 1416/1998 vp. ja sosiaali- ja terveysministerin vastaus 7.1.1999
340/01/1998.
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topalvelujen tarvetta, saattaa toisissa valtioissa tarjolla olevien sairaanhoitopalvelujen kayttd
lisdéntya, kun valittavana on muitakin kuin vain Suomessa olevat resursseiltaan kuitenkin ra-
jatut yksityisen sairaanhoidon palvelut. Tdma puolestaan siirtdd kustannuksia julkiselta ter-
veydenhoitojarjestelmalta sairausvakuutusjarjestelmaén ja saattaa vaikuttaa jarjestelmien ra-
hoitukseen. Toisaalta esimerkiksi riittdvan ladketieteellisen osaamisen ja laite- ym. investoin-
tien turvaamiseksi saattaa olla tarkoituksenmukaista organisoida Suomessa olevien sairaan-
hoitoresurssien kayttd tehokkaasti valtakunnallisesti. Toiseen jasenvaltioon hoitoon hakeutu-
minen saattaa jo talla hetkelld olla potilaan kannalta helpompaa ja nopeampaa kuin hoidon
saaminen toisella paikkakunnalla, toiseen sairaanhoitopiiriin kuuluvassa sairaalassa Suomes-
sa.

Paatos jattda avoimeksi uusia tulkintaongelmia muun muassa sairaanhoitopalve-
lujen korvattavuudesta. EY-tuomioistuin on Irlannin perustuslain raskauden keskeyttdmista
koskevaan Kieltoon liittyvéssa asiassa todennut, ettd perustamissopimuksen turvaama palvelu-
jen vapaa liikkuvuus ulottuu myds toisessa jasenvaltiossa kiellettyihin palveluihin, jos ne ovat
lain mukaisia siina jasenvaltiossa, jossa niita tarjotaan.*® Asioissa Kholl ja Decker tuomiois-
tuin vahvisti periaatteen, jonka mukaan ei ole perustamissopimuksen kanssa sopusoinnussa
asettaa sairausvakuutuskorvauksille ehtoja, jotka ovat omiaan rajoittamaan palvelujen vas-
taanottamista tai tuotteiden hankkimista toisista jasenvaltioista. Miten on sairausvakuutusjar-
jestelméssa suhtauduttava esimerkiksi sellaiselle potilaalle tehtavaan leikkaukseen liittyvien
toimenpiteiden korvaamiseen, jos leikkausta ei julkiseen terveydenhoitojérjestelméén kuulu-
vassa sairaalassa tehda tietyn ian ylittaneelle henkil6lle, mutta potilas kuitenkin paasee leikka-
ukseen toisessa jasenvaltiossa ilman ik&in perustuvaa priorisointia?

5. Pddomien vapaa litkkkuvuus ja sosiaaliturva

EY-tuomioistuin ei ole vield yksiselitteisesti ottanut kantaa sosiaaliturvajarjestelman ja paa-
omien vapaan liikkuvuuden valiseen suhteeseen. Eradssa ennakkoratkaisussaan EY-
tuomioistuin on kuitenkin kytkenyt palvelujen tarjoamisen vapauden padomien vapaaseen
liikkuvuuteen ja ulottanut paatoksen koskemaan myos sairaanhoitopalvelujen vastaanottajaa.
Tuomioistuin totesi, ettd palvelujen tarjoamisen vapaus sisaltdd vapauden menné toiseen ja-
senvaltioon vastaanottamaan palveluja. Myos henkil6t, jotka menevét toiseen jasenvaltioon
vastaanottaakseen sielld sairaanhoitopalveluita, kuuluvat tdman vapauden piiriin. Sen vuoksi
palvelujen maksamiseksi tehtdvé rahavarojen siirtdminen toiseen jasenvaltioon, ei ole perus-
tamissopimuksen tarkoittama p&d&omien siirto, vaan maksu. Téllaisia maksuja ei tuomioistui-
men mukaan saa rajoittaa valittomasti eika valillisesti. J&asenvaltioilla on kuitenkin oikeus val-
voa, ettei maksuilla tosiasiassa kierreta padomien siirtamista koskevia maarayksia.®* Paatos
on turvannut yksityishenkil6ille mahdollisuuden siirtdd varoja toiseen jasenvaltioon maksaak-
seen siell&d vastaanottamiaan sairaanhoitopalveluita. Erityisesti pitkalle erikoistunut sairaan-
hoito tai kirurgiset toimenpiteet saattavat olla hyvin kalliita ja edellyttdd suurien summien siir-
tamista.

%0 Ks. viitteessa 23 mainittu asia C-159/90.
3! Yhdistetyt asiat 286/82 ja 26/83 Graziana Luisi and Giuseppe Carbone v Ministero del Tesoro Kok.
[1984] 377.
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Muilta osin padomien vapaan liikkuvuuden merkitys sosiaaliturvajarjestelmien
kannalta on tdhan saakka arvioitu véahdiseksi ja perustamissopimuksen tulkinnat ovat vasta
muotoutumassa. Tilanne saattaa kuitenkin muuttua hyvinkin pian erityisesti sosiaaliturvara-
hastojen kannalta. Euroopan komissio on esimerkiksi ilmoittanut, ettd se tekee esityksen lisé-
eldkerahastojen sijoituksiin liittyvien rajoitusten poistamista koskevaksi direktiiviksi vuoden
1999 aikana. Useissa jasenvaltioissa on rajoitettu sosiaaliturvarahastojen oikeutta sijoittaa va-
roja toisiin valtioihin. Jasenvaltiot ovat halunneet turvata rajoituksilla muun muassa mahdolli-
suuden lainata sosiaaliturvarahastoja julkisen talouden rahoittamiseen. Euroopan komissio on
pyrkinyt saamaan aikaan lainsdédantod, jolla myos ndissa rahastoissa olevien padomien va-
paan liikkuvuuden esteitd purettaisiin. Komission ja jasenvaltioiden kasitykset perustamisso-
pimuksen tulkinnasta téltd osin ovat toistaiseksi olleet kaukana toisistaan. Kuitenkin mikali
jasenvaltioiden julkisen talouden alijagdmaéisyys pienenee, saattaa suhtautuminen komission
pyrkimyksiin muuttua myonteisemmaksi. Alijddmaisyys saattaa pienentyd muun muassa yh-
teisen talous- ja rahapolitiikan mekanismien alkaessa vaikuttaa taysipainoisesti. Jasenvaltioi-
den suhtautumiseen rajoitusten purkamiseen vaikuttaa myds se, miten houkuttelevana ja kil-
pailukykyisend sijoituskohteena ne itsedén pitdvat. Mikali sosiaaliturvarahastojen liikkuvuu-
den esteita poistetaan, saattaa yhteison oikeus ulottua myds sijoitusten tuottoa ja turvallisuutta
seké rahastojen hallintoa koskevaan sééantelyyn.

6. Kilpailuoikeus ja sosiaaliturva

EY-tuomioistuimessa on parhaillaan kasiteltavand kolme ennakkoratkaisupyyntod, jotka kos-
kevat Alankomaiden elékejérjestelméan ja yhteison kilpailuoikeuden vélistd suhdetta. Kansalli-
set tuomioistuimet kysyvat EY-tuomioistuimelta, soveltuvatko perustamissopimuksen vapaata
kilpailua koskevat méaaréykset kansalliseen eldkejarjestelmia koskevaan lainsdadantoon. Sa-
malla on arvioitavana, onko tyomarkkinajarjestdjen valinen elékkeita ja eldkemaksujen suu-
ruutta koskeva sopimus kilpailua rajoittava ja siten yhteisén oikeuden vastainen, kun se maa-
rittelee yhden tuotannontekijan eli tydvoiman hinnan saantelemallaan alalla.®

Alankomaiden lains&éadénto, joka perustuu ty6nantaja- ja tyontekijajarjestdjen
valisiin tyoehtosopimuksiin, velvoittaa tietyn alan tydnantajia liittyméaan maarattyyn elékera-
hastoon tyontekijoiden eldkkeen jarjestamiseksi. Rahaston hallitus, johon kuuluu tyémarkki-
naosapuolten edustajat, maaréé eldkemaksujen ja eldke-etuuksien suuruuden. Alalla toimivat
tyonantajat eivét voi valita elakevakuutusyhtiota tai -rahastoa. Ainoastaan rahaston hallituksen
luvalla on mahdollista vaihtaa toiseen rahastoon.

%2 Asiassa C-67/96 Albany International kysytaan soveltuvatko perustamissopimuksen kilpailua
koskevat artiklat 85, 86 ja 90 pakollista eldkevakuutusta toimeenpanevaan elédkerahastoon.
Asiassa yhdistetyt tapaukset C-115/97, C-116/97, C-117/97 Brentjens’ Handelsonderneming kysytdin
perustamissopimuksen artiklojen 3g, 5 ja 85-94 soveltuvuutta kansalliseen lainsd&ddant6on, joka vel-
voittaa tietyn alan yrityksia liittymaan madrattyyn vanhuuseldkejarjestelmaan ja sulkee ulkopuolelle
henkivakuutusyhti6t ja muut organisaatiot.
Asiassa C-219/97 Maatschappij Drivende Bokken kysyt&an artiklojen 85, 86 ja 90 tulkintaa sellaisen
kansallisen lainsddd&nndn yhteydessd, joka velvoittaa tietyn alan yrityksia liittym&an maarattyyn van-
huuselékejérjestelméan ja sulkee ulkopuolelle henkivakuutusyhti6t ja muut organisaatiot.
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Jasenvaltioiden sosiaaliturvaa koskevan toimivallan kannalta tuomioistuimen
ratkaisulla saattaa olla kauaskantoisia vaikutuksia. Mikali tuomioistuin katsoo, etté kilpailu-
sédannokset soveltuvat Alankomaiden eldkerahastojen toimintaan, saattaa talla tulkinnalla olla
merkittavia vaikutuksia muunkin tyyppisten sosiaaliturvajarjestelmien hallintoon, myos jul-
kishallinnollisiin sosiaaliturvalaitoksiin. Aikaisemmin EY-tuomioistuin on katsonut, etta sosi-
aaliturvajérjestelmia hoitavat organisaatiot eivét ole perustamissopimuksen kilpailusaanngsten
tarkoittamia yrityksid. Asiassa oli kysymys pakollisesti vakuututetun henkilén oikeudesta vali-
ta vakuutuslaitos. Ratkaisunsa tuomioistuin perusteli muun muassa silla, ettd jarjestelmélla oli
sosiaalinen tavoite ja se noudatti solidaarisuuden periaatetta.*

On todenndkaistd, ettd tulevaisuudessa sosiaaliturvaa toimeenpanevia organisaa-
tioita ja niiden asemaan liittyvia jérjestelyja arvioidaan entista tarkemmin myds perustamisso-
pimuksen kilpailun rajoituksia ja madradvan markkina-aseman vaarinkayttoa koskevien saan-
nosten valossa. Kholl ja Decker asioissa tuomioistuin totesi, ettd vaikka sosiaaliturvajarjes-
telmén siséltd ja organisointi kuuluu jasenvaltioiden kansalliseen p&atosvaltaan, tulee niiden
tatd valtaa kdytettdessadn noudattaa yhteison perustamissopimusta. Tuomioistuin on myds
toistuvasti korostanut, ettd jarjestelyt, jotka tosiasiallisesti estavét yksilod kayttdmasta perus-
tamissopimuksen hanelle turvaamia oikeuksia, ovat perustamissopimuksen vastaisia. On kui-
tenkin vaikea ennakoida, miten EY-tuomioistuin yhdistdd perustamissopimuksen merkitysta
korostavat tulkintansa, sosiaaliturvaa koskevan toimivallan jaon yhteison ja jasenvaltioiden
valilla, yksilon oikeuksien turvaamisen ja kilpailuoikeuden vaatimukset. Nyt vireilla olevat
elakerahastoja koskevat asiat ovat siten hyvin kiinnostavia myds Suomen kannalta.>

% Yhdistetyt asiat C-159/91 Christian Poucet v Assurances Generales de France (AGF) and Caisse
Mutuelle Reigonale du Languedoc-Roussillon (Camulrac) ja C-160/91 Daniel Pistre v Caisse Au-

tonome Nationale de Compensation de 1’ Assurance Vieillesse des Artisans (Cancava) Kok. [1993] I-
637.
% Julkisasiamies antaa lausuntonsa tammikuussa 1999.
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Rentola Essi

SOSIAALITURVAN YHTEENSOVITTAMINEN
EU:SSA JA NAISTEN SOSIAALITURVA

1. Johdanto

Sosiaaliturvaan liittyvat kysymykset kuuluvat suurimmaksi osaksi jasenvaltioiden kansalliseen
toimivaltaan ja EY:114 on ainoastaan rajoittunut toimivalta alalla. EY:n sosiaaliturvaa koskeva
ja jasenvaltioita sitova sddntely muodostuu padasiassa kolmesta saantelykokonaisuudesta:
EU:ssa liikkuvien tyontekijoiden sosiaaliturvan sadntelystd, miesten ja naisten vélista tasa-
arvoa koskevasta saantelystéd ja lainsdddannon yhtendistamiseen téhtadvasta saantelystd, joka
muodostuu paaasiassa tydterveys- ja tydsuojelukysymyksista." Tarkastelen seuraavassa lahin-
na naisten ja miesten tasa-arvoisen kohtelun valossa EY:n siirtoty6laisten ja heidén perheen-
jasentensa sosiaaliturvaa sadntelevdd EY:n asetusta 1408/71. Analysoin tuoretta EY-
tuomioistuimen ratkaisua asiassa C-275/96 Kuusijarvi v Riksforsakringsverket, jossa on kyse
aitiyslomalla olevan naisen vanhempainrahakauden keskeyttdmisestd Ruotsista Suomeen
muuton yhteydessd. Tama EY-tuomioistuimen ratkaisun merkitys on suuri Suomen ja Ruotsin
valill liikkuvien tyontekijoiden - erityisesti naisten - kannalta.

Asetus 1408/71 saantelee jasenvaltiosta toiseen liikkuvan tydntekijan ja hanen
perheenjasentensa sosiaaliturvan yhteensovittamista. Tarkoituksena ei ole jasenvaltioiden so-
siaaliturvajarjestelmien yhtendistaminen. Jasenvaltioiden sosiaaliturvajarjestelmét ovat kehit-
tyneet erilaisista kulttuurisista ja historiallisista I1&htokohdista ja néin yhteensovitettavaksi tu-
lee hyvin moninainen joukko sosiaaliturvaa saantelevia kansallisia lainsd&dantojarjestelmia.

Asetuksen 1408/71 mukaisen sosiaaliturvan yhteensovittamisen tarkoituksena on
turvata yksi yhteison perusvapauksista - tyontekijoiden vapaa litkkuvuus. Maastrichtin sopi-
muksen 8 a artiklalla on turvattu periaatteessa kaikkien unionin kansalaisten vapaa liikkuvuus,
mutta kaytdnnossa eri ryhmiin kuuluviksi luokiteltavien henkildiden oikeudet poikkeavat toi-
sistaan huomattavastikin. Tyontekijoiden, perheenjésenten, tyonhakijoiden ja opiskelijoiden
oikeudet esimerkiksi sosiaaliturvaan heidan liikkuessa jasenvaltiosta toiseen ovat erilaiset.
Laajimmat oikeudet on tyontekijoilla.?

Perustamissopimuksen 51 artiklan mukaan tulee eri j&dsenvaltiossa ansaitut etuu-
det ja taytetyt vakuutuskaudet turvata jasenvaltion alueella asuvalle siirtoty6léiselle ja hanen

' Sakslin 1996 s. 32.
2 Ks. eri henkildryhmien vapaasta liikkuvuudesta unionissa esimerkiksi John Handoll: Free movement
of persons in the EU, 1995.
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huollettavilleen. Jasenvaltiot eivét voi perustamissopimuksen 51 artiklan mukaan soveltaa
esimerkiksi sellaista kansallisen lainsaddantonsé sosiaaliturvan saamisen edellytystd, jonka
mukaan etuuden saajan on asuttava etuutta myontdvassad maassa. Perustamissopimuksen 51
artiklan mukaan j&senvaltiossa ansaitut sosiaaliturvaetuudet on siis padsaantoisesti voitava
viedd maasta.

Se, etté sosiaaliturvaoikeudet turvataan laajimpina tyontekijoille, on ainakin osit-
tain seurausta unionin ja yhteison rajoittuneesta toimivallasta sosiaalisen ulottuvuuden alueel-
la. Yhteison véliton toimivalta on ulottunut ainoastaan tyontekijoiden oikeuksien turvaami-
seen.® Esimerkiksi perheen ja tyén yhteensovittamiseen liittyvat kysymykset eli lahinna per-
hepolitiikan alaan kuuluvat asiat eivat ole yhteison toimivallassa. Yhteisd toimii perheen ja
tyon yhteensovittamiseen liittyvissa asioissa lahinna ns. pehmeiden keinojen avulla eli anta-
malla suosituksia ja tekemélla erilaisia epavirallisia keskustelunaloitteita. Useat pehmedt kei-
not ovat johtaneet lopulta sitovaan lainsdédantdon, esimerkkina direktiivi vanhempainlomas-
ta.!

2. EY:n sosiaaliturvan yhteensovittamissaantelyn sukupuolisidonnaisuudesta

Asetus 1408/71 ja sen taytantoonpanosta saadetty asetus 574/72 perustuvat 1950-luvulla s&é-
dettyihin niité edeltaviin asetuksiin N:o0 3 ja N:o 4. EY:n perustaneiden jasenvaltioiden (Alan-
komaat, Belgia, Italia, Luxemburg, Ranska ja Saksa) sosiaaliturvajarjestelmat olivat melko
samankaltaisia. Kaikissa muissa paitsi Alankomaissa oli yksinomaan tydskentelyyn pohjautu-
vaan vakuutukseen perustuva jarjestelma. Alankomaissa oli jo tuolloin, joitain ns. kansava-
kuutusetuuksia, jotka perustuvat maassa asumiseen. > Koska perustajajasenvaltioiden sosiaali-
turvajarjestelmat nojautuivat perheenelédttdgjamalliin ja perheenjésenten johdettuihin oikeuk-
siin, oli luonnollista, ettd saddettdessa naiden jarjestelmien yhteensovittamismekanismeista
nojauduttiin samaan ajatteluun. °

Asetus 1408/71 perustuu periaatteelle, jonka mukaan tyéntekijaa ei pideta aino-
astaan yksilona vaan myos perheenpddnd, péaaasiallisena elattdjana, paéasiallisena veronmak-
sajana ja henkilona, jolla on velvollisuuksia huollettavia perheenjaseniaan kohtaan. Tyonteki-
joiden liikkuvuuden osalta perhettd kasitelldan yhteyksissa, joissa halutaan ehkaista perheen
tyontekijan liikkuvuutta rajoittavia vaikutuksia. Yhtena asetuksen 1408/71 tarkoituksista on

% Ackers s. 224 ja Mc Glynn s. 243.

* Neuvoston direktiivi 96/34/EY vanhempainlomasta annettu 3.6.1996, EYVL L 145, 19/6/1996 s. 4
ja neuvoston direktiivi 97/75/EY Yhdistyneen kuningaskunnan ja Pohjois-Irlannin liittymisest& siihen,
joka on annettu 15.12.1997, EYVL L 010, 16/1/1998 s. 24. Esimerkkin& perheen ja tyon yhteensovit-
tamiseen liittyvistd pehmeistd keinoista neuvoston suositus lasten hoidosta 92/241/ETY annettu
31.3.1992, EYVL L 128, 8/5/1992 s. 16.

® Ks. esim. Hantrais s. 79, Hantrais & Letablier s. 139, Sakslin 1998 s.44.

® Ks. erilaisista eurooppalaisten sosiaaliturvajarjestelmien perhepoliittisista sukupuolijérjestelmien
ryhmittelyistd esimerkiksi Lewis, Jane: Gender and development of Welfare Regimes, Journal of Eu-
ropean Social Policy, Vol. 2, no. 3, 159-173. Schunter-Kleemanin, Susanne: Welfare states and fami-
ly policies in the EU countries, Nora no. 2. 1995, 75-86. Duncan, Simon: Theorising European Gen-
der systems, Journal of European Social Policy 1995 5(4) 263-284.
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turvata perheelliselle siirtoty6laiselle enemman etuuksia kuin perheettdmalle. ” Asetuksen lah-
tokohtaisena oletuksena on, ettd ‘tyontekija’ on useammin mies ja ‘perheenjdsen’ useammin
nainen. Kirsten Scheiwen mukaan miesten liikkuvuuden turvaaminen ndhd&an vanhastaan
tarkednd yhteison oikeudessa. Voidaan vaittaa, ettd naiset on ehk& perinteisesti néhty t&ssa
suhteessa miesten liikkuvuutta turvaavana infrastruktuurina, eikd naisten liikkuvuuden tur-
vaamista sinansé ole nahty tarke4na.? Vapaan liikkuvuuden turvaamiseksi annetut sosiaalitur-
vamaaraykset eivat mydskéan ota huomioon perheen ja tyén yhteensovittamiseen liittyvié ky-
symyksid, kuten lasten hoitopalvelujen jarjestdmista. Nama4 asiat liitetddn useimmiten nimen-
omaan naispuolisten tydntekijoiden vastuulle.’

Perheenjasenet kuuluvat asetuksen 1408/71 2 artiklan nojalla asetuksen sovelta-
misalaan ja perheenjésenet voivat vedota itsendisesti asetuksen 1408/71 3 artiklan mukaiseen
syrjinndn kieltoon.”® Perheenjasenten oikeudet rajoittuvat kuitenkin vain osaan asetuksen
1408/71 soveltamisalaan kuuluvista etuuksista.'* Perheenjasenyys tulee asetuksen 1 artiklan
mukaan maéritella kansallisessa lainsaadannossa.? Eli kansallisen lainsaadannon maaritelmis-
ta riippuu, pidetadnk6 esimerkiksi samaa tai eri sukupuolta olevaa avopuolisoa perheenjase-
nend ja minka ikaista lasta pidetdan perheenjésenena.

Asetuksen 1408/71 mukaan perheenjasenten oikeus etuuksiin perustuu tyénteki-
jasta johdettuihin oikeuksiin®. Nama johdetut oikeudet antavat henkilélle paljon vahemman
valinnan mahdollisuuksia kuin yksilolliset sosiaaliset oikeudet. Kéytdnndssa naiset ovat mie-
hida useammin perheenjasenen asemassa. Naiset ovat useissa Euroopan maissa miehid useam-
min taysin tydeldman ulkopuolella tai esimerkiksi osa-aikatydssa, mika aiheuttaa naisten riip-
puvuutta toisten ihmisten elatuksesta.

Vaikka tyontekijan perheenjasenet kuuluvat asetuksen 1408/71 henkildlliseen
soveltamisalaan on huomattava, etteivat asetuksen lainvalintaa koskevat maaraykset sovellu
perheenjaseniin. Asetus 1408/71 méarittad sen, minka jasenvaltion lainsaadantéa kulloinkin
on sovellettava tyontekijadn. Paasaantoisesti sovellettava lainsaadantd on tydskentelyvaltion

’Ks. esimerkiksi Langer s. 26-28.

® Scheiwe s. 251.

® Ks. Neuvoston suositus lasten hoidosta annettu 31.3.1992, EYVL L 123, 8/5/1992 s. 16.

10.C-308/93 Bestuur van de Sociale Verzekeringsbank v J.M. Cabanis-Issarte [1996] 1-2097

' Naitd ovat tydkyvyttdmyysetuudet, aitiys- ja sairausetuudet sek jalkeenjaaneen (lesken ja orvon)
etuudet.

2 Asetuksen 1408/71 1 artiklan f kohdan i alakohdan mukaan: 'perheenjasenelld’ tarkoitetaan henki-
164, joka mééritellddn tai tunnustetaan perheenjéseneksi tai osoitetaan talouteen kuuluvaksi jaseneksi
lains&&dénnossd, jonka perusteella etuudet annetaan, tai tapauksissa, joita tarkoitetaan 22 artiklan 1
kohdan a)-alakohdassa ja 31 artiklassa, sen jasenvaltion lainsdddénndssd, jonka alueella téllainen hen-
kilo asuu; kuitenkin jos sanotussa lainsdddanndssa perheenjéseneksi tai talouteen kuuluvaksi henki-
16ksi katsotaan vain henkild, joka asuu samassa taloudessa kuin palkattu tydntekija tai itsendinen am-
matinharjoittaja, tdméa edellytys katsotaan taytetyksi, jos se, jonka etua asia koskee, on péaasiallisesti
riippuvainen tasta henkil6sté. Jos jasenvaltion lainsdddannon perusteella ei perheenjdsenid voida erot-
taa muista sellaisista henkildistd, joihin lainséédéntdd sovelletaan, késite ‘perheenjésen’ ymmaérretaan
liitteen | merkityksessg;

3 Samoin kuin asetus 1612/68 tyéntekijoiden vapaasta liikkuvuudesta, jolla turvataan muun muassa
jasenvaltion kansalaisten yhdenvertainen kohtelu jasenvaltion kansalaisiin ndhden sosiaalisten ja ve-
rotuksellisten etujen osalta.
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lainsdadantd. Nama lainvaltamaaraykset eivat koske tyontekijan mukana olevaa perheenjasen-
t4, joka ei itse ole asetuksen tarkoittama tydntekija.'* Se, paaseekd ei-aktiivinen perheenjésen
asuinvaltionsa sosiaaliturvalainsaadannon piiriin riippuu aina kyseisen valtion kansallisesta
lainsd&dannosta.

EY:n tuomioistuin on oikeuskéytdnndssaan muodostanut periaatteen, jonka mu-
kaan jasenvaltiosta toiseen liikkuva tyontekijé, joka on jasenvaltion kansalainen tai valtioton
henkil® tai pakolainen, ei saa joutua epéedulliseen asemaan sellaiseen tydntekijaédn néhden,
joka ovat tydskennellyt koko uransa vain yhden jasenvaltion alueella.™ Periaatetta ei ole kui-
tenkaan sovellettu sellaisenaan esimerkiksi naispuolisten tydntekijoiden ansioon suhteutetun
aitiyspéivérahan kohdalla. Asiaa selvitetdan lahemmin Kuusijérvi-tapauksen yhteydessé.

Yhteison oikeudessa on henkildiden vapaata liikkuvuutta koskevissa méarayk-
sissd havaittavissa naisten ja miesten erilaisuuden huomiottajittimistd ja pitdytymistd “nor-
maalin tyontekijan malliin”, jonka voidaan katsoa olevan ensisijaisesti miehinen. Eva-Maria
Svenssonin mukaan  muodollisesti sukupuolineutraali lainsdddantd ei voi johtaa tasa-
arvoiseen lopputulokseen niin kauan kuin lainsdddédnnon ”ldhtokohtana on yksi kokemus, yksi
néakemys olemassa olosta ja ihmisestd, joka perustuu uskoon vapaasta, tasa-arvoisesta yksilos-
td, joka liikkuu padasiassa julkisella alueella”. Naisoikeudellisen tutkimuksen ldhtdkohtaolet-
tama on usein, ettd oikeusnormit perustuvat l&htdkohtaisesti miehisiin normeihin ja miehisiin
kokemuksiin.'® Aikaisemmin lainsaadannon sukupuolisidonnaisuus ilmeni lain sanamuodosta
suoraan, mutta muutaman viime vuosikymmenen aikana ainakin eurooppalaisessa lainsdadén-
nossa lahes kaikki lainsdéddantd on muutettu sanamuodoltaan sukupuolineutraaliksi, mika ei
kuitenkaan ole poistanut lainsaadannon rakenteellista sukupuolisidonnaisuutta.t” Tama voi-
daan todeta myds asetuksen 1408/71 osalta. Asetus on sanamuodoltaan sukupuolineutraali,
mutta siitd voidaan I0ytaa rakenteellisesti sukupuolisidonnaisuutta.

3. Aitiysetuus - erityisesti naisille tarkoitettu etuus

Ainut asetuksen 1408/71 etuusryhmd, jossa nimenomaisesti mainitaan, etti se on tarkoitettu
naisille on aitiysetuus.'® Vaikka EY-tuomioistuimen tulkintakdytannén mukaan useammassa
jasenvaltiossa tyoskenneelle henkil6lle tulee turvata samat sosiaaliturvaetuudet kuin henkildl-
le, joka on tydskennellyt koko uransa vain yhdessé jasenvaltiossa, ei tatd periaatetta suoraan
sovelleta ditiysetuuksiin. Asetuksella 1408/71 ei ole erityisesti pyritty turvamaan tyGtatekevien
naisten ansioon suhteutettujen aitiysetuuksien saamista. Suuri osa unionin alueella liikkuvista
naisista on tyontekijoité ja he ovat usein myos aiteja. Asetuksen 1408/71 maaraykset merkit-
sevat, ettd oikea muuton ajoitus lapsen syntymaan néhden saattaa osoittautua taloudellisesti

" Asetuksen 1408/71 tarkoittama tyontekija maaritellaan asetuksen 1 artiklan a kohdassa.

' Sosiaaliturvan yhteensovittamisen paamaérista ja tavoitteista ks. esimerkiksi Cornelissen s. 30-31,
Pennings s. 45-47. ja Sakslin 1995 s. 101-108.

® Ks. Svensson s. 16-17. Ks. puolison késitteen sukupuolisidonnaisuudesta Manner ja Rehbinder s.
27.

" Scheiwe 1994 s. 194 ja 248. Ks. my6s Svensson s. 21-23, Nieminen 1996 s. 32.

'8 Ks. julkisasiamiehen lausunto asiassa C-111/91 komissio v Luxemburg, jossa julkisasiamies totesi,
ettd ditiysetuus on etuus, joka myonnetdén aidin itsendisen oikeuden perusteella eikd hanen perheenja-
senen asemansa ja siihen perustuvien johdettujen oikeuksien perusteella.
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erittdin tarkeéksi tekijaksi. Muutto ennen kuin oikeus etuuteen on syntynyt saattaa merkita
huomattaviakin taloudellisia menetyksia.

Asetuksen 1408/71 mukaan viimeisen tydskentelyvaltion ansioihin perustuvat
sairaus- ja daitiysetuudet voi saada mukaansa toiseen valtioon ainoastaan, jos on jo alkanut
saada niitd viimeisessa tyoskentelyvaltiossaan ja on pyytanyt asetuksen 22 artiklan mukaan
tydskentelyvaltionsa laitokselta luvan muuttaa toiseen valtioon®. Eli jos esimerkiksi nainen
on synnyttanyt tyoskentelyvaltiossaan ja paattaa palata Suomeen on hénellé tydskentelyvalti-
onsa laitokselta luvan pyydettyddn oikeus saada viimeisen tydskentelyvaltion lainsdddannon
mukainen aitiysetuus mukaansa Suomeen. Jos Suomen lainsaadanndn mukainen &itiys- tai
vanhempainrahaetuus on pidempi kuin viimeisen tydskentelyvaltion, maksaa Suomi kansalli-
sen lainsédadantonsa perusteella oman lainsaadantonsa mukaisen kauden loppuun, mutta kylla-
kin ainoastaan vahimmaispéivarahan suuruisena.

Yhteison oikeus sallii kansallisen lainsdéddannon, jonka mukaan ei oteta huomi-
oon tyontekijan aikaisemmassa tydskentelyvaltiossaan ansaitsemia tuloja &itiysetuuden maa-
raa laskettaessa. Ndin voi kdyda esimerkiksi tilanteessa, jossa nainen paattaisikin muuttaa
Suomeen jo ennen kuin lapsi on syntynyt. Suomen lainsdddanndn mukaan tallaisessa tilan-
teessa naisella on oikeus ainoastaan vahimmaispéivarahaan. Hénen toisessa jasenvaltiossa
tayttdmansé kaudet lasketaan kuitenkin asetuksen 1408/71 18 artiklan mukaan yhteen sairaus-
vakuutuslain 21 §:n mukaisen 180 pdivan tayttymiseksi. Toisessa jasenvaltiossa ansaittuja tu-
loja ei otettaisi huomioon mydsk&an, jos nainen olisi tydskennellyt Suomessa vain lyhyen ai-
kaa ennen lapsen syntyméa ja tatd ennen toisessa valtiossa pidempaan tai hanen tulonsa toises-
sa jasenvaltiossa olisivat olleet suuremmat kuin Suomessa ennen lapseen syntymaa ansaitut
tulot.

Kun muutto tapahtuu ennen riskin, tassé tapauksessa ditiyden, toteutumista riip-
puu oikeus etuuteen siis kansallisen lainsaadanndn maarayksista. Laheskaan kaikissa jasenval-
tioissa ei ole Suomen lainsdddannon kaltaista vahimmaispaivérahaoikeutta, joka ei edellyta
tyoskentelya. Jos nainen muuttaa ennen kuin oikeus etuuteen on syntynyt viimeisessa tyosken-
telyvaltiossa ja siind valtiossa, johon han muuttaa ei ole kansallisessa lainsaadanngssa saadetty
vahimmaisetuudesta, jaa han taysin ilman aitiysetuutta.

4. EY-tuomioistuimen tulkinta ruotsalaisen vanhempainrahan maksamisesta
Suomeen naisen Suomeen muuton jalkeen

Suomen kannalta merkittavin EU:n jasenvaltio siirtotyoléisten sosiaaliturvaa koskevissa tilan-
teissa on Ruotsi.®’ EY-tuomioistuin antoi 11. kesdkuuta 1998 ratkaisun asiassa C-277/96
Kuusijarvi®, joka ei anna paljon toivoa naispuolisten tydntekijoiden erityistilanteiden huomi-
oon ottamisesta. Tapauksen tosiseikkojen mukaan Anne Kuusijarvi oli tyoskennellyt Ruotsis-
sa yksitoista kuukautta 10.2.1993 saakka, jonka jalkeen han oli saanut ty6ttdmyyskorvausta

19 Ks. asetuksen 1408/71 22 artiklan soveltamisesta tarkemmin Sakslin-Rentola-Klemola 1998 s. 141-
151.

20 Ks. esimerkiksi Laakkonen s. 10-12.

21C-275/96 Anne Kuusijarvi v Riksforsakrigsverket.
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lapsen syntymaédn 1.2.1994 saakka. Lapsen syntymasté lahtien hanelle myonnettiin vanhem-
painraha foraldrapenning.

Ruotsin lain mukaan foraldrapennigid voidaan myontaa lapsen syntymén perus-
teella enintadn 450 paivan ajalta aina siihen saakka kunnes lapsi tayttad kahdeksan vuotta, tai
tdman jalkeenkin lapsen ensimmaisen kouluvuoden paattymiseen saakka. Foéraldrapenningin
myontamisen edellytyksend on, ettd vanhempi on ollut vahintadn 180 paivaa yhtajaksoisesti
vakuutettuna yleisessa vakuutuskassassa valittomasti ennen lapsen syntyméaa.

Kuusijarvi ilmoitti 24.5.1994 omalle vakuutuskassalleen muuttavansa Suomeen
ja pyysi, etta foraldrapennining maksettaisiin hdnelle (edella selostetun 22 artiklan mukaan)
edelleen. Kuusijarvi oli siis ajoittanut muuttonsa asetuksen 1408/71 kannalta oikein eli etuus-
oikeuden syntymisen jalkeen. Kuusijarvi muutti 1.7.1994 Suomeen, muttei aloittanut Suomes-
sa tyontekoa. Ruotsin vakuutuskassa poisti hénet rekisteristdan 2.7.1994 alkaen ja keskeytti
foraldrapenningin maksamisen. Ruotsissa on samoin kuin Suomessa asumiseen perustuva so-
siaaliturvalainsaadanto ja Ruotsin lain mukaan Ruotsissa asuviksi katsotaan Ruotsin kansalai-
set ja Ruotsissa asuvat ulkomaalaiset, jotka on rekisterdity kassassa.

Kuusijarvi valitti ratkaisusta ja vetosi muun muassa asetuksen 1408/71 22 artik-
laan, jonka perusteella hén katsoi olevansa oikeutettu samaan féraldrapenning Ruotsista
Suomeen Ruotsin lainsdddanndn mukaisen maksukauden loppuun.

Yksi asetuksen 1408/71 yleisia perustamissopimuksen 51 artiklaan nojautuvia
periaatteita on, ettd jasenvaltiot eivat voi soveltaa kansallisen lainsdddantonsad mukaisia maas-
sa asumista koskevia edellytyksid. Jos nditd ns. aluerajoituksia voitaisiin vapaasti soveltaa,
veisi se useissa tilanteissa pohjan pois siirtoty6léisten sosiaaliturvan yhteensovittamisjérjes-
telmaltd. Kuusijarvi-tapaus oli kuitenkin ensimmainen EY -tuomioistuimessa kasiteltavana ol-
lut pohjoismaista asumiseen perustuvaa vakuuttamista koskeva ratkaisu, jossa kasiteltdvana
oli pohjoismaisen asumiseen perustuvan sosiaaliturvalainsdadannon erityislaatu. EY-
tuomioistuimen tuli ratkaista, voitiinko asumiseen perustuvaa sosiaaliturvalainsdadantéa so-
vellettaessa kayttdad maassa asumista koskevaa edellytysta.

Asetuksen 1408/71 13 artiklan yleisten lainvalintasdantdjen mukaan tyéskente-
Iyvaltion lainsaadantd on paasaantoisesti sovellettava lainsaadantd. Tydskentelyvaltio séilyy
etuuksien maksamisesta vastuussa olevana valtiona vield senkin jalkeen, kun tyontekija on lo-
pettanut tydskentelyn ja siirtynyt toiseen jasenvaltioon asumaan aloittamatta siella tydskente-
lya. EY:n tuomioistuimen ratkaisun 302/84 Ten Holder? jalkeen asetukseen lisattiin kuitenkin
uusi 13 artiklan 2 kohdan f alakohta. Tamé&n méardyksen mukaan henkildon tulee soveltaa ha-
nen asuinvaltionsa lainsdédantod, kun han on lopettanut tydskentelyn yhdessa jasenvaltiossa
ilman ett4 jonkin toisen jasenvaltion lainsdadanto tulee haneen sovellettavaksi tyoskentelyn
perusteella. EY-tuomioistuimen mydhemman tulkintakaytannén (140/88 Noij,> C-215/90
Twomey?*) mukaan 13 artiklan 2 kohdan f alakohdan soveltamisala on rajoittunut henkil@ihin,
jotka ovat lopullisesti lopettaneet tydskentelyn. Kuusijarvessa tuomioistuin kuitenkin totesi,
ettd 13 artiklan 2 kohdan f alakohdan soveltamisala onkin yleinen eikd sen soveltamista voi
rajoittaa vain henkil6ihin, jotka ovat lopullisesti lopettaneet tyonteon. Maarays soveltui myos

?2302/84 A.A. Ten Holder v Nieuwe Algemene Bedrijsvereniging [1986] 1821
23 C-140/88 G.C. Noij v Staatssecretaris van Financién [1991] 1-0387
24 C-215/90 Chief Adjudication Officer v Anne Maria Twomey [1992] 1-1823
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henkildihin, jotka olivat lopettaneet tydskentelyn yhdessa jasenvaltiossa aloittamatta tydsken-
telyé toisessa. Eli tdssa tapauksessa myos lapsen syntyman vuoksi vanhempainrahakaudella
olevaan henkil6on.

EY-tuomioistuin paatyi ratkaisuun, jonka mukaan ruotsalainen laitos oli ollut
oikeutettu katkaisemaan Kuusijarven vakuutuksen. Tuomioistuin katsoi, ettd Kuusijarvi oli
lopettanut tyonteon Ruotsissa, eikd han sen vuoksi voinut saada endd etuuksia viimeisestéd
tyoskentelyvaltiostaan. Tuomioistuin katsoi myos, ettd han oli siirtynyt asetuksen 1408/71 13
artiklan 2 kohdan f alakohdan mukaan asuinvaltionsa eli Suomen vakuutukseen. Huolestutta-
vaa naisten ja miesten vélisen tasa-arvoisen kohtelun periaatteen valossa on se, ettd vanhem-
painrahakaudella olevaa henkilda voidaan néin pitéa tyonteon lopettaneena henkilona.

4.1. EY-tuomioistuimen tulkinta foraldrapenningista asetuksen 1408/71 tarkoittamana
perhe-etuutena

EY-tuomioistuin paatyi ratkaisussaan siihen, ettei Ruotsin vanhempainraha ole
asetuksen 1408/71 tarkoittama &itiysetuus vaan se onkin perhe-etuus, jota ei tarvinnut tassa
tapauksessa maksaa viimeisesta tydskentelyvaltiosta, koska Kuusijérvi ei tuomioistuimen mu-
kaan tayttanyt asetuksen 1408/71 perhe-etuuksia koskevien 73 ja 74 artiklan edellytyksia. Pe-
rusteluna oli, ettd hén ja hanen perheenjésenensé eivat olleet tuomioistuimen kéytdssa olleiden
tietojen mukaan koskaan asuneet muussa kuin siiné valtiossa, jonka lainsdadéntéa haneen nyt
sovellettiin 13 artiklan 2 kohdan f alakohdan mukaan eli Suomen lains&dadantoa.

Asetuksen 73 artiklan mukaan perhe-etuudet maksetaan ensisijaisesti tydskente-
Iyvaltiosta. Jos tyontekijan perheenjésenet asuvat toisessa jasenvaltiossa, on tyontekijalla oi-
keus saada toisessa jasenvaltiossa asuvista perheenjésenistadn perhe-etuuksia tyéskentelyval-
tionsa lainsaddannon mukaisina aivan kuin perheenjésenet asuisivat tyoskentelyvaltissa.

Ruotsin vanhempainrahan katsominen asetuksen 1408/71 mukaiseksi perhe-
etuudeksi vahvistaa tuomioistuimen perhekeskeisté linjaa. EY-tuomioistuin ei paatynyt tul-
Kintaan taysin yllattden. Ruotsin hallitus toi valiintulossaan esiin mahdollisuuden féraldra-
penningin pitamisesta asetuksen 1408/71 tarkoittamana perhe-etuutena. Mielenkiintoista on,
ettd naisten ja miesten vélisen tasa-arvon mallimaan Ruotsin hallitus véitti EY-
tuomioistuimelle antamassaan lausunnossa, ettd Ruotsin vanhempainraha on tarkoitettu yhté-
laisesti molemmille vanhemmille, vaikka ainoastaan diti voi alkaa saada sitd ennen lapsen
syntymad. Kaytannossa kyse on ensisijaisesti naisten kéyttdman etuuden rajoittamisesta. Ruot-
sissa edelleen suuri 0sa vanhempainrahan saajista on naisia.

On totta, ettd Ruotsin vanhempainrahassa on samankaltaisia piirteitd kuin esi-
merkiksi saksalaisessa kasvatusavustuksessa Erziehungsgeld, joka Kkatsottiin asetuksen
1408/71 tarkoittamaksi perhe-etuudeksi EY-tuomioistuimen ratkaisussa C-245/94 ja C-312/94
Hoever ja Zachow. Oikeus kyseiseen saksalaiseen kasvatusavustukseen syntyy, kun perheessé

> Ks. myos ratkaisu yhdistetyissa asioissa C-245/94 ja C-312/94 Ingrid Hoever ja Iris Zachow v Land
Nordrhein-Westfalen [1996] 1-0511
2 Ks. Nyberg s. 31.
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on yksi tai useampi lapsi ja se on tarkoitettu korvaukseksi lasten kotona tapahtuvasta hoidosta.
Saksalainen etuus myonnetédan ilman tarveharkintaa tietyt objektiiviset kriteerit tayttavélle
henkildlle. Erziehungsgeldiéd saava henkil6 ei voi olla kokopéivétdissa. Ruotsin vanhempain-
rahaa voidaan myontad lapsen kahdeksanteen ikavuoteen saakka, miké puoltaa etuuden luon-
netta lapsen hoitoetuutena.

Vertailun vuoksi voidaan todeta, ettd esimerkiksi ainoa Suomen lainsdadannon
mukainen etuus, jota pidetddn asetuksen 1408/71 tarkoittamana perhe-etuutena, on lapsi-
lisdlain mukainen lapsilisg, eikd esimerkiksi ditiyspdivaraha tai vanhempainpéivéraha, joita
pidetdén asetuksen mukaisina ditiysetuuksina. On mielenkiintoista, ettd Ruotsissa ei ole Kuu-
sijarvi-ratkaisun tulkinnan mukaan lainkaan asetuksen mukaista &itiysetuutta.

4.2 EY-tuomioistuimen Kuusijarvi-ratkaisu ja naisten ja miesten vélisen tasa-arvon
toteutuminen sosiaaliturvassa

Kuusijarvi-tapaus osoitti, ettei tyotatekevan naisen, joka saa lapsen, tilannetta ndhda nimen-
omaan naisten liikkuvuuden esteend. Usein tilanteet myds, joissa on epaselvad, voidaanko
henkilod pitdd yhteison oikeuden tarkoittama tyontekijané aktualisoituvat naisten lasten hoi-
dosta johtuvien pitkien tyokatkosten vuoksi.

Sen jalkeen kun EY-tuomioistuin on antanut ennakkoratkaisunsa asiassa Kuusi-
jarvi ilmeni, ettei EY-tuomioistuimella ollut kéytettavissaan kaikkia asian ratkaisun kannalta
relevantteja tosiseikkoja. Kuusijérvi olikin naimisissa ja hanen miehensé tyoskenteli Ruotsis-
sa! Yksilollista pohjoismaista sosiaaliturvalainsdadantod sovellettaessa aidin parisuhde ja hé-
nen puolisonsa tydskentely ei ole useimmiten etuuden mydntamisen kannalta olennainen to-
siseikka. Mutta koska EY-tuomioistuin tulkitsi ruotsalaisen vanhempainrahan, joka muodos-
tuu tasasuuruisesta vahimmaismaéaarasta ja ansioihin sidotusta osasta, asetuksen 1408/71 tar-
koittamaksi perhe-etuudeksi, olikin didin parisuhteella ja hdnen miehensa tydskentelylla yllat-
tden merkitystd. Tama asettaa pohjoismaiset sosiaaliturvalainsdadanndn toimeenpanijat uuden
tilanteen eteen.

Loppuyhteenvetona EY-tuomioistuimen Kuusijérvi-ratkaisusta voidaan 16ytaa
kolme seikkaa, jotka ovat naisten sosiaaliturvaoikeuksien toteutumisen kannalta Kielteisia.
Ensinndkin se, ettd tyontekija menetti jasenvaltion lainsddddnndén mukaan ansaitun ansioihin
perustuvan oikeuden. Tama on ollut EY-tuomioistuimen ehka useimmiten tulkintakdytannos-
séan puolustamia periaatteita. Siirtoty6lainen ei ole saanut menettdd jasenvaltiossa ansaitse-
miaan oikeuksia sen vuoksi, ettd hdn on liikkunut yhteison alueella. Kyse on perustamissopi-
muksen 51 artiklasta johdetusta periaatteesta, johon EY-tuomioistuin ei vedonnut Kuusijérvi-
tapauksessa lainkaan. Toisena naisten ja miesten vélisen tasa-arvon toteutumisen kannalta
kielteisend seikkana voidaan nahda se, ettd vanhempainlomalla olevaa henkil6a pidettiin tyon-
teon lopettaneena henkilond. EY-tuomioistuin totesi kylld, ettd Kuusijarvi oli asetuksen
1408/71 tarkoittama tyontekij&, mutta han oli tuomioistuimen mukaan lopettanut tydskentelyn
Ruotsissa, eikd Ruotsin lainsaadantda voitu siksi soveltaa viimeisen tydskentelyvaltion lain-
sédadantond. Vaikka tarkoituksena oli asumiseen perustuvan sosiaaliturvavakuuttamisen eri-
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tyislaadun huomioon ottaminen, johtaa tulkinta todennékdisesti erityisesti naisten kannalta oi-
keuksien menetyksiin. Naisten ty0elamdassé katkokset vanhemmuudesta johtuvien velvoittei-
den vuoksi ovat huomattavasti yleisempia kuin miehilld. Erityisesti nuorten naisten kohdalla
my6s maérdaikaiset tyosuhteet ovat yleisia, mikd tuo oman epdvarmuustekijan esimerkiksi
lapsen syntymén yhteydessd, koska tydsuhde ei valttdmatta ole tydoikeudellisestikaan enaa
voimassa. Kolmas sukupuolten vélisen tasa-arvon kannalta kielteinen lopputulos tuomiois-
tuimen ratkaisussa oli se, etté yksilollinen vanhempainetuus tulkittiin perhekeskeiseksi perhe-
etuudeksi. TA&ma asettaa erityisesti yksinhuoltajadidit heikompaan asemaan silla heilla ei voi
olla puolisoa, jonka mahdollisesta tydskentelysta etuus voitaisiin johtaa. Tulkinta tuo myo6s
vieraita elementteja pohjoismaiseen yksil6lliseen sosiaaliturvajarjestelmaan.

5. Kehitysnakymia

EU:n pehmeiden keinojen eli epavirallisten toimien alueella on néhtévissé pyrkimys kohti so-
siaaliturvan yksilollistdmista ja tatd kautta naisten aseman parantaminen. Usein ilmenee, ettéd
ns. pohjoismaiseen sosiaaliturvan malliin liittyvat tekijat nahdaan tavoiteltavina myos laa-
jemmin EU:n kehityksessé. Pohjoismaiselle mallille ja sen "naisystévéllisyydelle” on ominais-
ta universaalit asumiseen perustuvat sosiaaliturvaoikeudet, jotka kattavat myds tyotatekemaét-
tomat henkil6t eli muun muassa kotididit, laaja julkinen palveluverkko ja sosiaaliturvaoikeuk-
sien yksilokohtaisuus. 2’Pohjoismainen malli nahdaan usein virallisissa ja epavirallisissa EU
yhteyksissa tulevaisuuden eurooppalaisena perhepoliittisena mallina.?®

Johdettuihin oikeuksiin liittyvat ongelmat naisten ja miesten vélisen tasa-arvon
kannalta ovat olleet EU:n piirissé lisaantyvan keskustelun alla. ® EY:n komission tavoitteena
on sosiaaliturvaan liittyvien oikeuksien mahdollisimman laaja yksilollistaminen. Yksilollista-
mistd ei ndhda tarkednd ainoastaan naisten ja miesten valisen tasa-arvon turvaamiseksi vaan
myos liikkuvuuden ja sosiaaliturvan kannalta. *

Neuvoston suosituksessa sosiaaliturvan padmaarien ja politiikan lahentamisesta
mainitaan nimenomaisesti > esteiden poistaminen sellaisten henkildiden, jotka ovat kasvatta-
neet lapset, tydhon osallistumiselta perheen ja tyon yhdistdmista helpottavien toimien avulla.
Suosituksen mukaan oikeus toimeentuloon on jokaisen yksilon perusoikeus. Suosituksen mu-

?" Anttonen s. 200-201

%8 Ks. esim. Raportti seminaarista Individualisation of Social Security rights Pariisi 9-10 lokakuuta
1997. Jepsen et all.: Individualisation of Social and Fiscal Righs and the Equal opportunities between
women and men. Brussells 1997 ja Julkaisu Sex Equality Law in the European Union (toim.) Her-
vey, O Keeffe, jossa uudistusehdotuksissa mainitaan nimenomaan pohjoismainen malli sosiaaliturvan
muutoksen suuntana. Ks. my6s Nieminen 1998 s. 61-63.

2% Komission tiedonannot Naisten ja miesten yhtaldisten mahdollisuuksien siséllyttaminen yhteisén
politiikkaan ja toimintaan kaikilla aloilla, 21.2.1996 KOM(96) 67 lopull. ja Sosiaaliturvan ja ajan-
tasaistamisesta ja parantamisesta Euroopan unionissa 12.3.1997 KOM(97) 102 lopull. sek& Fourth
Medium-Term Community Action Programme on Equal Opportunities for Women and Men (1996-
2000).

%% omission tiedonanto: Sosiaaliturvan tulevaisuus. Kom(95)466 lopull., 31.10.1995.

%1 Neuvoston suositus 92/442/ETY annettu 27.7.1992, EYVL L 245, 26/8/1992.
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kaan toimeentulo on turvattava yksiléllisesti vaikka kansallisen lainsaadannén mukaan etuu-
det olisivat perhekeskeisia.*

EY:n sosiaaliturvasééntely ei laajasta naisten ja miesten tasa-arvoa koskevasta
séantelysta ja siirtotyolaisten sosiaaliturvan yhteensovittamista koskevien maardaysten muodol-
lisesti sukupuolineutraalisuudesta huolimatta ota tarpeeksi huomioon naisten erityista asemaa
tai toisin sanoen miesten eldméstd (“normaalista’”) jossain médrin poikkeavaa eldimén mallia.
O6Henkild, jonka sosiaaliturvaoikeuden yhteison oikeudessa turvataan parhaiten on edelleen
tyontekija, jonka tyOuraan ei tule katkoksia vanhemmuuden tai perheenhuoltovelvoitteen
vuoksi. Suurimmassa osassa Euroopan valtioita naisten tyéhon osallistuminen on véhéisem-
paa kuin miesten ja suuri osa naisista tekee kotona hoivatyo6tg, joka ei kuulu yhteisén sosiaali-
turvan saantelyn alaan. Pohjoismaisten naisten kannalta tilanne on siind mielessa toinen, etta
taalla naisten palkkatyolaisyys ja kahden elattdjan perhemalli on yleisin eldmé&n muoto. Mutta
myoskaén pohjoismaissa naisten tyomarkkina-asema ei ole tasa-arvoinen miesten tydmarkkina
aseman kanssa.*® Suomalaisessa keskustelussa on my®s silloin talldin valaytelty mahdollisuut-
ta perhekeskeisempaan jarjestelmaén esimerkiksi perheverotukseen.

EU:n poliittisten pyrkimysten suunta nayttéisi olevan kohti naisten ja miesten
valisen tasa-arvon parempaa toteutumista yhteiskunnassa. Tasta on todisteena esimerkiksi se,
ettd Amsterdamin sopimukseen kirjattiin sukupuolten valinen tasa-arvo seké yhteison tavoit-
teeksi sopimuksen 2 artiklaan ettd myos 3 artiklaan l&péisyperiaatteena. L&paisyperiaatteen
mukaan tasa-arvonakdkohdat tulee ottaa huomioon kaikessa yhteisén toiminnassa. On kuiten-
kin todettava, ettd ainakin vield, EY:n jasenvaltioita sitova lainsdaddantd on vahvasti perhekes-
keiseen ajatteluun perustuvaa ja melko hampaatonta nimenomaan naisten elamén erityistilan-
teiden huomioon ottamiseksi. Tastd on osoituksena myds Kuusijarvi-tapaus.

**Sakslin 1995 s. 91.

% Esimerkiksi Kaarina Nurmen tutkimus: ‘Se pieni ero’ hyvinvointivaltioiden koulutus- ja tyémarkki-
noilla osoittaa myds suomalaisten naisten epétasa-arvoisen aseman tyémarkkinoilla ja kaksinkertaisen
ty6taakan, koska naiset edelleen vastaavat padosin kotitgista.
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KosonenVirhe. Kirjanmerkkia ei ole méaéritetty. Pekka

EUROOPAN INTEGRAATIO
JAPOHJOISMAISET MALLIT

1. Euroopan integraatio, globalisaatio ja hyvinvointivaltio

Pohjoismaiset mallit vakiintuivat toisen maailmansodan jalkeisind vuosikymmenind taloutta ja
politilkkaa yhteenkytkeviksi ajattelu- ja toimintatavoiksi. Niiden varassa rakennettiin
hyvinvointivaltioita ja onnistuttiin pitaméan ty6ttomyys kohtuullisen hyvin kurissa. Kun
Pohjoismaat 1990-luvulla ovat integroituneet entista tiiviimmin Eurooppaan (EU),
samanaikaisesti ne ovat kohdanneet vakavia taloudellisia ja sosiaalisia ongelmia. Onkin syyta
kysya, millainen osuus EU-integraatiolla on ollut ndiden ongelmien synnyssd, ja mitkd muut
tekijat niihin ovat vaikuttaneet.

Pohjoismaisissa hyvinvointivaltioissa Euroopan integraatioon on suhtauduttu
vaihtelevin tavoin. Norjalaiset sanoivat EU:lle ei, tosin niukalla enemmist6ll4. Ruotsissa
suhtaudutaan epdillen EMU-kytkentdan, jota Suomen hallitus puolestaan pitdd tarkeana.
Kansandanestysten maassa Tanskassa &&nestettiin viimeksi toukokuussa 1998 Amsterdamin
sopimuksesta. Debattia oli Kiintoisaa seurata: kannattajat ja vastustajat puhuivat suunnilleen
samoista teemoista, vain tulkiten niitd tyystin erisuuntaisesti. ltseméaaraamisoikeus, demokratia,
ymparisto ja hyvinvointipolitiikka huolestuttivat tanskalaisia, joista enemmistd kuitenkin asettui
unionin kannalle. Vastustajista esimerkiksi 'kesdkuun liikkeen' edustaja, tunnettu politologi
Drude Dahlerup katsoi EU:n romuttavan demokratian ja tasa-arvon (Dahlerup 1998).

Euroopan integraation kehitysté voi kuvata federalismin etenemisend, joskin varsin
mutkittelevana. Yleisesti ottaen federalismi merkitsee yhteisotason paatoksentekoa niin etta
jasenmaita edustava ministerineuvosto tekee enemmistOpaatoksid, joiden hyvaksymiseen
europarlamentti osallistuu ja ettd komissiolla on toimeenpanovaltaa; muilta osin paatoksia
tehd&én jasenvaltioittain. Téllainen jarjestelmd on véhitellen kiteytynyt tai vasta kiteytymassé.
Vield 1960- ja 1970-luvuilla EY oli 1&hinn& jasenvaltioiden yhteistyoelin ja vapaakauppa-alue.
Federalistista suuntausta voimisti 1980-luvun puolivalissa hyvaksytty sisémarkkinaohjelma ja
sithen liittynyt yhtendisasiakirja, joka laajensi huomattavasti enemmistopadtosten alaa
yhteisosséd. Euroopan parlamentin  p&atosvaltaa liséttiin - jonkin verran ns. yhteis-
toimintamenettelyn kautta.

Maastrichtin paatosten joukossa talous- ja rahaliitto EMU on keskeinen ja suuntaa-
antava. Unionia rakennetaan ensi sijassa rahan ja talouspolitiikan kautta, silla EMU:n
kolmanteen vaiheeseen siirtyminen merkitsee olennaista paatoksenteon uudelleenmuotoilua ja
keskittdmisté (ks. Taylor 1995, 109-130).

95



EU:n hyvinvointivaltiot ovat haastavassa tilanteessa, silla kansallisvaltioiden
toimintamahdollisuudet rajautuvat mutta uutta yhteisdtason politiikkaa ei ole helppo luoda.
Tassd 'monikerroksisessa jarjestelmdssa’ péatoksenteon hajautuminen on erityisesti
sosiaalipolitiikan osalta ollut omiaan vaikeuttamaan mink&anlaisten paatosten tekemista (ks.
Pierson & Leibfried 1995).

EU:n menettelyyn liittyy, ettd tietyistd asioista voidaan padstd kompromissiin
jasenmaiden kesken, toisista taas hyvin hankalasti. Sisémarkkinaohjelman jélkeen on vditetty
'negatiivisen integraation' eli markkinoiden vapauttamisen etenevan paremmin kuin 'positiivisen
integraation’, uusien saadosten luomisen. Hyvinvointipolitiikan osalta taustana on vauraampien
ja koyhempien jasenmaiden etujen erisuuntaisuus. Scharpf (1996) erottaa tdssa suhteessa
tuotteita ja tuotantoprosesseja koskevan sadntelyn: edelliset etenevét sisémarkkinoiden logiikan
myo6td, mutta prosesseihin liittyvat ympéristd- ja sosiaalinormit térmaéavat yksimielisyyden
puutteeseen. Talta pohjalta Streeck (1996) nakeekin eurooppalaisen sosiaalipolitiikan kehittyvan
‘uusvoluntarismin' suuntaan, jolloin yhteinen paatoksenteko jaa riippuvaiseksi jasenvaltioiden ja
markkinatoimijoiden tahdosta. Ainakin talla hetkelld kanta vaikuttaa perustellulta.

Toisaalta EU on osa laajempaa kansainvélistymis- ja globalisaatioprosessia. Kun
kansainvélistymisen késitteessa nakokulmana ovat kansallisvaltioiden keskindiset suhteet tai
ainakin eri kansallisvaltioissa toimivien yksildiden ja yritysten valiset suhteet, globalisaation
kasitteeseen sisdltyy maailmanlaajuisten prosessien ja maailmanjérjestelmén tasoisten
vaikutussuhteiden nakokulma. Tilallisesti eron voi tiivistad siihen, etta kansainvalisiin suhteisiin
liittyy aikaavieva etdisyyksien ylittaminen, mutta globaalisissa suhteissa etdisyyksien
voittaminen vaatii usein merkityksettoman vahan aikaa (Scholte 1996, 46).

Globalisaatioon liittyy vahvasti erilaisia uskomuksia ja ideologioita. Beck haluaa
pitaé erillaén késitteet globalisaatio ja globalismi, joista jalkimmaiselld hén tarkoittaa uuslibera-
lismin sdvyttdmaa uskomusta, ettd maailmanmarkkinat korvaavat poliittisen toiminnan.
Globalismi on siten erddnlaista maailmanmarkkinametafysiikkaa (ks. Beck 1997, 196-197).
Globalismin kaantépuolena esiintyy kriittinen kauhukuvaus, jonka mukaan meneilldén on vais-
tdméaton jako pieneen rikkaiden ryhméan ja suuren enemmiston muodostamaan tyotd vailla
olevaan ja kehnoon viihteeseen tyytyvien joukkoon.

EU-integraation suhde globalisaatioon on kiintoisalla tavalla kaksijakoinen.
Toisaalta EU:n voi ndhda osana sita ylikansallista (kansallisvaltioiden rajat ja reviirit ylittavaa)
taloudellis-poliittista muutosta, jota globalisaatio edustaa laajemmassa mitassa. Sisdmarkkinat
vapaine pdédoma- ja tydvoimamarkkinoineen on tdmén kehityksen tunnusmerkki. Mutta toisaalta
EU on alueellinen blokki, jonka voi tulkita vastaukseksi globalisaation haasteisiin ja
pyrkimykseksi rakentaa rajoja globaalille muutokselle.

Talous- ja rahaliito EMU heijastaa kiintoisalla tavalla edelld mainittua
kaksinaisuutta. EMU on osaltaan rahoitus- ja padomamarkkinoiden globalisaation osa ja
eurooppalainen jatke. Jo sen ensimmainen vaihe kiihdytti pAdomamarkkinoiden deregulaatiota
EU-maissa, valillisesti my6s Suomessa. EMU:n ajatellaan kuitenkin muodostavan myos
vastavoiman ylikansalliselle valuuttakeinottelulle ja spekulatiivisille sijoituksille. Yhten&israhan
oloissa ei voi enda keinotella yksittdisen euroalueeseen kuuluvan maan valuuttaan kohdistuvilla
odotuksilla ja paineilla.
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Seuraavassa kasittelen globalisaatiota ja Euroopan integraatiota erityisesti
pohjoismaisten hyvinvointivaltioiden, tai pohjoismaisten mallien nakdkulmasta (Islantia ei ole
voitu siséllyttdd vertailuun). Teksti pohjautuu péadosin Kirjaan "Pohjoismaiset mallit
murroksessa” (Kosonen 1998).

2. Pohjoismaisten yritysten kansainvalistyminen

Yritysten kansainvalistyminen ja pddoman vienti eivat ole vain muutaman viime vuoden
ilmi6itd.  Pohjoismaissa  ruotsalaiset  yritykset — omaksuivat  suhteellisen  varhain
kansainvélistymisstrategian. Ruotsalainen koneteollisuus, elektroniikkateollisuus ja kemiallinen
teollisuus investoivat runsaasti ulkomaille 1960- ja 1970-luvuilla, ja ulkomailla tydllistettyjen
osuus nailla aloilla nousi yli viidesosaan. Muissa Pohjoismaissa téllainen kansainvélistyminen
on voimistunut mydhemmin. Esimerkiksi suomalaisista yhtitista hallitsevat metséteolli-
suusyhtiot perustivat pitk&an toimintansa viennin varaan.

Kuvio 1. Suorat investoinnit (netto) osuutena BKT:sta (%) 1960-luvulta 1990-luvulle: 10
pientd OECD-maata.
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Kuviossa 1 Pohjoismaiden suoria investointeja on kuvattu vertailulla erdisiin
muihin pieniin teollistuneihin maihin, joita ovat Belgia, Hollanti, Irlanti, Itdvalta, Sveitsi ja Uusi-
Seelanti. Hollanti ja Swveitsi ovat investoineet paljon jo 1960-luvulta; erityisesti Irlanti on
vastaanottanut sijoituksia. Ruotsi kohosi 1980-luvulla suhteellisesti ottaen suureksi pd&doman
viejéksi, ja myds Suomesta tdma vienti kohosi nopeasti.
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Pohjoismaisten suuryritysten sijoittumiseen ulkomaille 1980-luvun puolivélin
jalkeen loytyy ainakin kolmenlaisia taustasyitd. Ensinndkin se heijastaa yleista
globalisaatiopyrkimystd, toimintojen hajauttamista useaan eri maahan. Nain ollaan l&hella
asiakkaita, kuljetuskulut ja joskus tydvoimakulutkin vahenevét. Toiseksi padomanvienti ja
ulkomaisen rahan hankinta helpottuivat sitd mukaa kuin raha- ja valuuttamarkkinoita
liberalisoitiin - 1980-luvun aikana. Ja kolmanneksi, erityisend yllykkeend ruotsalaisten,
suomalaisten ja norjalaisten yritysten toiminnassa oli EY:n sisdmarkkinaohjelma ja yltyva
keskustelu ndiden kolmen maan asemasta Lansi-Euroopan integraatiossa. Yritykset halusivat
turvata asemansa laajenevilla sisamarkkinoilla, ja selvasti suurin osa sijoituksista suuntautuikin
silloisiin kahteentoista EY-maahan.

Ruotsin, Suomen, Norjan ja Tanskan suuryritykset (30 suurinta teollisuusyritysta)
ovat jo hyvin kansainvalistyneitd, ja suuntaus on kiihtynyt 1980-luvun puolivélistd 1990-luvun
alkupuolelle (ks. Braunerhjelm ym. 1996). Yritykset ovat vientisuuntautuneita: yli 60 prosenttia,
Suomessa jopa 70 prosenttia ja Ruotsissa yli 80 prosenttia niiden myynnistd tapahtuu
ulkomaille. Ulkomaisen tydvoiman osuus koko tyollisyydesta kertoo ennen kaikkea rajusta
muutoksesta 1980-luvun puolivélin jalkeen. Ruotsin 30 suurimman teollisuusyrityksen
tyovoimasta on ldhes kaksi kolmasosaa ulkomailla. Suomalaisten suuryritysten sijoittuminen
ulkomaille hypéhti kokonaan uudelle tasolle 1980-luvun jalkimmaisella puoliskolla, niin ettd
ulkomaisen tyévoiman osuus reilusti kaksinkertaistui.

Vastapainoksi on tapahtunut myds padoman tuontia, suoria sijoituksia ulkomailta
Pohjoismaihin. Ulkomaalaisomistuksen esteitd purettiin 1980-luvulla ja 1990-luvun alussa.
Pa&doman tuonti on kuitenkin jadnyt sen vientia pienemmaksi, erityisesti Ruotsissa ja Suomessa
1980-luvun maailmalle menon aikoihin; 1990-luvun alkupuolella padoman tuonti on kasvanut.
Suorien investointien ohella on yleistynyt suomalaisten yritysten osakkeiden hankkiminen, mik&
on herattdnyt huolestustakin, joskin taloustieteilijit korostavat investointien saamisen
tarpeellisuutta (ks. Vartia & Yla-Anttila 1996, 129-134).

Yritysten kansainvalistymisté voi arvioida talous- ja sosiaalipolitiikan painotusten
valossa. Kaikissa Pohjoismaissa on merkkejd siitd, ettd keskeiset péatoksentekijat ottavat
padoman liikkuvuuden huomioon ratkaisuissaan. Toisaalta pyritddn jarruttamaan oman maan
yritysten siirtymistd ulkomaille verotulojen ja tyopaikkojen menettdmisen pelossa, toisaalta
ajatellaan edullisten toimintaehtojen saattavan tuoda ulkomaisia investointeja maahan. Tassa
tarkoituksessa kevennetddn yritysten ja yritysjohtajien verotusta, suunnitellaan yrityksille
edullisia liikennejérjestelyjd ja puretaan yritysten haitallisena pitdméa ty0o- ja muuta lain-
saadantoa.

Suuryritysten toimintojen siirto ulkomaille on kiinnostava kysymys myos
sosiaaliturvan ja sosiaalisen korporatismin nakékulmasta. Kun monet sosiaaliturvajarjestelmat
on sovittu tyémarkkinaneuvotteluissa ja ne ovat ainakin osaksi tyonantajien rahoittamia, jarjes-
telmien toimintatapa on tyOnantajien intressissd. Sosiaalisen korporatismin voimistumisen
aikoina 1960-luvulta 1980-luvulle neuvottelut olivat varsin keskitettyjd ja suuryritystenkin
edustajat olivat valmiita kompromisseihin, jotka kéytanndssa sitoivat kaikkia aloja.

! Suorat sijoitukset ovat siis paaosin suuntautuneet suunnilleen samalla taloudellisella kehitystasolla oleviin
maihin. Kyse ei siis ole ollut matalapalkkamaihin kohdentuvasta nk. sosiaalisesta kilpailusta, ainakaan ko-
vin merkittavassa laajuudessa.
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Samankaltaiset sosiaaliset edut turvattiin kaikille tyontekijoille, joskin vientisektorin tydntekijat
usein saivat viela erityisetuja.

Suuryritysten suuntautuminen ulkomaille on kuitenkin véhentdméssé niiden
edustajien intressia aiemman kaltaisiin kokonaisratkaisuihin, ja vahvimmin muutos on nakynyt
Ruotsissa. Vartiainen (1998) nakee sosiaalidemokraattien ajaman radikaalin palkkapolitiikan ja
palkansaajarahastojen ajaneen ruotsalaisen tyomarkkinamallin l1dhes umpikujaan, kun
tyOnantajat ryhtyivat vastaoffensiiviin. Vaikka 1990-luvun talousongelmien oloissa tarvittaisiin
keskitettyja neuvotteluja, niille ei tunnu l0ytyvan pohjaa. Sen sijaan Suomessa ja paljolti
Norjassakin on myos 1990-luvulla harjoitettu keskitettya tulopolitiikkaa, milla on saattanut olla
taloutta vakauttavaa vaikutusta.

3. Pohjoismaiden avautuminen kansainvalisille rahoitusmarkkinoille

Padoman vientida enemmankin pohjoismaisiin - malleihin on vaikuttanut raha- ja
valuuttamarkkinoiden muutos 1980- ja 1990-luvuilla. S&annellystd rahoitustoiminnasta on
siirrytty entistd vapaampien ja kansainvalisempien rahaliikkeiden aikaan.

Rahoitusmarkkinoiden liberalisointi ja saantelyn purkaminen 1980-luvulla
tapahtui hieman eriaikaisesti eri Pohjoismaissa. Tanska erottui karkeen ennen Norjaa, Ruotsia ja
Suomea; Tanskan osalta taustana oli EY ja sen valuuttajarjestelma. Vuosina 1982-83 tapahtui
sitoutuminen kovaan valuuttaan. Ulkomaiset raha- ja valuuttamarkkinat vapautettiin tassa
tilanteessa. Norjan rahoitusmarkkinoiden muutos toteutettiin vuosina 1983-1986. Pankkien
lainanantoa vapautettiin ja uusia arvopaperimuotoja otettiin kéyttoon. Pankkien luotonanto
lagjenikin ripeésti, samalla kun valtionpankkien luotto-osuus pieneni. Ruotsissa ja Suomessa
rahoitusmarkkinoiden ja kansainvélisten padomaliikkeiden vapauttaminen oli kéaytdnnossa
toteutettu vuoden 1990 paikkeilla.

Kuvio 2. Pddomaliikkeiden rajoitusten maara 1960-luvulta 1990-luvulle: 10 pientda OECD-maata
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Kuvio 2 tiivistdd sadntelyn vahentdmistd kymmenen pienen maan osalta.
Kansainvalisen valuuttarahaston IMF:n kriteerein vield 1960-luvulla pddomaliikkeité rajoitettiin
keskimaéarin 2-3 rajoituksen voimin (Sveitsid lukuunottamatta), ja Pohjoismaissa sadntely oli
tiukkaa. Erdissa maissa liberalisointi toteutui 1970-luvulla, mutta Pohjoismaissa padosin 1980-
luvulla, ja Suomessa erdilta osin 1990-luvun alussa EU-neuvottelujen lahestyessa.

Kaikissa neljassd Pohjoismaassa ovat liberalisoinnin tuloksena syntyneet
suhteellisen avoimet raha- ja padomamarkkinat, vaikka véhan eri tavoin. Vapaat padomaliikkeet
supistavat olennaisesti raha- ja valuuttapolitiikan ~mahdollisuuksia. Liberalisoiduilla
markkinoilla maan valuuttakurssi on riippuvainen kansallisen korkotason muutoksista. Jos
viranomaiset haluavat pitaé ylla kiintead valuuttakurssia, korkotason muuttelu ei kay péinsa. Jos
taas korkoasetta kaytetaan, seurauksena on todennakoisesti valuuttakurssin muutos.? Jommasta
kummasta, itsendisesté korkopolitiikasta tai itsendisesta valuuttakurssipolitiikasta on siis luovut-
tava. Toinen pulma on, ettd kansainvaliset sijoittajat voivat spekulaatiomielessa pyrkid maan
valuuttakurssin muuttamiseen lyhytaikaisten voittojen toivossa. Tama uhka johtaa siihen, etta
viranomaiset ottavat paatoksissaan huomioon kansainvélisten sijoittajien mahdolliset reaktiot.

Akillinen rahamarkkinamuutos kytkeytyy myds pohjoismaiseen pankkikriisiin.
Norjassa, Ruotsissa ja Suomessa koettiin 1980-luvun lopussa ja 1990-luvun alkupuolella
ennenkokemattoman syvé pankkikriisi, jolla on ollut monitahoisia seurauksia naiden maiden
taloudelle ja myos hyvinvointivaltioille. Kriisi on Norjassa, Ruotsissa ja Suomessakin mennyt
1990-luvun puolivalin jalkeen ohi siind mielessd, ettd pankkien tulokset ovat parantuneet ja
muuttuneet selvasti voitollisiksi. Rahoitusmarkkinoiden murroksilla ja pankkikriiseilld on
kuitenkin ollut suhteellisen pitk&aikaisia seurauksia maiden taloudelle ja hyvinvointivaltiolle.

Ensinndkin ndma murrokset ja pankkikriisit Kkietoutuvat joukkotydttdmyyden
kasvuun varsinkin Suomessa ja Ruotsissa. Osaksi taustalla on epdonnistunut vakaan valuutan
politiikka, joka vaikeutti laman torjuntaa 1990-luvun alussa ja lisasi painetta kotimaisen
kysynnan rajoittamiseen, mika pahensi alkanutta ty6ttomyysongelmaa. Mutta kun vahvan
markan ja kruunun politiikka ei toiminut, korkotaso kohosi jyrkasti lamauttaen taloutta nopeasti:
ylivelkaantuneet yritykset kaatuivat ja ylivelkaantuneet kotitaloudet joutuivat supistamaan
kulutustaan. Siten tyottomyysongelma sdilyi devalvaatioista ja viennin kasvusta huolimatta.
Osana pankkikriisid talouden toiminta pyséhtyi muutamaksi vuodeksi. Pienend lisatekijana
tyottomyystilannetta on vaikeuttanut sekin, ettd pankit ovat joutuneet karsimaan (sinsansa
ylimitoitettua) konttoriverkostoaan ja samalla henkil6kuntaansa kovalla kadella.

Toiseksi rahoitusmarkkinoiden vapauttaminen ja seurannut Kriisi johtivat
ulkomaisen ja myods julkisen velkaantumisen kasvuun. Liberalisoinnin valitdn seuraus oli
yritysten ulkomaisen velkaantumisen kasvu, liséantyivathan lainanoton mahdollisuudet. Nama
velat syvensivét ja pitkittivat lamaa sitten Suomessa ja Ruotsissa 1990-luvun alkupuolella. Kun

’Ristiriita perustuu kasitykseen padomasijoitusten, valuuttakurssien ja korkojen suhteista. Liikkuva
padoma pyrkii siirtymaan alhaisen korkotason maista korkean korkotason maihin - jollei ole riskid
valuuttakurssin muuttumisesta. Jos siis valuuttakurssi on kiinted, korkotasoa ei voi vapaasti muutella;
jos taas korkotaso on kiinted, valuuttakurssi on vaarassa muuttua epavakaaksi. Vakautta voidaan toki
luoda sitomalla kumpikin johonkin mééarattyyn kiinnekohtaan, kuten Saksan markan korkoon ja EU:n
valuuttajarjestelmaan.
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valtio tuli vastaan lisaédmall& julkisia menoja, julkinen velka kohosi samalla nopeasti, etenkin
Suomessa.

Kolmanneksi, pankkituki muodosti 1990-luvun alkuvuosina uuden suuren
menoerdn valtion budjettiin ja toimi argumenttina muiden menokohteiden karsimiseen. Kun
Ruotsissa ja Suomessa valtiontalouden tasapaino horjui muutoinkin, velkaantuminenkaan ei
riittanyt julkisten menojen peittdmiseen ilman menoleikkauksia. Opetus- ja sosiaalimenojen
laajuuden vuoksi saéstot kohdistuivat vaistdmatta niihin.

4. Euroopan integraatio, EMU ja Pohjoismaat

Pohjoismaista Tanska on EY/EU-jasen jo vuodesta 1973, Ruotsi ja Suomi vuoden 1995 alusta.
Norjakin kuuluu ETA:an. On tarked4 pohtia, kuinka ndmé kytkennat vaikuttavat naiden maiden
omintakeisiin hyvinvointimalleihin. Kun EU on varsin laaja asia, rajaan tassa tarkastelun
EMU:un ja verotuksen yhtendistamiseen.

EMU vaikuttaa jokaisen siihen liittyvdn maan talouspolitiikkaan. Alhainen
inflaatiovauhti nousee muita tavoitteita ylemmaksi, ja taté tarkoitusta pyritdan edistamaan myos
tiukalla finanssipolitiikalla. Pulmaksi saattaa nousta suhdannepolitiikka ja sosiaalimenojen
rahoitus.

Ruotsissa ja varsinkin Suomessa on paljolti tuotu esiin talous- ja rahaliit-
toutumisen etuja. Etuja perustellaan pitkalti samalla tavoin kuin komission asiantuntijoiden
taustaraportissa "One Market, One Money". Ruotsalaisten ja suomalaisten tulkintojen
painotukset ovat kuitenkin erilaisia. Ruotsin laaja-alaisessa komiteamietinngssa "Sverige och
EMU" (1996) kiinnitetadn paljon huomiota myds pulmakohtiin.

Suomessa paaministeri asetti asiantuntijaryhmén (Jukka Pekkarisen johdolla)
selvittamaan EMU:n merkitysta Suomen kansantaloudelle. Ajankohta oli marraskuussa 1996,
jolloin hallituksen ja sen suurimpien puolueiden enemmistd oli jo selvasti ilmaissut aikovansa
toimia Suomen liittdmiseksi EMU:n kolmanteen vaiheeseen ensimmaisten maiden joukossa, siis
vuoden 1999 alusta. TyOryhméan tehtdvdnd ei ollut ottaa nimenomaista kantaa
mukaanliittymiseen. Ongelmakohtien erittelysta huolimatta raportti tuo kuitenkin EMU-hyo6tyja
painokkaasti esiin (ks. Rahaliitto ja Suomi - talouden haasteet, 1997, 37-52). Rahaliiton merkitys
liitetd&n taloudelliseen tehokkuuteen ja vakauteen. Jos vaikutukset talouden vakauteen ovat osin
kiistanalaisia, tehokkuusetuja pidetd&n ilmeisind. Edut ilmenevét erityisesti valuutanvaihtoon
liittyvien kustannusten alentumisena, rahoitusmarkkinoiden toiminnan tehostumisena ja
padomien  tehokkaampana  kansainvalisend  kohdentumisena.  Mahdollisia  joskin
keskustelunalaisia hyo6tyjd ovat rahapolitiikan uskottavuus sekd inflaation ja reaalikoron
aleneminen.

Talouden ja tyollisyyden kehittymisen kannalta EMU:n edullisuutta voi siis
perustella, joskin lahtokohdaksi otetut oletukset vaikuttavat paljolti arvioon. Mainittujen etujen
ohella on syyté eritella EMU-jasenyyteen liittyvid ongelmakohtia.

EMU-talouden ongelmakohdista on laajimmin késitelty talouden hairioita, suh-
dannepolitiikkaa ja tyollisyyttd. Kysymyksend on, kuinka yksittdinen jdsenmaa pystyy vas-
taamaan hairi6ihin tilanteessa, jossa se on luopunut itsendisesta raha- ja valuuttapolitiikasta ja
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sitoutunut myos tarkasti rajattuun finanssipolitiikkaan (Taylor 1995, 55-64). Jos kaikki jasen-
maat kokevat saman héirion, EKP:n rahapolitiikka voi toimia suhdanteita tasaavasti. (Saman-
kaltaisten maiden liittoa kutsutaan optimaaliseksi valuutta-alueeksi.) Pulmallisempi on ns.
asymmetristen shokkien tapaus eli se ettd hairio koskee vain yht4 tai muutamaa maata. Itse-
naisen rahapolitiikan oloissa hairidita torjutaan korkotasoon tai valuuttakurssiin puuttumalla,
mutta EMU:ssa tatd mahdollisuutta ei ole. Kun EU:n oma budjetti on varsin pienti, silla ei ole
juurikaan mahdollisuuksia tasapainottaa jasenmaiden suhdannevaihteluja. Tasapainotukseen
kaivataan siten jasenmaan omaa -- EMU-kriteerien rajaamaa -- finanssipolitiikkaa tai ty6lli-
syytta ja tydbmarkkinoita.

Talouden tasapainottamista tarvitaan myds EMU-aikana, ja rahapolitiikan sijasta
etualalle nousee finanssipolitiikka. Suomelle finanssipolitilkan EMU-rajat ovat kuitenkin kay-
tdnnossa niin ahtaat, ettd talouskehityksen erkaantuessa muista EMU-maista julkinen talous ei
pysty tasapainottamiseen (Kaitila & Alho 1996, 59-65). Sama koskee vield enemman Ruotsia,
koska suurten julkisten menojen vuoksi nk. budjettiautomatiikka on siella merkittdvaa luok-
kaa. Tasapainottamisen rooliin kaavaillaankin ty6llisyytta ja tydmarkkinoita.

Tyomarkkinoilta vaadittaisiin hairidtilanteessa suurta joustavuutta. Yksittaisessa
maassa muodostuvaa tyottomyyttd helpottaisi tydvoiman kansainvalinen liikkuvuus, mutta se
tuskin kovin paljon vilkastuu EU-alueella. Jéljelle ja& palkkajoustavuus: yritysten kannatta-
vuutta voidaan parantaa reaalipalkkojen alentamisella. Alhaisen inflaation oloissa (kuten
EMU:ssa) tama merkitsee myds nimellispalkkojen alentamista tai ainakin ja&dyttamista. Mi-
kali téllaiseen tulopoliittiseen sopimukseen paadytaan, tama ilmeisesti torjuisi lievaa tyotto-
myysshokkia kohtuullisen hyvin. Mietinndssa Sverige och EMU (1996, 195-229) arvioidaan
kuitenkin, ettei vaadittuun nimellispalkkajoustavuuteen paastéisi Ruotsissa. Erindisilla tyot-
tdmyysturvan ja tydoikeuden muutoksilla voidaan jonkin verran lisété reaalipalkkojen jousta-
vuutta (alaspain), mutta ei merkittavasti nimellispalkkojen joustavuutta. Mydskaan suomalai-
sessa tyoryhmaéraportissa varsinaista nimellispalkkojen alentamista ei ndhda kovin todenna-
kdisend, mutta muutoin nahdaan tydehtosopimusten joustavuus suurempana kuin Ruotsissa
(Rahaliitto ja Suomi - talouden haasteet, 1997, 133-155).

EMU-arvioinneissa on kiinnitetty suhteellisen paljon huomiota tyollisyyteen,
hairiéihin ja suhdannetasaukseen, mutta hyvinvointijarjestelmien rahoitusta on késitelty mel-
ko vahan. Ongelmakohta kiteytyy finanssipolitiikan rajoihin EMU:ssa. Kyse ei ole vain suh-
dannetasauksen vaikeudesta, vaan yleisemminkin tiukan finanssipolitiikan vaatimuksesta.
Julkista velkaa ja julkisen talouden alijddmaa tultaneen EMU:ssa rajoittamaan ns. vakaus- ja
kasvusopimuksella (joka hyvaksyttiin Amsterdamin huippukokouksessa kesédkuussa 1997).
Ministerineuvosto seuraa tilannetta ja kdyttaa tarvittaessa sanktioita, ankarimmillaan korotto-
mien talletusten tai sakkojen méarédamisté jasenvaltiolle. Sanktioiden m&&rdédmisessd on har-
kintavaltaa, mutta pyrkimyksena on sopimuksen soveltaminen mahdollisimman tunnollisesti.?
Julkisen velan korkeuden vuoksi julkisessa taloudessa on tdhdattédvé korkean veroasteen alen-
tamiseen ja julkisten menojen osuuden laskuun, erityisesti korkeiden verojen ja menojen
maissa, joihin talla hetkell& Ruotsi ja Suomi kuuluvat. On selva, ettd sellaiset suuret me-
noerét kuin koulutus ja sosiaaliturva ovat talldin suurten supistusten kohteina, ja supistusten

$Talouspoliittinen pulma on, etta maat jotka joutuvat turvautumaan liialliseksi katsottuun alijaamézn
joutuvat samalla maksamaan merkittavia tulonsiirtoja muille, paremmassa tilanteessa oleville maille.
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jalkeenkin vakaussopimus edellyttda sosiaalimenojen kurissapitoa varsinkin suhdannetaantu-
man tilanteessa. Kaiken kaikkiaan EMU-ehdot vaikuttavat monin tavoin hyvinvointipolitiikan
rahoitusmahdollisuuksiin, ja tavalla jonka merkitys on suurin juuri pohjoismaistyyppisissa hy-
vinvointivaltioissa.

Monet edelld eritellyistd pulmista ovat tulleet esiin siirtymakaudella EMU:n
kolmanteen vaiheeseen. Siirtymékaudella jasenmaiden talouspolitiikan keskidon on noussut
EMU:n konvergenssikriteerien mahdollisimman hyva tayttdminen: inflaation ja korkojen alas-
painaminen, valuutan vakauttaminen ja julkisen talouden alijddmien supistaminen. Kriteerit
on pyritty tayttdmaan viimeistdan vuoden 1997 aikana, mika kéytdnnodssa on heijastunut mai-
den talouspolitiikkaan jo useita vuosia tata ennen.

Pohjoismaiset EU-jasenet ovat sopeuttaneet talous- ja rahapolitiikkaansa EMU-
kriteereihin usean vuoden ajan. Tehokkaimmin tdm&d on tapahtunut Suomessa, kun taas
Ruotsissa erityisesti julkinen velka on jaanyt selvasti 60 prosentin rajan ylapuolelle (lahes 80
prosenttiin). Itse asiassa Suomen inflaatio tuli 1990-luvun puolivélissa EU-maiden
alhaisimmaksi. Ruotsissa ja Suomessa talouspolitiikan sopeuttaminen EMU-ehtoihin ei alkanut
vasta vuoden 1995 alusta, vaan se on ollut ndhtavissa jo EU-jasenyyskysymyksen
ajankohtaistuttua vuonna 1992 ja siita eteenpéin.*

Ruotsin  ja Suomen tyottdbmyyspulman taustana on ennen kaikkea
rahamarkkinakehitys, ylikuumeneminen, pankkikriisi ja ajautuminen suhdannetaantumaan
tallaisessa tilanteessa. EMU-ehdoilla on kuitenkin ollut vaikutuksensa siihen, miten pulmaa on
ratkottu viennin lahdettyd jo ripeddn nousuun vuodesta 1992. Julkistaloutta koskevien EMU-
kriteerien tayttdminen on voimistanut Ruotsissa ja Suomessa lama-ajan sééstoohjelmaa. Saést6ja
olisi toteutettu muutoinkin, mutta ei yhtd dramaattisesti kuin vuoden 1992 jalkeen. Sosiaali-
turvan leikkauksia ja tiukkaa budjettipolitiikkaa voidaan perustella eri syilld, mutta Ruotsissa ja
Suomessa EMU-kriteereilla on ollut tassé tarked rooli vuoden 1992 jalkeen. Tilanne on saman-
tyyppinen monessa muussa EU-maassa. Tdman osoittaa sosiaaliturvan tutkijoille ja paattéjille
kohdistettu laaja, kaikki EU-maat kattava kysely (ks. Pieters 1996). Suuri enemmist0 vastaajista
oli vakuuttunut siit4, ettd EMU-ehdot ovat vaikuttaneet sosiaalipolitiikan muutoksiin ja etta
tuloksena on joko sosiaalimenojen kasvun pysayttaminen tai menojen supistaminen.

EMU:n kolmas vaihe ajankohtaistaa mytds muita EU:n ja sisamarkkinoiden
tavoitteita. Verotuksen harmonisointikin eli pyrkimys yhtendistaa jasenmaiden verojarjestelmia
ja -kantoja tulee esiin uudessa valossa johtuen paljolti yhtendisvaluutan euron kaytosta.
Verotuksen harmonisointi on ollut jo kauan sisémarkkinaohjelman tavoitteena. Kun sisamark-
kinoilla ei ole rajoilla tapahtuvaa verokontrollia ja kaupan esteitd poistetaan, myos verotuksen
eroavuus koetaan poistettavaksi esteeksi. Kyse on talldin ennen muuta valillisestd verotuksesta
ja yritysverotuksesta, jotka vaikuttavat yritysten kilpailuun. HenkilGverotusta -- muun muassa
tuloveroja -- ei ndhdé aivan samanlaisena kilpailukysymyksena.

* EMU-ehdot on jossain maarin otettu huomioon myds Norjassa ja Tanskassa, vaikkei Norja olekaan EU-
maa ja Tanska on neuvotellut itselleen oikeuden jadda EMU:n ulkopuolelle; taté oikeutta se myds kayttaa.
Norjassa talouden tasapainotusongelmat ovat kuitenkin olleet (ainakin ennen kes&a 1998) vahdisempia kuin
muissa Pohjoismaissa, ja Tanskassakaan EMU ei ole ollut ratkaisuissa niin keskeinen tekija kuin Ruotsissa
ja erityisesti Suomessa. Liséksi pankkikriisi jai Tanskassa lievaksi, joten budjetin tasapainokaan ei suuresti
jarkkynyt.
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Jasenmaiden verojarjestelmat eroavat todella toisistaan varsin paljon (ks. Piekkola
1996). Vilillisten verojen osalta tosin kaikissa maissa toteutetaan arvonlisaverotusta, mutta
verokannat vaihtelevat selvésti. Ruotsin ja Tanskan vakioverokanta on 25 prosenttia ja
Suomenkin 22 prosenttia, mutta Saksassa kanta on 15 prosenttia eikd paljon korkeampi muissa
keskieurooppalaisissa jasenmaissa. EU-keskiarvo on noin 19 prosenttia.

Valmisteverojen, varsinkin alkoholiverojen, osalta jarjestelmét ovat varsin erilaisia
eteldsté pohjoiseen siirryttdessa. Viinin valmisteveroja ei peritd EU:n eteldisissa viinimaissa eika
Saksassakaan, mutta Pohjolassa ne ovat korkeita. Pyrkimys EU:ssa oli ja on verokantojen
l&hentdminen, joskaan ei tdydellinen yhtendistaminen. Asiasta nousi kuitenkin iso kiista, jonka
tuloksena péadyttiin vain tiettyjen alarajojen asettamiseen. Arvonlisdverotuksessa tama
merkitsee 15 prosenttia hormaaliverokantana ja 5 prosenttia alennettuna verokantana eréista
tuotteista ja palveluista. Vahvana pyrkimyksend on myos siirtyminen madranpéaéperiaatteesta
(tuontimaa kantaa rajalla arvonlisaveron) alkuperdmaaperiaatteeseen, jolloin valillinen verotus
tapahtuu tuotteiden valmistusmaassa. Uudessa jarjestelmésséa verokantojen ldhentdminen olisi
tarpeen, koska muutoin jotkut maat saisivat liiallista kilpailuhyotya.

Erityisesti valmisteverojen kohdalla harmonisointipaine on ajankohtainen kysymys
Pohjoismaissa. Alkoholiveroissa paine kohdistui ensin Tanskaan: tanskalaiset alkoivat suunnata
ostosmatkojaan Saksaan, jossa verokannat ovat olleet huomattavasti tanskalaisia alhaisemmat.
Tanskan viranomaiset ovatkin vastanneet tdhan kilpailuun alentamalla erityisesti viinien veroja
ja hintoja, ja paine l&hentyé kohti saksalaista tasoa jatkuu. Viinien valmisteverot ovat Tanskassa
pudonneet alle kolmannekseen suomalaisesta tasosta. Tanskan valityksella alkoholiverotuksen
alentaminen vaikuttaa myos vahitellen Ruotsiin ja Suomeen.

Valmiste- ja arvonlisaverotuksen keventdminen tuntuu  sosiaaliturvan
rahoituksessa juuri Ruotsin, Suomen ja Tanskan Kaltaisissa hyvinvointivaltioissa. Kun
tuloverotustakin yleisesti pyritdan alentamaan, on jouduttu pohtimaan korvaavia rahoituslahteita.
Ympdristoveroilta odotetaan tdss@ suhteessa paljon. Pohjoismaat ovatkin  olleet
ymparistoveropolitiikan edelldkévijamaita. Naiden verojen merkitys tulolahteend on kuitenkin
jaényt véhaiseksi, noin 1-2 prosenttiin kokonaisverotuotoista, ja fiskaaliselta kannalta niiden ei
odoteta muodostuvan kovin ratkaisevaksi tekijaksi.

5. Lopuksi

Pohjoismaisten kansallisvaltioiden asema on selvastikin muuttunut 1980-luvun puolivélin
jalkeen. Rahoitusmarkkinoiden mullistus, yritysten kansainvélistyminen ja EU-integraatio ovat
osaltaan vauhdittaneet muutosta. Jos kansallisvaltion tunnusmerkkeihin on aiemmin luettu muun
muassa oma raha, budjetti ja kansalliset oikeusnormit, EU-ratkaisut ja etenkin EMU merkitsevét
omasta rahasta luopumista, budjettipolitiikan rajoituksia ja ylikansallisten oikeusnormien
vallitsevuutta. Onko kansallinen saantely mennytt?

EMU- ja sisdmarkkinaratkaisuja on usein perusteltu juuri vapaiden
padomaliikkeiden erdanlaisena vastapainona. EMU poistaisi valuuttakurssia koskevan
epavarmuuden ja yhtendistéisi korkotasoa. Toisaalta EMU rajoittaa omalla tavallaan kansallisia
ratkaisuja. Taman on toistaiseksi 1990-luvulla osoittanut siirtymdvaiheeseen liittynyt
konvergenssiehtojen tdyttdminen, joka Ruotsissa ja Suomessa on yhdistynyt korkeaan
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tyottomyyteen ja sosiaaliturvan leikkauksiin. Toteutuessaan EMU-jasenyys merkitsee
kaytannossa kansallisesta rahapolitiikasta luopumista ja rajoitteita myds suhdanteita tasaavaan
finanssipolitiikkaan. Sisdmarkkinoiden tehostumiseen liittyy lisdksi pyrkimys verotuksen
harmonisoimiseen, ja Pohjoismaissa tdma tarkoittaa arvonlisa- ja valmisteverojen alentamista ja
lisdpaineita menoleikkauksiin.

Suuryritysten kansainvalistyminen on sekin muutos, jolla on vaikutuksensa
pohjoismaisiin malleihin. Sosiaalisen korporatismin heikkeneminen Ruotsissa on tésta
esimerkki. Suurelta osin nama vaikutukset ovat kuitenkin nahtévissa vasta tulevaisuudessa;
toistaiseksi pohjoismaiset kokemukset tdssa kysymyksessa vaihtelevat. Kansainvélisesti
vertaillen on  puhuttu  sosiaalisen  korporatismin  korvautumisesta  ‘kilpailullisella
korporatismilla’, joka painottaa kilpailukykyd ja niin reaali- kuin nimellispalkkojen hillint&a.
(Ks. Teague 1998.) Tallaisesta siirtyméasta on merkkeja myds Pohjoismaissa.

Pohjoismaiden osalta 1980-luvun puolivélin jalkeinen murros on kaiken kaikkiaan
merkinnyt talous- ja sosiaalipolitiikan ehtojen olennaista muutosta. Silti ei voi puhua kansallisen
politiikan lopusta. Esimerkiksi Ruotsin ajauduttua syvaan raha- ja valuuttakriisiin vuonna 1992
tarjolla oli erilaisia ratkaisuvaihtoehtoja, joista valittiin julkisten menojen karsimisen ja
palkkahillinnan tie (Hinnfors & Pierre 1998). Kansallisten ratkaisujen mahdollisuuden osoittaa
my0s eri Pohjoismaiden ratkaisujen poikkeavuus. EU- ja EMU-kysymyksessé kaikilla mailla on
oma linjansa, ja monissa tyollisyys- ja sosiaaliturvaratkaisuissa on kyse myos valinnoista ja
punninnoista.
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Heikkila Matti

SOSIAALITURVASTA TYOHON EU-MAISSA

“Keskeinen periaate tddlld on se, ettd jos pyyddt hallitukseltasi sosiaalietuutta, halli-
tuksellasi on oikeus, kenties jopa velvollisuus, pyytaa vastavuoroisesti jotakin sinulta. Tama
on sosiaalisen sopimuksen perustavalaatuinen sisalté. Jokaisen oikeuden takana on velvolli-

2

Suus.

1. Globalitalous hyvinvointijarjestelman muokkaajana
1.1. Néakokulmia

Politiikan epaonnistuminen

Monien analyytikoiden mielestd EU ylikansallisena yrityksena on eniten epdonnistunut tyén
jakamisen kohdalla. Ty6ttdmyysasteen keskiarvo koko unionin alueella oli helmikuussa 1998
yha 10,3 prosenttia tydvoimasta - korkein se on edelleen Espanjassa ja Suomessa. Tuloillaan
koyhiksi katsottavien osuus EU-alueella oli vuosikymmenen puolimaissa peréti 17 prosenttia
ja samaan aikaan jasenmaat kaytti keskimaarin 28 prosenttia kansantuotteestaan sosiaalitur-
vaan. Kdyhyyden ja ty6ttdmyyden kirot kiusaavat varsin suurta vaestomaaraa, koska ne eivét
ole taysimaaraisesti paallekkaisia. Perati kolmannes kdyhiksi luokitetuista kay tyossd, mika
antaa Euroopassakin aiheen puhua tyotatekevistd koyhistd. Vastaavasti merkittava osa tyotto-
mista on hyvassé turvassa tulokdyhyydeltd, kiitos sosiaalivakuutuksen.

Kysymys Kilpailuasemasta

Toinen nakokulma samaan ongelmakokonaisuuteen aukeaa kun arvioimme Euroopan sosiaa-
lista mallia suhteessa sen keskeisiin kilpailijablokkeihin, USA:han ja Japaniin. Keskeinen ky-
symys tassé vertailussa on, ovatko korkea tydllisyys ja kohtuullinen, jopa antelias sosiaaliturva
sovitettavissa yhteen — ovatko ne mahdollisia samanaikaisesti. Robert Haveman (1997) on
analysoinut tat4 suhdetta OECD-maissa. Han vertaili Euroopan maita ja USA:ta keskendan.
Vertailtavina ominaisuuksina olivat toimeentuloturvajérjestelmien keskeiset piirteet (etuuksi-
en saantiehdot ja jarjestelmien anteliaisuus) seka ns. “tulosmuuttujat” eli tyottomyyden taso,
tulonjaollinen eriarvoisuus, tulokdyhyys ja vastaavat seikat. Havemanin tulokset voi tiivistaa
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padosin viestiin, ettd mita valjemmaét ovat turvajérjestelmien sisdénpaasyehdot ja mita anteli-
aampia jarjestelmét ovat, sitd vahemman esiintyy yhtaalta koyhyytta ja tulonjaollista eriarvoi-
suutta mutta sitd enemman esiintyy toisaalta tydttomyytta ja palkkatyon disinsentiivid. Taman
havainnon katsotaan yleisesmminkin heijastavan Eurooppalaisen mallin suhteellista haavoittu-
vuutta globalisoituneessa talouden kilpajuoksussa.

Tydmarkkinoiden epaonnistuminen

Mainitun ongelman — globaalisesti heikentyneen kilpailuaseman — vakava tiedostaminen on
osaltaan johtanut monet Euroopan maat uudelleenarvioimaan omaksumaansa hyvinvointipoli-
tilkkkaa. Aloittakaamme tamaé tarkastelu erdédnlaisella kurkistuksella hyvinvointivaltiodiskurs-
sin siséan. Esping-Andersenin (1996) mukaan nykyaikaisen hyvinvointivaltion varhaiset ark-
kitehdit olivat vakuuttuneita siitd etta tyon ja perheen — eika suinkaan ensisijaisesti valtion -
tulisi toimia hyvinvoinnin ja turvallisuuden ensisijaisina perustoina. Nykyiset hyvinvoinnin ja
hyvinvointivaltion ongelmat voidaankin siten nahda seké perheen ettd tydmarkkinoiden sa-
manaikaisena epdonnistumisena. Nama instituutiot eivat toimineetkaan hyvinvointivaltion
varhaisten perustajien olettamalla tavalla. Tydmarkkinoiden lupauksen pettdminen merkitsi si-
td, ettd ne eivit endd tarjonneetkaan hyvinpalkattuja ja vakaita tyopaikkoja standardity6ldisil-
le” vaan sen sijaan tuottivat riskeja ja epdvarmuuksia erityisesti nuorille, kouluttamattomille
seké taantuvilla tuotannon aloilla toimiville. Vastaavalla tavalla on perhemallien ja perheen
kehitysurien eriytyminen ja erilaistuminen Esping- Andersenin (1996) mukaan rapauttanut
perheen tarjoamaa taloudellista turvallisuutta ja sosiaalisen tuen kapasiteettia.

1.2. Paradigmamuutos politiikassa?

Mitka sitten ovat olleet yksittéisten Euroopan valtioiden tai jopa Euroopan Unionin vastaukset
vaitteisiin tydmarkkinoiden epéonnistumisesta? Jotkut tutkijat ovat ndkemassa selvéa siirty-
mad hyvinvointivaltiosta (welfare state) kohti “aktivointi- ja tydvelvollisuusvaltiota” (workfa-
re state) (esim. Kosonen 1997). Toiset taas — kuten myos Esping-Andersen (1996) — nakevét
useampia vaihtoehtoja. Yksi, joskin jo osin ideologisesti ehtynyt vaihtoehto on uusliberalisti-
nen vastaus, joka painottaa yksilon valintoja ja vastuuta sekd markkinoiden vapauttamisen
tervehdyttdvéaa vaikutusta hyvinvointivaltion ongelmiin. Toinen, kenties niink&an jo hieman
eldhtinyt ideologinen vaihtoehto, julistaa missiota “hyvinvointivaltiosta hyvinvointiyhteiskun-
taan”, miké pitdd sisdllddn perheen ja ylipdénsé yhteisollisyyden vahvistamisen.

Meidan tarkoituksiimme téssa yhteydessa ovat erityisen kiintoisia ne strategiat,
jotka tahtadvat tyon uudelleenjakamiseen ja lahtevat siis késityksestd, ettd tyon kokonaismaara
on rajattu, seka strategiat, jotka keskittyvat lahinna tyévoiman tarjontapuoleen. Tyon jakami-
sen politiikka tdhtd44 olemassaolevan tyon oikeudenmukaisempaan jakamiseen sek& usein
my6s jonkinlaiseen perustulojarjestelyyn. Tamé politiikka saakin jonkinasteisesti tukea siita
empiirisesta havainnosta, ettd tydpaikkojen luominen on osoittautunut oleellisesti vaikeam-
maksi tehtavéksi kuin esimerkiksi taloudellisen kasvun yllapitdminen ja lisddminen sindnsé.
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Keskeisin, realistisin ja myds vakavimmin toteutettu strategia on kuitenkin kokoelma toimen-
piteitd, jotka ryhmittyvét yleensé aktiiviseksi tydmarkkinapolitiikaksi kutsutun kasitteellisen
sateenvarjon alle.

Hyvinvointipolitiikassa meneillddn olevaa paradigmamuutosta on myods kutsuttu
siirtyméksi keynesildisestd hyvinvointimallista kohti ”schumpeterilaista tyovelvoitemallia”
(workfare model). Seka tavoitteet ettd siséiset painotukset ovat muuttuneet. Schumpeterilai-
sessa mallissa perustavoitteena on vahvistaa kansantalouksien rakenteellista kilpailukykyéa
avoimessa maailmantaloudessa edistdmélla tuote-, prosessi-, organisaatio- ja markkinainno-
vaatioita (Kosonen 1996). Avaintekija téssa ajattelussa on alistaa sosiaalipolitiikka taloudelle
ja taloudessa nimenomaan tyoémarkkinoiden suuremman joustavuuden ja julkisten menojen
alentamisen vaatimuksille. Véitteemme politiikan muutoksesta saa empiirista tukea esimer-
kiksi Euroopan Komission julkaisemasta Employment in Europe 1997 —julkaisusta. Siin& eu-
rooppalaisen tydllisyysagendan keskeisimmiksi kysymyksiksi méaéritellaan joustavuus tyonte-
on malleissa, joustavuus palkoissa, (tydvoiman) maantieteellinen liikkuvuus seka tietotaidon
vajeet (skills gap).

On myo0s esitetty arvioita, ettd 1960-luvun lopun ja 1970-luvun suhteellisen
edullinen kehitys tyoémarkkinoilla ja yleisemmin makrotaloudessa antoi kasvupohjaa vaati-
muksille sosiaalisista oikeuksista. Se myds muokkasi olemassaolevat hyvinvointijarjestelmat
entista anteliaampaan, passiivisempaan ja myds vahemman sanktioivaan suuntaan. Néainollen
viimeaikainen aktiivimman politiikan vaatimus voidaan nahdd muuttuvan globaalin talouden
ja uudenlaisten taloustieteellisten doktriinien muodostamaa taustaa vasten.

Olivat taustat sitten niin tai nain, suhteellisen laaja yksimielisyys nayttaisi vallit-
sevan siitd, ettd olemme todistamassa politiikan muutosta eurooppalaisessa hyvinvointiajatte-
lussa ja toiminnassa. T&m& muutos jattaéd taakseen aiemmat vaatimukset oikeudenmukaisuu-
desta, valinnanvapaudesta ja toimeentulon turvasta ja nostaa etusijalle pyrkimykset lisdta
palkkatyon (ja ylipddnsa markkinoilla tapahtuvan toiminnan) kannustavuutta seké saada ih-
miset sosiaaliturvan varasta takaisin tyohon ja pitdé heidat sielld. Ndin katsotaan voitavan par-
haiten lisaté yhteiskuntien sosiaalista integraatiota ja taloudellista kilpailukykya.

1.3. Komission strategia: kohti tyollisyysystavallisempéaa sosiaaliturvaa

Euroopan komission kaksi péaastrategiaa kohdata uusi tilanne sosiaaliturvan ja tyollisyyspoli-
titkan alueilla on suppeasti kuvattu muun muassa komission asiakirjassa Modernising and im-
proving social protection in the European Union (1997). Strategiat on esitelty otsikon “Kohti
tyollisyysystavillisempéd sosiaaliturvaa” alla. Ensimmdinen strategia korostaa verotuksen ja
sosiaalietuuksien kautta muodostuvia taloudellisia kannustimia ottaa vastaan tyota markki-
noilla. Tatd strategiaa voimme kutsua kannustinstrategiaksi. Toinen strategia painottaa aktii-
vin tyovoimapolitiikan toimenpiteitd — ennen muuta uusia sosiaalisen aktivoinnin ohjelmia.
Tunnuslause on “kohti (parempaa) tyollistyvyyttd”. Strategiaa voinemme loogisesti kutsua ak-
tivointistrategiaksi. Kolmas ja edellisiin ndhden tédydentéva lahestymistapa, jota niinikaan ku-
vataan komission em. ohjelma-asiakirjassa, kasittelee sosiaaliturvan ja siité erityisesti véhim-
maisturvan roolia sosiaalisen syrjaytymisen ehkéisyssa ja integraation edistdmisessd. Kaésitte-
lemme néité kaikkia kolmea strategiaa lyhyesti seuraavassa.
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Komission yleinen huoli, joka toimii pontimena muun muassa komission tyo-
keskeiselle linjalle, on jotenkin kaksijakoinen. Yhtaélta oletetaan ettd anteliaat sosiaaliturva-
jarjestelmat yllapitavat ja ruokkivat pysyttaytymista tyémarkkinoiden ulkopuolella. El&man
ilman ty6t4 katsotaan tuottavan materiaalista hyvinvointia liian monelle. Toisaalta esilla on
alituisesti kysymys sosiaaliturvan tai oikeammin hyvinvointivaltion ja taloudellisen tehokkuu-
den valisestd keskinéissuhteesta. Tdma viimemainittu kysymys on osaltaan johtanut Euroopan
komission toistuvasti korostamaan sosiaaliturvan roolia “tuottavana tekijana” kansantaloudes-
sa. Vaikka olemassaolevan tutkimuksen tarjoama vastaus on jossakin maarin epaselvé ja tul-
kinnanvarainen, useimmat tutkimukset eivét kuitenkaan tue olettamusta siita, etta hyvinvoin-
tivaltion laajuus (esim. sosiaalimenojen osuutena kansantuotteesta) korreloisi negatiivisesti ta-
loudellisen suorituskyvyn perusindikaattorien kanssa. Itse asiassa viitteitd on pikemminkin
painvastaisesta.

2. Palkkatydinsentiivi ja kolme loukkua

Hyvinvoinnin ja tyon vélisen yhteyden ongelmatiikan ilmeinen ydinkysymys koskee hyvin-
vointiloukkua ja palkkatyon kannustavuuden puuttumista. Tapana on puhua kolmesta eri
tyyppisesta loukusta — tulo- tai kdyhyysloukusta, tyottémyysloukusta ja hieman erilaisessa
merkityksessd hyvinvointiloukusta tai hyvinvointiriippuvuudesta. Miksi téllaiset loukut sitten
ovat sek& haitallisia ettad jopa vaarallisia niin makrotaloudelle kuin kotitaloudellekin? Yleensa
loukulla sosiaalipolitiikkakontekstissa tarkoitetaan tilannetta, jossa siirtyminen ulos hyvin-
vointiriippuvuudesta (esim. tyottomyysturvasta) markkinoille (palkkatydhon) ei tuota lainkaan
tai ei ainakaan kohtuullisessa maarin lisdysta kotitalouden tuloissa ja aineellisessa hyvinvoin-
nissa. Tamén katsotaan ilmentyvén matalapalkkaisten tdiden kysynnéan véhaisyytend ja samal-
la pysyvéistydttomyytend. Loukkuilmion keskeiset syyt ovat tietyt mekanismit sosiaalietuuk-
sissa, verotuksessa sekd palvelumaksuissa (l&hinnd tulosidonnaisuus tai oikeammin —
vahenteisyys sekd korkeat marginaaliverovaikutukset). Oma osuutensa on luonnollisesti myos
etuuksien keskimaaréiselld anteliaisuudella, jota usein kuvataan etuuksien korvaavuusasteilla
suhteessa palkkatuloon.

2.1. Ty6 on muutakin kuin rahatuloa

Kuinka vakava ongelma oikeastaan on sosiaaliturvasta ja verotuksesta aiheutuva palkkatytn
kannustavuuden puuttuminen tai vahaisyys? Peruskysymys, joka kehystdd koko keskustelua
tyon kannustavuudesta, on kysymys rationaalisesta valinnasta. Ty6n kautta tuleva mahdollinen
tulojen lisdys ja eldman aineellisen tason kohoaminen nahddan helposti ainoana motiivina
puntaroitaessa ottaako vastaan tyOpaikka sen sijaan etté eldisi sosiaaliturvan varassa. Eli yk-
sinkertaistaen rationaalinen valinta tarkoittaa, etta ty6ttomat eivét ota vastaan tyotd ainoastaan
siksi ettd taloudelliset kannustimet siihen puuttuvat. Rationaalisessa ajattelussa ihmisten olete-
taan laskelmoivan olevien tai mahdollisesti saatavissa olevien sosiaalietuuksien korvaavuusas-
teilla arvioidessaan vaihtoehtoisten valintojen seurauksia. Tdma kapea ldhestymistapa ik&éan
kuin kieltdd tyon mahdolliset muutkin kuin toimeentuloon liittyvat merkitykset. Kuitenkin
monille sisdénpaasy tydeldaméén tarjoaa sosiaalista statusta ja lisad sosiaalisia kontakteja. Ih-
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miset voivat myds ndhda tyon itsensa tavoiteltavana ja haluttavana. On edelleen hyvin luulta-
vaa, etta ty6ttomat ihmiset tuskin ovat tietoisia saamiensa etuuksien korvaavuusasteista silloin
kun he harkitsevat ty6hon palaamista. Ja lopuksi, kenties tdrkeimpané havaintona voidaan to-
deta, ettd matalapalkkaisen tyon vastaanottaminen nayttéisi usein johtavan ajan myo6té litkku-
vuuteen ulos alhaisista ansioista, kohti paremmin palkattuja ty6tehtdavid. Nama havainnot ja
huomautukset saattavat selittad sen empiirisen tosiasian, ettd ensinnakin tutkimusnaytto tulo-
verotuksen ja sosiaaliturvan vaikutuksista ty6llisyyteen on vahintaankin ristiriitainen, ja toi-
seksi, ettd silloinkin kun sosiaaliset tulonsiirrot, erityisesti tyottomyysturva, tuottavat tyotto-
myysloukkuja, j&& naiden loukkujen laajuus ja merkitys epaselvaksi.

2.2. Riippuvuussykli — riippuvuuden kulttuurinen periytyminen

Hyvinvointiriippuvuus — silloin kun sen kokonaan tai osin selittyy puuttuvista tydinsentiiveis-
té ja kytkeytyy etuuksien ja verotuksen rakenteisiin — ndhdaan erityisesti riskina lapsiperheille
ja nuorille ty6ttomille (Battle against exclusion, 1998). Seka lapsiperheille ettd nuorille ty6t-
tomille muodostuu riski katkaista kiinnikkeet tyomarkkinoille ja ajautua pitkaaikaiseen — jos-
kus koko elaman pituiseen — riippuvuuteen lahinnd kolme tilanteen kautta. Nama tilanteet
ovat oma tyoéttdmyys, parisuhde/ sitoutuminen toiseen henkilon, joka on ty6ton ja yksinhuol-
tajuus. Ylim&arainen huoli hyvinvointiriippuvuudessa koskee riippuvuussyklig, ilmion
ylisukupolvistumista. Talla viitataan usein ns. riippuvuuskulttuurin muodostumiseen. Tall6in
oletetaan, ettd pitkdaikaistyottomien perheissa kasvaneilla ja sosiaalistuneilla lapsilla on tai-
pumus epaonnistua koulussa, jattaa opiskelu minimi-iassa ja ajautua samanlaiseen tilanteeseen
kuin vanhempansa. Sen vuoksi kaikkien hyvinvointiriippuvuuden riski& vahentavien toimien
keskeisena kohderyhmana nahdéaédn pitkaaikaistyottomat, tyomarkkinoille pyrkivét nuoret ja
yksinhuoltajat.

Tavanomaiset keinot vastata tyon heikosta kannustavuudesta ja hyvinvointiriip-
puvuudesta aiheutuviin pulmiin ovat tunnetut. Tyomarkkinanakokulmasta katsoen namé kei-
not operoivat lahinné (tydvoiman) tarjontapuolella. Keinoja ovat muun muassa

o lisaantynyt kontrolli ty6ttéman tydhalukkuutta kohtaan;
sosiaaliavustusasiakkaiden pakottaminen tekeméaan tyota etuuksiensa saamiseksi;
uusien ty6llisyyskoulutusohjelmien luominen;
pyrkimykset kasvattaa tyoté tekevien ja tyottdmien vélista tuloeroa ja
pyrkimykset yksinkertaisesti saada palkkatyo tuottamaan enemmaén (toimeentu-
loa) kuin ei-ty6 alentamalla etuuksien kompensaatiotasoja, lyhentamalla etuuksi-
en kestoa seké tiukentamalla jarjestelmakohtaisia sisdédnpéasykriteereita.
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2.3. Kasitteiden monimielisyys — kapea ja laaja kasitys
aktivoinnista

Monet nykyiset politiikkakésitteet ja termit voivat olla harhaanjohtavia tai ainakin siséllolli-
sesti epdmadraisia. Aktivoinnin kasitteelld tydmarkkinoiden ja sosiaalipolitiikan kontekstissa
voi olla sek& kapea ettd laaja-alaisempi merkitys. Kapeassa merkityksessadéan aktivoinnin voi-
daan ymmartaa tarkoittavan kannustinta, kiihoketta tai tilaisuutta, joka tarjotaan tyottémalle.
Ty6ton on talldin — ainakin periaatteessa — vapaa valitsemaan, osallistuako vai ei esimerkiksi
tarjolla olevaan koulutukseen, muuhun tydvoimapalveluun tai eréissa tapauksissa tyétoimin-
taan, joihin l&hes aina on kytketty myos toimeentuloturvajérjestely. Tassa merkityksessa akti-
vointi on lahell& aktiivin tydmarkkinapolitiikan (ALMP) késitettd. Siind otetaan vakavasti pu-
heet tietotaitovajeesta (skills gap) sek& vaatimukset lisdjoustoista tydskentelymalleihin ja
palkkoihin. Aktivointi pyrkii lissdaméaan tyon ulkopuolella olevien tyollistyvyytta.

Vahemman koherentti mutta samalla laaja-alaisempi ymmarrys aktivointipolitii-
kasta pitaa sisallaédn seka em. kapean madritelmén (aktivointi kannustimien kautta) etta ran-
kaisevat tai ainakin rajoittavat elementit. Viimemainittua voidaan kutsua aktivoinniksi sankti-
oiden kautta. Tama laajennettu késite sisaltaa suuren joukon keinoja ja toimia lisata ty6ttémi-
en ihmisten taitoja ja valmiuksia, jotta he muuttuisivat haluttavammaksi tyévoimaksi tyénan-
tajan kannalta ja itsekin kykenisivét vastaamaan paremmin tyémarkkinoiden nopeasti muuttu-
viin laadullisiin tarpeisiin. Keinoille on myds ominaista pyrkimys tyontéa ihmisia ulos hyvin-
vointiriippuvuudesta. Tassa sovelletaan ns. tyontOstrategiaa (push strategy) velvoittamalla
etuuksien saajat aktiivisesti ilmoittautumaan tyonhakijoiksi ja etsiméén ty6td oma-aloitteisesti
seka lisdamalla uusia ehtoja etuuksien saamiselle — eli yksinkertaisesti sanoen tehdaan elama
sosiaaliturvan varassa véhemmaéan miellyttavaksi ja houkuttelevaksi. Tallaisessa laajennetussa
ymmarryksessa voidaan myos verotusta ja sosiaalietuuksia koskevat fiskaaliset reformit nahda
osana aktivointia tai ainakin aktiivista tydmarkkinapolitiikkaa.

3. Mita tutkimus kertoo aktivoinnista?

Millaisia maarittelyja ja kasitteellisia ryhmittelyja tarjoavat olevat eurooppalaiset vertailevat
tutkimukset? Téata tarkastellaan seuraavassa kahden suhteellisen uuden selvityksen tulosten
kautta.

3.1. "Taistelu syrjdytymisti vastaan” — OECD:n maavertailu 1998

Arvioidessaan vahimmaisturvajérjestelmiad neljdssa maassa — Suomessa, Ruotsissa, Englan-
nissa ja Australiassa — 16ysi OECD:n sihteeristt useampia erilaisia tavoitteita niissa maakoh-
taisissa politiikoissa, joilla pyrittiin lisddmaan tyéttémien avustusasiakkaiden paluuta takaisin
tyon maailmaan. Tyypillisia tavoitteita ja painotuksia maakohtaisissa politiikoissa olivat
muun muassa tyovelvollisuuden tai ainakin tydmarkkinoille tarjoutumisen asettaminen etuuk-
sien saamisen ehdoksi, tyollistyvyyden lisdédminen (vrt. em. kapea méaéritelméa aktivoinnista),
eraanlainen sillanrakentaminen taloudellisesta matalasuhdanteesta seuraavaan nousuun seké
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tyottdmien takaisinintegroiminen yhteiskuntaan niin nopeasti kuin mahdollista. Neljan maan
aineistosta saattoivat raportin Kirjoittajat em. aineksia ja painotuksia yhdistelemalla eritytta
kolme perusstrategiaa. Ensiksi, aktivointistrategioiksi nimettiin sellaiset politiikat, joissa tyot-
tOmyysturvaetuuksien taso séilytettiin ja samalla liséttiin lukuisia aktiivin tydmarkkinapolitii-
kan mukaisia toimia. N&issa toimissa ja ohjelmissa tyottomyysturvaetuuksien saajat saatettiin
velvoittaa osallistumaan etuuden menettdmisen uhalla. Toiseksi, eréanlaisiksi sillanrakennuk-
sen strategioiksi nimettiin politiikat, joissa erilaisia aktivointitoimia ja ohjelmia laajennettiin
vastauksena tyomarkkinashokkeihin. Osallistuminen toimenpiteisiin saattoi tuottaa uudelleen
oikeuden (ansiosidottuihin) etuuksiin. Tallaisten strategioiden pddmaérana on tutkijoiden mu-
kaan my0s yllapitad tydvoiman tyollistyvyytta pysyttamalla tyottomat niin l&helld tydon maail-
maa kuin mahdollista koko matalasuhdanteen ajan. Kolmas aineistosta eriytetty strategia sai
nimen etuuksien kiristdminen ja varhainen palauttaminen tyomarkkinoille. Tyypillista téllai-
selle strategialle on pitéa tyottdmyysajan toimeentuloturvan kompensaatioaste alhaisena ja/tai
tuen kesto lyhyend sek& soveltaa myods muita keinoja saada tyottomat tyonnetyksi takaisin
tuottavaan tyohon niin nopeasti kuin mahdollista. Tutkituista maista Pohjoismaat — Suomi ja
Ruotsi — sovelsivat I&hinna sillanrakennusstrategiaa kun taas Englannin politiikka vahimméis-
turvan osalta oli l&hinna etuuksien Kiristamisen ja varhaisen palauttamisen strategiaa.

Tassé yhteydessa on toki kohtuullista huomauttaa, ettd myods sosiaaliturva- ja
tyomarkkinastrategioissa asiat muuttuvat nopeasti silloin kun poliittiset valta-asetelmat muut-
tuvat. Englannin uusi labour-hallitus k&ynnisti tammikuun alusta 1998 uuden New Deal —
ohjelmansa erityisesti 18-24 —vuotiaille ty6ttémille nuorille. Ohjelman on tarkoitus olla en-
simmaéinen keskeinen elementti Blairin hallituksen pyrkimyksessé saada ihmiset sosiaalitur-
vasta tyohon (Welfare to Work Programme). New Deal —ohjelmassa tydnantajille maksetaan
kuuden kuukauden ajan 60 punnan viikkoavustus silloin kun he ty6llistavét sosiaaliavustuksen
varassa elavan tydttoméan nuoren. Mikali tallaisia tydpaikkoja ei nuorille synny tai ole tarjolla,
sovelletaan erdénlaista tyovelvollisuusjarjestelmdd, puolen vuoden mittaista pakollista tyos-
kentelyd vapaaehtoissektorilla tai ymparistonhoitotehtévissa tai osallistumista kokoaikaiseen
koulutukseen tai tyoharjoitteluun. Ohjelmassa tyollistetyt saavat ainoastaan entiset etuutensa
sekd liséksi 400 punnan lisdavustuksen koko puolen vuoden periodille. Viikkoa kohti lisa-
avustus on siten 15 puntaa. New Deal —ohjelmaa laajennetaan vuoden 1998 kuluessa Kkatta-
maan myos sellaiset aikuiset, jotka ovat olleet tyottdmina enemman kuin kaksi vuotta.

3.2. Tyollisyysobservatorio 1997

Euroopan ty6llisyysobservatorio (European Employment Observatory) selvitti kesélla 1997
erilaisia aktivointipolitiikan ja —strategian muotoja EU:n jasenmaissa. Vertaileva yhteenveto-
artikkeli (1997) erotteli toisistaan l&hestymistavat, jotka perustuivat insentiiveihin ja l&dhesty-
mistavat, jotka painottuivat sanktioihin (jalkimmainen edustaa edelld luonnosteltua laajennet-
tua aktivoinnin kasitettd). Itse asiassa analyysin yhteenvedossa esiteltiin kolme politiikkamal-
lia — yksinomaan insentiiveihin rakentuva toimintalinja (porkkanamalli), insentiivit, joiden
ohella tehostettiin aktivoinnin palveluorganisaatioita sek& ensisijaisesti sanktioiden varaan ra-
kentuva toimintalinja (keppimalli). Mainittu sanktiolinja tdssé aineistossa vastaa pitkalti edel-
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& OECD:n tutkimuksessa luonnosteltua etuuksien kiristdmisen ja varhaisen palauttamisen
strategiaa. On tarke&dtd huomata, ettd — kuten tutkimuksen tekijat itse asian ilmaisevat — kui-
tenkin etuuksien ehtojen tiukentamisen, keston lyhentdmisen, korvaavuustasojen alentamisen
ja vaarinkayton rankaisemisen linja on eri asteisesti kaytdssé lahes kaikissa jasenvaltioissa ja
tdma suuntaus ndyttdd olevan kasvussa”.

Insentiivilinja on observatorion analyysissa jaettu viela kahdeksi muunnokseksi.
Ensimmainen muunnos rakentuu ty6hon siirtymisen tuottaman tulonlisdyksen perustalle. Pe-
rinteinen taloustieteellinen ty6insentiivin mééritelmé perustuu, kuten on edelld jo havaittu,
kasitykseen ihmisestda homo economicuksena. Tallainen ihminen punnitsee erilaisia toiminta-
vaihtoehtoja ainoastaan niiden tuottamien taloudellisten hy6tyjen ja menetysten valossa. Tama
ensimmainen muunnos liittyykin ns. tyottomyysloukkuun. Tyodssdoloaikaiset etuudet ovat
toimenpide, jota voidaan pitad jonkinasteisena politiikkainnovaationa ja yrityksend ratkaista
juuri tyéttomyysloukkua. Tyéhon maksettavilla etuuksilla (in-work benefit schemes) tarkoite-
taan jarjestelyjd, joissa ty6ton voi tyollistyttyddn pitdd madraaikaisesti osan tai kaikki aikai-
semmat sosiaalietuutensa, jolloin tulonmenetyksia ei synny matalapalkkaisessakaan tyossa.
Taloudellinen kannustin siirtyd tyohon syntyy juuri tasta tietoisuudesta. Etuuksien mukaan-
vieminen (matalapalkkaiseen) tyéhdn on ollut mahdollista esimerkiksi Englannissa, Irlannissa
ja Ranskassa.

Toinen insentiivilinjan politilkkkamuunnos nojaa suureen joukkoon erilaisia
”mahdollistavia tilaisuuksia”. Se tarkoittaa sellaisia aktiivin tydomarkkinapolitiikan toimenpi-
teitd, jotka tdhtddvit koulutus ja ty6llistymismahdollisuuksien paranemiseen. “Mahdollistavi-
en tilaisuuksien” hyvéksikédyttd voidaan periaatteessa ymmartéd tyottdman kannalta vapaaeh-
toiseksi, mutta kdytdnndssa tydttdmén valinnanvapaus on usein rajattu: kieltdytyminen voi
johtaa (toimeentuloturva)etuuden menettdmiseen. Tama tarkoittaa ettd insentiivit (tarjoukset)
ja sanktiot (sosiaaliturvan menetykset) kulkevat yleensa yhta jalkaa aktiivin tyémarkkinapoli-
titkan ohjelmissa. Osallistumisvelvollisuus on yleisempdaa nuorille tarkoitetuissa kuin aikuisil-
le tarkoitetuissa ohjelmissa.

Kaksi tyollisyysobservatorion kirjoittajien esittdmad kommenttia on vield syyta
todeta tassa.

Ensinnékin, mita tulee tasapainoon sanktioiden ja insentiivien, keppien ja pork-
kanoiden, vililld, hidas virta vie poispédin “liberaalista ajattelusta” (joka korostaa sosiaalisia
oikeuksia) kohti etuuksien kiristdmisen ja varhaisen palauttamisen politiikkaa. Tamé oli paa-
teltdvissa muun muassa observatorion kansallisista raporteista Englannista, Saksasta, Alan-
komaista ja Itdvallasta.

Toiseksi, ja tdmé on tarke& vertaileva tutkimushavainto, (tyottdmien) oikeudet ja
velvollisuudet ovat tdnd péivana tasméllisemmin madaritellyt ja myos toimeenpannut kuin ai-
kaisemmin. Oikeuksilla tarkoitetaan tdssé yhteydessa tyottomén oikeutta saada kohtuullisen
toimeentulon turva ja velvollisuuksilla hdnen velvollisuuttaan ottaa vastaan tarjottu tyo tai
koulutus.

Kiinnostavaa tdssd on ainakin se, ettd huomiota kasvavasti Kiinnitetdan tyota
vailla olevan yksilon oikeuksiin ja velvollisuuksiin mutta ei esimerkiksi valtion, markkinoiden
tai tyonantajien oikeuksiin ja velvollisuuksiin.

4. Kohti kasitteellista yhteenvetoa ja ajattelukehikkoa
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Tassa artikkelissa olemme purkaneet tyon ja toimeentuloturvan vélisen sidoksen problema-
tilkkkaa osiinsa. Olemme tarkastelleet kolmea toisiinsa liittyvad kysymysta — (i) kysymysta
palkkatyon insentiiveistd ja sosiaaliturvasta, (ii) kysymystd sosiaalisesta aktivoinnista laadul-
lisesti uutena politiikkavastauksena, sekd (iii) kysymystd lakisaateisestd vahimmaisturvasta
reintegraatiotoimien erdénlaisena polttopisteend. Seuraavassa kuviossa yritdmme kuvata ja
tarkastella ndiden elementtien valisia yhteyksid. Edelleen pyrimme aiemmin lapikdydyn kes-
kustelun pohjalta luomaan yksinkertaista kasitteellista ajatuskehikkoa.

Taulukko 1. Kolme ndktkulmaa tyon ja sosiaaliturvan yhteyksiin

Politiikkatavoite Kohtuullinen

Palkkatyon ensisijai-
suus

Inkluusio, (takai-
sin)integrointi

Vahimmaistulo

Kriittinen kysymys | TYON AKTIVOINTI, Lakisadteinen
KANNUSTAVUUS | Aktiivinen tydmark- | Minimiturvajarjestelma
kinapolitiikka

sanktiomalli: etuus-
kriteerien tiukentami-
nen,

tyovelvollisuus, vaa-
rinkayton kontrolli
mahdollisuuksien tar-
joaminen: koulutus,
tyoharjoittelu ym.

Keinot Verotus ja tulonsiirot Integraatiosopimukset ym

(Ranska, Belgia )
Homo economicus Tyo6-/koulutusvelvollisuus eh-
tona tuen saamiselle (esim.

Rationaalinen valinta Tanska)

Ihmisten saamisella tai tydntamiselld pois sosiaaliturvan varasta kohti aitoa tyota
on katsottu voitavan edistédé kolmea tavoitetta. Ensinnakin téllaisella politiikalla oletetaan voi-
tavan integroida ihmisia takaisin omaan yhteiskuntaansa, normaaliin elamantapaan ja myos
vahentéda tyottomyyttd. Toiseksi politiikalla oletetaan voitavan vahentdd sosiaaliturvakustan-
nuksia. Ja kolmanneksi politiikan tuloksena tuotantoeldman kdyttdon uskotaan saatavan osaa-
vaa ja motivoitunutta tyévoimaa alhaisin kustannuksin. Téllaisen politiikan menestyksellisen
harjoittamisen yksi este on tyon heikko kannustavuus, minka puolestaan oletetaan aiheutuvan
korkeasta marginaaliveroasteesta ja liian anteliaasta sosiaaliturvasta. Keskeiset keinot tdman
esteen minimoimiseksi ovat etuuksien leikkaukset seka jarjestelmakohtaisten sisdanpaasyehto-
jen kiristdminen. N&ma keinot muodostavat erdénlaisen tyontotekijén, joka painostaa ihmisia
ei-tyon tilanteesta kohti aitoa ty6td. Aktivointitoimet puolestaan toimivat tassa késitekehikos-
sa vetotekijoind. Niilla pyritddn ihmisten ty6llistyvyyttd lisédmaan ja samalla muuttamaan
tyén maailma tyottomille entistd houkuttelevammaksi. Todellisessa maailmassa ndmé& mo-
lemmat tekijat toimivat rinta rinnan.
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Useimmat aktivointitoimet keskittyvét (tyévoiman) tarjontapuolelle. Néin ei kui-
tenkaan ole aina asian laita. Monissa ohjelmissa valtiot maksavat myos tyonantajille erilaisia
avustuksia ja suoraa tukea aktivoinnin piirissa olevien ihmisten palkkaamiseksi.

Lakis&ateiset vahimmaisturvajérjestelméat muodostavat nykyisin keskeisen toi-
minta-areenan kuvatuille aktivointi- ja integrointitoimille. Vahimmaisturvapolitiikka myds
heijastaa niitd voimia ja jannitteitd, joita tydmarkkinakentdssa liikkuu ja joita on edelld osin
kuvattu. Viimesijaiset vahimmaisturvajarjestelmét ovat aina harkinnanvaraisia ja tulovahen-
teisid. Sen vuoksi ne voivat tuottaa kaikkein merkittdvimmat loukkuefektit vahentéen siten
matalapalkkaisen tyén houkutusarvoa. Toimeentulotuen ja sitd vastaavien sosiaaliavustusten
varassa eléavilla on usein suurin hyvinvointiriippuvuuden riski ja vastaavasti heikoin tyo6llisty-
vyysennuste. Ei siten ole mik&an ihme, etta juuri vahimmaisturvaan liittyvat reformit nahdaéan
yhtend oleellisen tarkednd keinona taisteltaessa sosiaalista syrjaytymistd vastaan. Usein vé-
himmaisturvaa koskevissa reformeissa lanseerataan uusia aktivoivia elementtejd perinteisten
toimeentuloturvaa yllapitavien elementtien rinnalle. Jarjestelmat toteuttavat siten entista use-
ammin kahta funktiota — aineellisen toimeentulon turvaamistehtdvaa ja sosiaalisen
(re)integraation tehtdvéaa. Useissa Euroopan maissa — esimerkiksi Ranskassa ja Belgiassa —
uudet aktivoivat elementit” on puettu erityisten “integraatiosopimusten” muotoon. Niissd
sopimuksissa yksilo ja valtio madarittelevét oikeutensa ja velvollisuutensa molemmin puolin.

Aivan lopuksi voimme vield tarkastella erilaisia aktivointi- ja integrointitoimia
ja niita vastaavia kasitteitd kahdella ulottuvuudella. Ensimméinen ulottuvuus koskee niita
elaménalueita tai arrenoita, joihin ihmisid halutaan aktivoida. Toinen ulottuvuus kasittelee
niiden sanktioiden, ennakkoehtojen ja jopa pakon maaréa ja luonnetta, jotka aktivointitoimiin
usein liitetaan.

Aktiivin tyomarkkinapolitiikan sisdankirjoitettu tavoite on integroida ihmiset yh-
teiskuntaansa tyon kautta. Myds Euroopan Unionin politiikassa on kirkkaana nakemys, etta
keskeisin yhteiskunnallisen integraation vayla ja foorumi on avoimilla tydmarkkinoilla tapah-
tuva tyollistyminen. Ihminen on taloudellisesti aktiivinen, jos hén tekee tuottavaa tyota. Mutta
aktivointi kasitteend voi ulottua pitkalle ohi tdman vallitsevan ndkemyksen pitdessaan myos
muita inhimillisen toiminnan aktiviteetteja sosiaalisesti arvokkaina ja tarkeind. lhmisia voi-
daan siten aktivoida ja integroida myds muihin eldmanalueisiin kuin vain tydn maailmaan.
Taysi kansalaisuus on siten saavutettavissa, vaikka toimeentulo perustuisikin sosiaaliavustuk-
siin tyopalkan sijasta. Jos otamme tdman varauksen vakavasti, myonndmme samalla, ett4 tie-
tyt tydvelvollisuuden ja “tydlinjan” piirteet ovat aina lasné aktiivissa tydomarkkinapolitiikassa,
mutta eivét valttdmatta aktivoinnissa. Aktivointi voi tdhdatd taysipainoiseen sosiaaliseen kan-
salaisuuteen myds tyémarkkinoiden ulkopuolella.

Mitd tulee valinnanvapauteen ja etuuksien ehtoihin liitettyihin sanktioihin,
voimme vain toistaa jo aiemmin esiinnostetun havainnon, ettd vain hyvin harvat aktivointi-
toimet enda perustuvat aitoon vapaaehtoisuuteen. Vaikka aktivoinnin kasite sisaltaakin idean
vapaasta tahdosta ja todellisista kannustimista, todellista paatésvaltaa on harvoin annettu pel-
kastaan asiakkaalle. Useimmissa ohjelmissa ns. porkkanapuolen kannustimet on kombinoitu
keppipuolen sanktioihin, yleensa etuuden menettdmisen riskiin. Uudessa aktivointipolitiikassa
on usein lasnd myos kurinpidollinen ulottuvuus.
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Holm Pasi - Kiander Jaakko - Valppu Pirkko

TYOTTOMYYSVAKUUTUSMAKSUJEN
ERIYTTAMINEN - KATSAUS
KANSAINVALISEEN JA KOTIMAISEEN
KESKUSTELUUN

1. Johdanto

Tyottomyysvakuutuksen rahoitukseen osallistuvat useimmissa teollistuneissa maissa valtio,
tyonantajat ja vakuutetut tyontekijat. Tyottomyyden nousu johtaa yleensd vakuutusmaksujen
nousuun. Korkeammat maksut ovat taas haitallisia ty6llisyyden kannalta. Jos maksut ovat sa-
mat kaikilla yrityksilla ja toimialoilla, ei niihin liity mitdén kayttaytymista ohjaavia kannusti-
mia. Talldin yksittaisen yrityksen maksuihin ei vaikuta mitenk&an sen oma tyollistamishisto-
ria.

Erds tapa vaikuttaa yritysten tyollistamis- ja irtisanomispaatoksiin seké palkan-
muodostukseen on tiukempi vakuutusperiaatteen noudattaminen tyottomyysvakuutusmaksu-
jen méaardaytymisessa. Maksujen liittdminen kiintedmmin tyottomyysriskiin, joka on erilainen
eri aloilla ja eri yrityksissd, johtaisi maksujen eriyttdmiseen toimialoittain ja/tai yrityksittain.
Talléin syntyisi uusi takaisinkytkentdmekanismi tyéllistamisen ja tyévoimakustannusten vlil-
le, jolla pitéisi olla irtisanomisia véhentéva ja palkkamalttia lisd&vé vaikutus.

Tybnantajien tyottdmyysvakuutusmaksut ovat yleensa tasasuuruisia eli tietty
prosenttiosuus palkkasummasta (Reissert ja Schmid 1994; MISSOC 1996; Hagfors 1996).
Vain harvoissa maissa niitd on eriytetty joko toimialoittain tai yrityskohtaisesti. Poikkeuksena
on Hollanti ja USA. Hollannissa 26 ensimmadisen tyottémyysviikon korvauksia vastaavat
tyGnantajien maksut on eriytetty 60 toimialalle (Hollannin sosiaali- ja tydministeri6). USA:ssa
taas yritysten maksut maaraytyvat vakuutusperiaatteen mukaisesti aiheutetun tyottémyyden
mukaan - tosin vain tietyissa rajoissa.

Ruotsissa on pohdittu useissa tyottomyysvakuutuksen uudistamista késitelleissa
komiteoissa mydskin maksujen eriyttamista toimialoittain, vaikka siellakin maksu on kaikille
tyonantajille yhtasuuri prosenttiosuus palkkasummasta. Seuraavassa tarkastellaan Ruotsissa
tehtyjd ehdotuksia ty6ttomyysvakuutusmaksujen toimialoittaisesta eriyttamisestd, esitelldaan
USA:ssa voimassa olevaa yrityskohtaista maksujarjestelméé seka selostetaan aiheesta Hollan-
nissa kaytavaa keskustelua. Lopuksi tuodaan esiin erditd Suomessa esitettyja ehdotuksia mak-
sujen eriyttdmiseksi.
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2. Toimialoittainen eriyttaminen

2.1. Ruotsin ty6ttdmyysvakuutusjarjestelmé ennen vuotta 1998

Ty6ttdmyysturva muodostuu Ruotsissa kahdesta erilaisesta korvausmuodosta: vapaaehtoises-
ta, tyottomyyskassojen hoitamasta tyottémyysvakuutuksesta ja valtion maksamasta perustur-
vasta (KAS = kontant arbetsmarknadsstod). Tyottomyysturva rahoitetaan kassojen jasenmak-
suilla, tyonantajamaksuilla, tydmarkkinamaksuilla ja verotuloilla. Tyottoémyysvakuutuksessa
jasenmaksujen osuus kassojen tuloista (42,4 mrd. kruunua) oli vuonna 1995 4,5 prosenttia
(SOU 1996:150).

Valtion tuki ty6ttomyysvakuutukseen rahoitettiin pitkd4n verotuloilla. Vuodesta
1974 lahtien on peritty erityista palkkasummaan perustuvaa tyénantajamaksua, tyémarkkina-
maksua, jolla rahoitetaan osa valtion tuesta. Tyomarkkinamaksut olivat 5,43 prosenttia palk-
kasummasta vuonna 1996.

Vuonna 1989 perustettiin tyémarkkinarahasto (Arbetsmarknadsfonden), joka
hoiti kaikki tyottomyyskorvaukset ja joka rahoitettiin tydttomyyskassojen jasenmaksuilla ja
tyomarkkinamaksuilla. Tyottémyyden kohotessa voimakkaasti rahaston alijddma kasvoi.
Aluksi se Kkatettiin valtion takaamalla lainanotolla, mutta vuonna 1995 rahasto lakkautettiin.
Silloin rahaston velka oli 87 mrd. kruunua. T&lta osin Ruotsin politiikka 1990-luvun Kriisissa
oli erilainen kuin Suomen, missa vastaavaa rahastojen alijadmaa ei sallittu. Tyottdmyyskorva-
us rahoitetaan jélleen valtion budjetista.

2.2. Tyottomyysturvan uudistusehdotuksia Ruotsissa 1990-luvulla

Vuonna 1993 mietintdnsd (SOU 1993:16) jattanyt talouskomissio, ns. Lindbeckin komitea,
teki useita ehdotuksia ty6ttdmyysvakuutusjarjestelman uudistamiseksi. Rahoituksesta ehdotet-
tiin, ettd tyottomyysvakuutuksen kustannukset olisi jaettava tasan valtion, palkansaajien ja
tyOnantajien kesken. Kdytannossa tdmé olisi merkinnyt huomattavaa palkansaajien maksurasi-
tuksen nousua.

Talouskomissio otti kantaa myds tyottdmyysvakuutusmaksujen eriyttamiseen.
Se katsoi, ettd jos palkkaneuvottelut kdydaan liittotasolla, palkkojen ja tyollisyyden vélista
kytkentda olisi tullut tehostaa eriyttamalla tyottomyysvakuutusmaksuja liittokohtaisesti pal-
kansaajien tyottomyysriskin mukaan. Eriyttdmattoméat vakuutusmaksut johtavat k&ytdnnossa
toimialojen valiseen ristisubventioon eli siihen, ettd vakaan tyollisyyden alat tukevat aloja,
joiden tuotannossa ja tyollisyydessé esiintyy suuria vaihteluja. Vakuutusmaksujen liittokoh-
tainen eriyttdminen ei olisi kuitenkaan estanyt tyottomyyskustannusten tietynasteista uudel-
leenjakoa eli tasoittamista tyottomyyskassojen vélilla.

Perusteellinen Ruotsin ty6ttomyysturvan uudistamista koskeva selvitys julkais-
tiin vuoden 1993 loppupuolella (SOU 1993:52). Sen liiteosa sisalsi useita asiantuntijaraportte-
ja, joissa kasiteltiin tyottomyyden, tyéttdmyysvakuutuksen ja palkanmuodostuksen vélisia yh-
teyksia (ks. esim. Calmfors & Herin 1993).
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Lahtokohdaksi asetettiin, ettd tyottomyysturvasta tulisi kehittédé valtion budjetin
ulkopuolella oleva, itseddn myos pidemmalla aikavalilla (esim. yli suhdannesyklin) rahoittava
jarjestelma (ts. rahastoiva vakuutus). Tyonantajien ja tyontekijoiden tulisi yhdessd, ilman val-
tion budjettivaroja, rahoittaa tyottomyysturvan kustannukset. Tavoitteeksi asetettiin myos se,
etta tyottomyysvakuutuksen piti edistaa sek&d ammatillista, toimialoittaista ettd alueellista liik-
kuvuutta. Mietinndn lopullisen suosituksen mukaan ty6ttdmyysturva muodostuisi yleisen pe-
rusvakuutuksen ja vapaaehtoisen lisdvakuutuksen yhdistelmésta.

Perusvakuutus olisi lakisaateinen, tyottémyyskassojen hoitama tasasuuri perus-
turva, joka maksettaisiin kaikille tietyt endot tayttaville ty6ttémille. Perusvakuutuksen kustan-
nusten rahoittamiseen osallistuisivat kaikki palkansaajat, mutta ei tyottomyysriskinsd vaan
maksukykynsa mukaan (tietyn palkansaajien verokorttiin merkityn prosentin mukaan). Loput
rahoitustarpeesta katettaisiin yleisilla lakisaateisilla tyonantajamaksuilla, joiden osuus palk-
kasummasta joustaisi niin, ettd matalampi tyéttdmyysaste johtaisi pienempiin ja korkeampi
tyottdmyysaste suurempiin maksuihin.

Perusturvan ylittavéa turvan osaa varten otettava lisdvakuutus olisi vapaaehtoi-
nen. Lisdvakuutuksesta aiheutuneet kustannukset rahoitettaisiin toimialan ty6ttdmyysriskin
mukaan eriytetyilld tydnantajien ja vakuutettujen vakuutusmaksuilla seké perusvakuutuksesta
siirrettavalla rahoitusosuudella.

Tyottomyysasteen ollessa 4 prosenttia tai sitd matalampi lisdvakuutuksen tyot-
tdmyysetuudet ehdotettiin rahoitettavaksi kokonaan eriytetyilla vakuutusmaksuilla, koska tal-
I6in maksujen eriyttdminen ei johtaisi kohtuuttoman korkeisiin vakuutusmaksuihin. Jos tyot-
tomyysaste ylittdd nelja prosenttia, eriytettyjen vakuutusmaksujen kayttod lisdvakuutuksen
kustannusten rahoittamisessa tulisi mietinnén mukaan rajoittaa, koska yksittéisilla tyontekija-
ryhmill& ei ole mahdollisuuksia yksin vaikuttaa ty6ttdmyytensa laajuuteen ja koska taten voi-
daan helpottaa vakuutuksenantajien tyottomyyteen liittyvien riskien hallintaa.

Mietinndn laskelmien mukaan tyottomyysturvan kokonaiskustannuksista 70 - 75
prosenttia rahoitettaisiin kollektiivisesti. Loput, eli 25 - 30 prosenttia, rahoitettaisiin tyotto-
myysturvan liittokohtaisten kustannusten mukaisesti eriytetyill& vakuutusmaksuilla.

Asplundin ja Kettusen (1994) mukaan mietinndn ehdottamaa rahoitusmallia kri-
tisoitiin voimakkaasti. Etenkin korostettiin sitd, ettd myos valtion - ei pelkédstddn tyonantajien
ja tyontekijoiden - tulee osallistua perusvakuutuksen rahoittamiseen ensisijaisesti, koska valti-
on harjoittama talouspolitiikka vaikuttaa merkittavasti tyottomyyden kehitykseen. Lisaksi on
vaitetty, etti ehdotettu rahoitusmalli suosii suuria pddomavaltaisia yrityksia pienempien tyo-
voimavaltaisten yritysten kustannuksella. Tilalle on ehdotettu perusvakuutuksen rahoitusvas-
tuun jakamista tasaisesti valtion, tyonantajien ja tyontekijoiden vélilla. Talléin jokainen ra-
hoittaisi kolmasosan perusvakuutuksen kustannuksista.

Edelld esiteltyjen ehdotusten pohjalta Ruotsissa ei kuitenkaan tehty tyéttomyys-
vakuutusjarjestelman kokonaismuutosta. Vasta vuonna 1996 mietintonsa jattdneen toimikun-
nan ehdotusten pohjalta Perssonin hallitus antoi vuonna 1997 valtiopdiville esityksen jarjes-
telmé&n muuttamiseksi. T&té tarkastellaan seuraavassa luvussa.
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3. Yrityskohtainen eriyttdminen
3.1. Yhdysvallat

Yhdysvallat on ainoa teollisuusmaa, jossa tydttomyysvakuutus rahoitetaan yrityskohtaisilla
tyonantajamaksuilla (SOU 1996:150). Jos tydnantaja sanoo irti tai lomauttaa tyontekijoitaan,
tyottomyysvakuutusmaksu nousee jaljella olevien tyontekijoiden osalta. Jos taas tyontekijoita
palkataan lis&d, vakuutusmaksut alenevat. Kun jarjestelma luotiin 1930-luvulla, tavoitteena oli
kannustaa yrityksia pitdmaan tyontekijat yrityksen palveluksessa laman yli.

Osavaltiot voivat soveltaa ty6ttdmyysturvan rahoituksessa omia sadadoksiaan.
Useimmissa osavaltioissa tyottomyysvakuutus on kokonaan tyonantajien rahoittama. Kolmes-
sa osavaltiossa kerdtdan tyonantajamaksun lisdksi myos vakuutetuilta maksuja. Useimmat
osavaltiot soveltavat kaksiosaista vakuutusmaksua. Ensimmaéinen osa kattaa hallinnon kustan-
nukset, yrityksiin liittymattomat tyottomyyspaivarahat sekd tyottdmyysvakuutusrahaston ko-
konaisalijagdman. Toinen osa kéytetddn yrityksen rahastotilin kautta péivarahojen maksuun.
(Asplund - Kettunen 1994)

Tyonantajien maksu on yleensé 2 - 7 prosenttia palkkasummasta. Maksu riippuu
tyottdman nostaman tyottdmyyskorvauksen ja hénen entisen tyénantajansa kolmen edellisen
vuoden palkkasumman suhteesta. Rahoitusvastuu ei ole kuitenkaan taydellinen, silla maksu-
prosentilla on kaikissa osavaltioissa ala- ja ylarajat. (SOU 1996:150)

Vakuutusmaksutaulukon ala- ja ylarajojen valissé olevakaan yritys ei kustanna
taysin aiheuttamaansa tyottomyytta, silla aiheutetusta tyottomyydestd maksetaan vasta seuraa-
vana vuonna eika korkoja oteta laskelmissa huomioon. Yritykset saavat siten irtisanomisista
noin vuoden korotonta maksuaikaa. Toisaalta ndma yrityskohtaiset rahastoon kertyvét yli- tai
alijagdmat ovat yleensa suuruudeltaan véhaisia. (Asplund - Kettunen 1994)

Rahoitusvastuun epatdydellisyys nékyy lomautuksien méaréssa. Tahan tulokseen
tultiin vertailemalla eri osavaltioiden jarjestelmid, joissa oli erilainen rahoitusvastuu. Anders-
sonin ja Meyerin (1994) tulosten mukaan 20 prosenttia lomautuksista johtui epéataydellisesta
rahoitusvastuusta. Card ja Levine (1994) tulivat tulokseen, ettd lomautukset voisivat vahentya
jopa 50 prosenttia, jos rahoitusvastuu olisi taydellinen. Vaikutukset kokonaistyottomyyteen
ovat vahaisemmat, mutta kuitenkin selvasti tyottomyyttd vahentévia.

Yrityskohtaisella eriyttdmiselld on sek& myonteisia ettd kielteisid vaikutuksia
ty6llisyyteen. Yritysten rahoitusvastuu vahentdd lamakausien lomautuksia, koska yritykset
joutuvat maksamaan niistd enemmaén. Siitd huolimatta lomautusty6ttdmyys on yleisintd Yh-
dysvalloissa, jossa yli puolet ty6ttomyydestd johtuu lomautuksista (Feldstein 1976). Euroo-
passa lomautukset ovat harvinaisempia. Poikkeuksen muodostaa Tanska, missa ainakin 40
prosenttia tyottdmyysjaksoista johtui lomautuksista vuosina 1979 - 1984 ja kaikesta ty6tto-
myydesta lomautusten osuus oli 26 prosenttia (Jensen ja Westergard-Nielsen 1989). Myos Ita-
liassa lomautukset ovat yleisia (Felli ja Ichino 1988).

Tutkiessaan syitd Yhdysvaltojen ja Euroopan lomautuksien maaran eroon Gor-
don (1982) sekd Fitzroy ja Hart (1985) osoittivat, ettd palkat ja tydajat ovat Yhdysvalloissa
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suhteellisen joustamattomia verrattuna esimerkiksi Englantiin ja Japaniin. Lansi-Euroopassa
ja Japanissa tyOpaikat pyritadn séailyttdmaan ensisijassa tyGaikaa sopeuttamalla. Lomautuksien
yleisyys Yhdysvalloissa johtuu myds siitéd, ettd sielld valtio ei tue lyhennettyjen tydaikojen
kompensaatiota kuten Euroopan maissa, joissa laskukautena tydaika lyhenee lomautusten si-
jasta (Burdett ja Wright 1983).

Yrityskohtaisen tyonantajamaksun eriyttdmisen on todettu myds tasoittavan tyot-
tomyyden kausivaihteluja. Toisaalta yritysten rahoitusvastuu lisdéd tyévoimakustannuksia, mi-
k& vahent&d yritysten tydvoiman kysyntad. Jéarjestelmé kannustaa myos irtisanomaan pieni-
palkkaisia henkil6ité tai niité, jotka eivat ole oikeutettuja tyottomyyspaivarahaan. Naméa kan-
nustinvaikutukset ovat sitd suurempia, mité taydellisempi yritysten rahoitusvastuu on.

Taydellisen kustannusvastaavuuden puute on amerikkalaisten tutkimusten mu-
kaan johtanut siihen, ettd jarjestelma on 30 vuoden aikana subventoinut maataloutta ja ennen
kaikkea rakennustoimintaa. Nama toimialat ovat tyollistdneet enemman (muiden toimialojen
kustannuksella) kuin ne olisivat tehneet, jos ne olisivat tdysin vastanneet omista kustannuksis-
taan. Tdma taas on nostanut kokonaistydttomyytta. (SOU 1996:150)

3.2. Tyottomyysvakuutusmaksujen eriyttdmista koskeva keskustelu Hollannissa

Hollannissa uudistettiin sosiaalivakuutusta perusteellisesti 1990-luvulla. Vuoden 1998 alusta
lahtien myo6s yksityiset vakuutusyhtiot julkisten yhtididen ohella voivat hoitaa tyokyvytto-
myysvakuutuksen. Samalla julkisen tyokyvyttdmyysvakuutuksen maksut eriytettiin yrityksit-
tain. Yrityksen maksut riippuvat siitd, kuinka paljon yrityksen tydntekijoille on maksettu kor-
vauksia viiden ensimmadisen tyokyvyttomyysvuoden aikana. Tyodnantajat voivat valita joko
tdman julkisen jarjestelman tai ottaa yksityisen vakuutuksen tai vastata tyokyvyttomyyskorva-
uksista itse. Kuitenkin viiden vuoden tyokyvyttémyyden jalkeen julkinen jarjestelmé koskee
kaikkia korvausvaatimuksia.

Yrityskohtaisesti eriytettyjen tyokyvyttomyysvakuutusmaksujen on todettu tuo-
van sellaisia etuja, ettd Hollannissa on alettu keskustella myds tyottomyysvakuutusmaksujen
eriyttamisesta. Tyokyvyttdmyysvakuutusmaksujen eriyttdmisen on todettu kannustavan tyon-
antajia pienentamaan tapaturmariskeja parantamalla tyéoloja. Tuloksena on todennakdisesti
my0s vakuutusjarjestelmén hallinnon tehostuminen. Maksujen eriytys myos vahentéé alhaisen
riskin toimialojen tukea korkean riskin aloille.

Eriyttdmisen haittapuolia ovat tyontekijoiden keskindisen solidaarisuuden mah-
dollinen véheneminen ja tyonantajien pyrkimys valikoida tyontekijoitd, joiden tyokyvytto-
myysriski on alhainen. Tadma voi lisétd tydmarkkinoiden etsinté- ja vaihtokustannuksia. Néi-
den haittojen lieventamiseksi on ryhdytty moniin toimenpiteisiin.

Besseling et al. (1998) pohtivat eriyttdmisen soveltamista ty6ttomyysvakuutus-
maksuihin.

Hollannissa ensimmadisten kuuden tyottémyyskuukauden korvaukset maksetaan
toimialoittaisista kassoista, jotka rahoitetaan tyonantajamaksuilla. Namé& maksut on eriytetty
60 toimialalle (Hollannin sosiaali- ja tydministeri®). Eriyttdminen on tehty neljan maksuvuotta
edeltdneen vuoden keskimaardisen ty6ttomyysasteen mukaan (LISV).
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Vuoden 1998 maksuprosentit vaihtelevat valilla 0 - 25 prosenttia palkkasum-
masta, keskiarvo on 2,2 prosenttia (LISV). Kassoilla tdytyy olla madratyn suuruinen rahasto.
Jos rahasto on maarattya suurempi, tydnantajan maksu kassalle voi seuraavana vuonna olla
hyvin alhainen, jopa O prosenttia.

Kun toimialoittainen eriyttdminen tuli voimaan vuonna 1997, se koski kolmen
ensimmaisen tyottdmyyskuukauden korvauksia vastaavia maksuja. Vuonna 1998 aika piden-
nettiin kuudeksi kuukaudeksi, koska toimialoja haluttiin kannustaa vahentaméaan lyhyita tyot-
tomyysjaksoja ja lomautuksia. Mydhemmin arvioidaan, onko pidennykselld ollut toivottuja
vaikutuksia (LISV).

Kuuden kuukauden ty6ttomyyden jalkeen tyottomyyskorvaukset maksetaan ylei-
sestd tyottomyyskassasta (AWI). Yleisen tyottomyyskassan rahoitukseen osallistuvat seké
tyonantajat ettd tyontekijat. Tyonantajien maksu on 4,15 prosenttia ja tyontekijoiden maksu
6,45 prosenttia vuonna 1998. Maksut ovat huomattavan korkeat.

Besseling et al. toteavat, ettd saattaisi olla kiinnostavaa eriyttad kaikki tyotto-
myysvakuutusmaksut yrityskohtaisesti, jolloin maksut kuvastaisivat yritysten erilaista tyotto-
myysriskid. Jos ne yritykset, jotka irtisanovat paljon tyontekijoitd, joutuisivat maksamaan
enemman kuin ne yritykset, jotka irtisanovat vahemman, tyéttdmyyden kasvu hidastuisi. Irti-
sanomisen sijasta tyonantajat voisivat olla halukkaampia investoimaan tyontekijoihinsa.

Toinen yrityskohtaisen eriyttdmisen etu on se, etta se vahentad implisiittista sek-
toreiden vélista tukea. Paljon joustavaa tydvoimaa kayttavien toimialojen tuotteiden hinnat ei-
vat kuvasta taydellisesti tallaisen tyévoiman kustannuksia. Yrityskohtainen eriyttdminen te-
hostaisi resurssien toimialoittaista jakautumista nostamalla joustavan tyovoiman palkkaamis-
kustannuksia.

Kirjoittajat toteavat kuitenkin, ettd useista syista yrityskohtainen eriyttdminen ei
sovi tyottdmyysvakuutukseen yhta hyvin kuin tyokyvyttémyysvakuutukseen. Ensinnakin yksi-
tyiset vakuutusyhti6t eivat voi hoitaa tydttdmyysvakuutusta, koska tyottomyys johtuu suureksi
osaksi Kkaikille yrityksille yhteisista syistd, kuten suhdannekehityksesta. Siihen ei yksityinen
yritys voi vaikuttaa samalla tavalla kuin se voi esimerkiksi tyéoloja parantamalla vahentaa
tyontekijoidensd joutumista tyokyvyttomiksi. Yksityiseen jarjestelmaan liittyvat tehokkaam-
man hallinnon tuomat edut jaisivat myos toteutumatta.

Yrityskohtaisen eriyttdmisen tuoman rasituksen vuoksi yritykset voivat olla ha-
luttomampia palkkamaan uusia tyontekijoitd, miké hidastaa ty6ttdmyyden alentamista. Tutki-
muksissa on myos osoitettu, ettd tydttomyyden kesto pitenisi. Tdma on térkeé epakohta eu-
rooppalaisilla tyémarkkinoilla, joilla on jo muutenkin korkea pitkaaikais- ja rakennetyotto-
myys. Yrityskohtainen eriyttdminen vaikuttaisi haitallisesti lukuisiin Euroopan maiden ty6llis-
tdmisohjelmiin, joiden tavoitteena on juuri pitkaaikaistyottémyyden vahentaminen.

Yrityskohtainen eriyttdminen myos vahentdd tyontekijoiden vélista solidaari-
suutta, koska se kannustaisi yrityksid palkkaamaan tyontekijoitd, joilla on alhainen tyotto-
myysriski. Erityisesti pitk&aikaisty6ttomien mahdollisuus tyo6llistyd huonontuisi entisestaan.
Tyd6ttdmien halu etsid tyépaikkaa alenisi, kun sen saanti vaikeutuisi.

Yrityskohtainen eriyttdminen parantaisi jo tydssa olevien tyontekijoiden asemaa,
koska heidén neuvotteluvoimansa kasvaisi, kun tydnantajat olisivat haluttomampia irtisano-
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maan tyontekijoita korkeiden maksujen vuoksi. Tasta voisi olla seurauksena palkkojen nousu
ja ndin ty6llisyyden heikkeneminen pidemmalla aikavalilla.

Kirjoittajien mukaan yrityskohtaisen eriyttdmisen vaikutus tyottémyyteen olisi
Euroopassa todennékaisesti pienempi kuin USA:ssa. Yksi tarked syy on se, ettd tyontekijoiden
erottaminen on Euroopan maissa jo l&htékohtaisesti monimutkaisempaa ja kalliimpaa parem-
man tydsuhdeturvan ansiosta kuin USA:ssa. Yrityskohtainen eriyttdminen vahvistaisi tyonte-
kijoiden asemaa tassé suhteessa entisestddn. USA:ssa yrityskohtainen eriyttdminen voi kan-
nustaa tyonantajia investoimaan tyontekijoidensa inhimilliseen pddomaan, mutta Euroopassa
silla voisi kirjoittajien mukaan olla vastakkainen vaikutus, kun se tulisi jo muutenkin korkei-
den irtisanomiskustannusten lisdksi. Toinen suuri ero USA:n ja Euroopan Vélill4 on se, ettd
tyottdmyyskorvausten taso on Euroopassa korkeampi ja niiden kesto on pitempi kuin
USA:ssa.

Tyoéttomyysvakuutuksen yrityskohtaisen eriyttdmisen myonteisten ja kielteisten
puolien arvioinnin jélkeen Besseling et al. (1998) paatyvéat pitdmaan oikeudenmukaisena sita,
etta yritykset kantavat tyottémyyskorvausten kustannukset tietyltd ajalta tydttomyysjakson
alussa. Kuitenkaan tyonantajat eivét voi olla vastuussa pitk&é aikaa, koska niilla on vain rajal-
linen mahdollisuus vaikuttaa entisten tyontekijoidensa tydpaikan etsintaan. Siten yrityskohtai-
nen maksujen eriyttdminen voi olla vain epéataydellista ja kattaa vain pienen osan tyottomyys-
vakuutuksesta.

Hollannissa keskustellaan my6s muista tydnantajamaksun eriyttdmisperusteista
(LISV). Yhtena vaihtoehtona voisi olla yrityskohtainen eriyttdminen. Toisena vaihtoehtona on
esitetty toimialojen jakamista useampiin pienempiin ryhmiin kuin nykyiset 60 toimialaa.
Myaoskin eriytetyn maksun kattavaa tyottdmyysjaksoa voitaisiin ajatella pidennettavan. Liséksi
maksua voitaisiin alentaa, mikéli tyonantaja kantaa lyhyiden lomautusten kustannukset. Hol-
lannin kansallinen sosiaalivakuutuslaitos (Landelijk instituut sociale verzekeringen LISV) tut-
kii ndiden vaihtoehtojen etuja ja haittoja.

3.3. Yrityskohtainen tyénantajamaksujen eriyttdminen Ruotsin tyottomyysvakuutuksen
uudistamisehdotuksessa

Vuonna 1995 Ruotsin hallitus antoi tydministerion tehtévéksi tehdd ehdotus uudeksi tyotto-
myysvakuutusjarjestelmaksi. Ehdotuksen sisaltava raportti (SOU 1996:150) julkaistiin vuonna
1996. Raporttiin liittyi myds osaraportti (SOU 1996:51), jossa selostettiin perusteellisesti
Ruotsin voimassa ollutta ty6ttdmyysvakuutusjérjestelmaa ja sen lukuisia uudistamisehdotuk-
sia sek& muiden maiden jarjestelmid. Osaraportissa esitettiin myos uuden jarjestelman paapiir-
teet ja arvioitiin muutosten taloudellisia vaikutuksia.
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Ehdotuksen mukainen uusi ty6ttdmyysvakuutus koostuisi kahdesta osasta:

1) Pakollinen, kaikille yhta suuri perusosa

2) Vapaaehtoinen tulosidonnainen osa, joka yhdessé perusosan kanssa on noin 80 pro-
senttia tyotulosta. Korvauksen saajan on pitanyt olla tyottdmyyskassan jasenend vahin-
tadn 12 kuukautta.

Lisaksi perustetaan uusi tyottomyyskassa, joka hoitaa muihin tyottémyyskassoi-
hin kuulumattomien korvaukset. Uuden kassan hoidettavaksi siirtyy myos KAS-jarjestelma.

Ehdotuksen pohjalta Ruotsin hallitus jatti maaliskuussa 1997 valtiopéiville esi-
tyksen tyottomyysvakuutuksen ja perusvakuutuksen yhdistdmisestd vuonna 1998 yhdeksi jar-
jestelméksi (Trends 1997).

Tyottomyysvakuutusjéarjestelmén uudistamista kasittelevassé raportissa pohdi-
taan lyhyesti tydnantajamaksujen eriyttdmiskysymysta, lahinné Yhdysvaltojen jarjestelman va-
lossa. Lopputuloksena todetaan, ettd yrityskohtaisesti eriytetty jarjestelma sopii paremmin
Yhdysvaltoihin, jossa suuri osa jarjestelmén rahoitusta ja hallintoa on tydnantajien vastuulla.
Se on myods helpompi toteuttaa pakollisessa ty6ttomyysvakuutuksessa. Ruotsalaisessa tyoela-
massd, jossa vapaaehtoinen tyottdmyysvakuutus on rakennettu tyontekijapuolelta lahtien, se
olisi outo lintu.

Monet seikat viittaavat siihen, ettd myodskin ruotsalainen tyottémyysvakuutusjar-
jestelmé tukee valillisesti joitain toimialoja ja alueita. Raportissa katsotaan kuitenkin, etta ta-
méa ongelma voidaan ratkaista esimerkiksi tiukentamalla niitd saantoja, joilla estetadan tyotto-
myysvakuutuksen kayttd palkan tdydennyksena tietyilla toimialoilla.

3.4. Ehdotuksia yrityskohtaiseksi eriyttdmiseksi Suomessa

Tydttomyysvakuutusmaksun yrityskohtaista eriyttdmista ovat kasitelleet mietinndssédan Tyot-
tdmyysvakuutusmaksutoimikunta vuonna 1986 (Komiteanmietintd 1986:31) ja Tyottémyys-
turvatoimikunta 1992 vuonna 1993 (Komiteanmietintd 1993:16).

Tyo6ttomyysvakuutusmaksutoimikunnan tehtdvand oli selvittdd mahdollisuudet
tyonantajan tyottomyysvakuutusmaksujarjestelmén kehittdmiseen siten, ettd jarjestelméa olisi
suosinut tyévoimavaltaista yritystoimintaa kuitenkin siten, ettd tyéttdmyysvakuutuksen rahoi-
tus voitiin turvata. Tavoitteena oli saada uudistus voimaan vuoden 1987 alusta. Kehittdmis-
vaihtoehtoina toimikunta tarkasteli vakuutusmaksun suhteuttamista palkkojen lisaksi poistoi-
hin, maksun porrastamista yrityksen koon mukaan, maksun suhteuttamista tyontekijoiden lu-
kumaaran muutoksiin sekd maksun porrastamista alueellisin perustein.

Vakuutusmaksun suhteuttaminen palkkojen ohella poistoihin olisi k&ytdnnossa
voitu toteuttaa vastaavilla periaatteilla kuin kansaneldkevakuutusmaksun kohdalla, porrasta-
malla maksu kolmeen maksuluokkaan. Koska kansaneldkevakuutusmaksussa kaytossa olleen
porrastuksen vaikutuksista ei ollut kaytettavissa tutkimuksiin perustuvaa tietoa, toimikunta ei
katsonut voivansa suositella sitd toimeksiannossa tarkoitettuna vaihtoehtona.

Tyontekijoiden lukumaédraan perustuvana kehittdmisvaihtoehtona toimikunta
tarkasteli maksun porrastamista yrityksen koon mukaan, niin ett4d maksua olisi alennettu tyon-
tekijoiden lukumadrén suhteen pienten yritysten kohdalla ja korotettu niiden yritysten kohdal-
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la, joiden palveluksessa oli suurempi méaara tyontekijoitd. Toimikunta suhtautui kuitenkin
malliin kielteisesti, koska kynnys uusien tyontekijoiden palkkaamiseen arvioitiin pienissa yri-
tyksissa korkeammaksi kuin suurissa. Maksurasitus olisi muodostunut suhteellisesti sitd anka-
rammaksi, mitd enemman yritys tyollisti tyontekijoita.

Vakuutusperiaatteisiin perustuvana kehittdmisvaihtoehtona toimikunta tarkasteli
mallia, jossa vakuutusmaksun suuruus olisi porrastunut tyontekijoiden lukuméaran muuttues-
sa. Vakuutusmaksua olisi alennettu, jos tyontekijoiden lukumaara olisi kasvanut tarkastelujak-
solla, ja korotettu, jos lukumaéara olisi vahentynyt. Toisena, edellistd lievempana ja tydsuhteen
pysyvyytta korostavampana mallina toimikunta tarkasteli vaihtoehtoa, jossa vakuutusmaksua
olisi korotettu sovitun asteikon mukaisesti, mikéali yritys olisi irtisanonut tai lomauttanut tyon-
tekijoita tarkastelujakson aikana.

Vaikka nd&ma mallit olisivat alentaneet yrityksen maksurasitusta sen palkatessa
uusia tyontekijoitd, toimikunta ei katsonut voivansa ottaa kantaa niiden toteuttamiskelpoisuu-
teen, koska silla ei ollut mahdollisuutta tarkastella mallien vaikutuksia muun muassa yritys-
kohtaisten tyontekijoiden lukumaéran muutoksia koskevien tietojen puuttumisen vuoksi.

Tyottomyysvakuutusmaksun alueellista porrastamista toimikunta ei pitényt toi-
meksiannossa tarkoitettuna tydvoimavaltaista yritystoimintaa suosivana toimenpiteena.

Milld&n maksuperustevaihtoehdolla, joka olisi merkinnyt maksurasituksen uu-
delleen jakamista yrityssektorin sisalld, ei voitu osoittaa olevan kokonaistalouden nakdkul-
masta selvasti tyollisyytta edistdvad vaikutusta. Siksi toimikunnan kasityksen mukaan mikaan
vaihtoehdoista ei ollut toteutettavissa vuoden 1987 alusta lukien.

Tyottomyysturvatoimikunta 1992:n tehtavéna oli selvittaa tyottomyysturvajarjes-
telman toimivuus ja kehittdmistarpeet. Toimikunnan tyon tavoitteena oli kokonaisuudistus,
joka parantaa tyottomyysturvan toimivuutta seka sosiaalipoliittiset ettd tydvoimapoliittiset né-
kdkohdat huomioon ottaen. Tavoitteena oli myds jarjestelman rahoituksen saattaminen riitta-
van laajaksi niin, ettei mink&&n tahon osuus muodostuisi kohtuuttoman suureksi. Rahoitusjér-
jestelmén pitdisi pystyd myos tasoittamaan menojen aiheuttamaa rasitusta tilanteessa, jossa
tyottomyys lisdéntyy suuresti.

Tyoéttomyysturvatoimikunta 1992 késitteli mietinndssaan lyhyesti kahta vaihto-
ehtoista tapaa rahoittaa tydnantajien osuutta tyéttdmyysturvamenoista palkkasummaan perus-
tuvan maksun sijasta.

Tybnantajien tydttdmyysvakuutusmaksun porrastamista tyottémyysturvatoimi-
kunta 1992 ei esittanyt mietinngssédén vaan ehdotti, ett4 tarpeesta ja mahdollisuuksista tyotto-
myysvakuutusmaksun yrityskohtaiseen ja/tai alakohtaiseen tariffointiin kdynnistettaisiin eril-
listutkimus.

Tybnantajien tyottomyysvakuutusmaksujen eriyttdmista osana koko tyottomyys-
turvan rahoituksen uudistamista tarkastelevat Asplund ja Kettunen (1994). Tutkimus siséltada
katsauksen eriyttdmisen vaikutuksia koskeviin kansainvélisiin tutkimuksiin, eri maissa voi-
massa oleviin rahoitusjarjestelmiin ja niiden pohjoismaisiin uudistamisehdotuksiin. Naiden
pohjalta Kirjoittajat tulevat johtop&atokseen, ettd maksujen eriyttdmiselld voitaisiin vélttad
tyottomyyttd lisddvia palkankorotuksia ja se lisdisi tyévoimaa ja tuotantoa korkean tyollisyy-
den aloilla ja vaikuttaisi taten suotuisesti koko ty6llisyyteen. Eriyttdminen ei kuitenkaan kos-
kisi tyottomyysturvan perusosaa vaan sen lisdosaa. Tutkimuksessa ei esitetd laskelmia Suo-
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men tydttomyysvakuutusjérjestelmén uudistamisen vaikutuksista, vaan todetaan téllaisten las-
kelmien tarpeellisuus.

Tybnantajan tyottomyysvakuutusmaksujen eriyttdmisen vaikutuksiin verrattavia
ovat tyOnantajan sosiaaliturvamaksujen porrastuksen vaikutukset, joita ovat tutkineet Holm,
Honkapohja ja Koskela (1995). Tutkimuksen mukaan tyollisyyttd voidaan parantaa palkkaan
tai paddomavaltaisuuteen perustuvalla toimialoittaisella porrastuksella siind tapauksessa, ettd
eri toimialojen vélilla on palkka-palkkakytkoksid. Toimialan tyottémyyteen perustuvan por-
rastuksen seuraukset osoittautuivat sen sijaan epéedullisiksi.

Kiander (1994 ja 1996) on tarkastellut tydnantajamaksujen eriyttdmisen yhteyk-
si& palkanmuodostukseen. Jos palkanmuodostus tapahtuu keskitetysti valtakunnallisen tason
neuvotteluissa (kuten esimerkiksi vuosien 1995 ja 1997 tuloratkaisuissa), maksujen eriyttami-
selld ei saada lisahyotyd. Sen sijaan hajautetumman palkanmuodostuksen tapauksessa tyotto-
myysvakuutusmaksujen toimialoittainen tai yrityskohtainen eriyttdminen luo uuden takaisin-
kytkenndn, jonka rationaalisesti toimivat palkkaneuvottelijat joutuvat huomioimaan. Kytken-
nan palkankorotuksia hillitseva vaikutus on sitd suurempi, mita pienempi on valtion rahoitus-
osuus ao. toimialan ty6ttémyysmenoista.

Sosiaali- ja terveysministerion julkaisussa Sosiaaliturvan suunta (Sosiaali- ja
terveysministerid 1997a) pohditaan erd&né ajankohtaisena kysymyksena tyonantajan sosiaali-
vakuutusmaksujen porrastamista, jonka katsotaan lisdévén tyollisyytta erityisesti pienissa ja
keskisuurissa yrityksissd. Sosiaali- ja terveysministerion asettama selvitysmies kartoitti vuon-
na 1997 tyonantajan kansaneléke-, sairausvakuutus- ja tyottomyysturvamaksun porrastusmah-
dollisuuksia. Raportissaan (Sosiaali- ja terveysministerid 1997b) selvitysmies ehdotti porras-
tamista palkkasumman mukaan niin, ettd maksupohjaa alennetaan yrityskohtaisella ja palkan-
saajakohtaisella eralla. Téallaiseen palkkaporrastukseen liittyy kuitenkin hallinnollisia ongel-
mia, koska siind tarvittavia tyosuhde- ja palkkarekistereita ei ole valmiina. Sosiaaliturvan
suunta (1997) toteaa my0s, ettd sosiaalivakuutusmaksujen alennusten pitéisi olla tuntuvia, jot-
ta niilla olisi olennaisia vaikutuksia ty6llisyyteen. Uudet porrastusvaihtoehdot suosisivat aivan
pienid ja suuria yrityksid, mutta nostaisivat keskisuurten yritysten maksurasitusta. Lisaksi uu-
det porrastustavat monimutkaistaisivat maksujarjestelmaa, joten muutosten kokonaisvaikutuk-
sia on vaikea arvioida.

Tydmarkkinoiden keskusjarjestot sopivat keskendan 17.11.1997 Tyo6ttomyysva-
kuutusrahaston muodostamisesta puskuriksi (ks. Holm, Kiander ja Tossavainen 1997; Holm
ja Mékinen 1998), jonka avulla voidaan eliminoida palkansaajien ja tyonantajien tyottomyys-
vakuutusmaksujen nousupaineita taloudellisissa taantumissa. Samassa sopimuksessa esitettiin
selvitettavaksi, miten tyottdmyysvakuutuksen rahoitusjarjestelmaa tyonantajien osalta voitai-
siin kehitta4 siten, etta se nykyistd paremmin ottaa huomioon tyottémyysriskin ja omavastuun.

Kyseisen esityksen perusteella tehtiin tutkimus (Holm et al. 1998), jossa tarkas-
tellaan tydnantajien tyottomyysvakuutusmaksujen eriyttdmista toimialoittain tyottomyysasteen
ja todellisten ty6ttomyyskustannusten mukaan seké yrityskohtaisen tyéttémyysturvan omavas-
tuun vaikutuksia. Tutkimus osoittaa, ettd osittainen eriyttdminen aiheuttaisi muutoksia toimi-
aloittaisissa maksuissa. Eriyttdmisen vaikutukset kokonaistyollisyyteen ovat tutkimuksen mu-
kaan suhteellisen pienet, mutta vakuutusperiaatteen soveltamisen tyollisyysvaikutukset olisi-
vat erilaisia eri toimialoilla.
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4. Johtopaatoksia

Tassa artikkelissa on esitelty tyOnantajan tyottdmyysvakuutusmaksujen toimialoittaisesta
ja/tai yrityskohtaisesta eriyttdmisesta kdytya kansainvélistd keskustelua ja tuotu esiin joitain
tyottomyysvakuutusjarjestelman uudistusehdotuksia. Vaikka maksut ovat useimmissa maissa
tasasuuruisia, on niiden eriyttamista koskeva keskustelu ajankohtaista monessa maassa.
Olemme esitelleet my6s muutamia suomalaisia komiteamietinttjéd ja tutkimuksia, joissa on
pohdittu erilaisia maksujen eriyttdmistapoja ja eriyttdmisen vaikutuksia, ennenkaikkea tyolli-
syyteen ja palkanmuodostukseen.

Useissa tutkimuksissa on todettu, ettd yrityskohtainen omavastuu tyonantajan
maksuissa vahent&a irtisanomisia. Toisaalta omavastuu liséa yritysten tydvoimakustannuksia
ja siten myds véahentaa yritysten tydvoiman kysyntda. Vaikutukset kokonaistyollisyyteen ovat
epévarmat. Yrityskohtaiset maksut myos vahentavat tyollisyyden vaihtelua, mutta saattavat li-
séta tyottomyyden kestoa. Vakaampi tyollisyys ja pienempi tyopaikan menettamisen riski saat-
taa parantaa vakinaisten tyontekijoiden tydmarkkina-asemaa tyottémien kustannuksella.

Tyoéttomyysvakuutusmaksujen toimialoittainen eriyttdminen on paikallaan, jos
palkkaratkaisut tehdaan liittokohtaisesti, samoinkuin siind tapauksessa, ettd taloudelliset hai-
riét ovat toimialakohtaisia. Jos taas palkkaratkaisut ovat keskitettyjé ja jos taloudelliset hairiot
koskevat koko taloutta, ei eriyttdmisesta saada tyollisyyshyotyja. T&ma johtuu siitd, ettd tyot-
tomyyden kustannuksia ei voida ulkoistaa toisin kuin hajautetussa palkanmuodostuksessa.

Edell&esiteltyjen selvitysten ja tutkimusten perusteella voidaan todeta, ettd mo-
nissa maissa on tutkittu tyottoémyysvakuutusmaksujen eriyttdmistd, mutta harvoissa sita on to-
teutettu kaytannossa. Nayttdd ilmeiseltd, ettd ennenkuin ty6ttdmyysvakuutusmaksujen eriyt-
tdmisesséd voidaan edetd kaytdnnon tasolle, tarvitaan lisaa tutkimustietoa sen vaikutuksista.
Erityisesti mikrotason tutkimustieto yritysten rekrytointi- ja irtisanomiskayttaytymisesta olisi
tarpeen.
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HelanderVirhe. Kirjanmerkkia ei ole méaaritetty. Voitto

KOLMAS SEKTORI EU-MAISSA

1. Johdanto

Taman esityksen tavoitteena on analysoida ja arvioida kolmannen sektorin merkitysta Euroo-
pan unionin jasenmaissa. Tavoitteen toteuttaminen kohtaa useanlaisia tiedollisia ongelmia ja
rajoitteita. Kasitteellinen kirjavuus alalla on silmiinpistavad. Konkreettisen ja vertailukelpoi-
sen tiedon puute on tahan asti ollut erittdin suurta. Eurooppalainen tilastotuotanto, joka monil-
la muilla aloilla on laajaa ja tdsmallistd, on juuri kolmannen sektorin osalta puutteellista tai
peréti olematonta.

Vuoden 1998 aikana eurooppalaista kolmatta sektoria koskeva tietoperusta on
kuitenkin olennaisesti parantunut. Tietoperustan vahvistuminen on perustunut siihen, etta suu-
ri kansainvélinen, yli kaksikymment& maata ké&sittdvé tutkimushanke, Johns Hopkins Compa-
rative Nonprofit Sector Project (myohemmin JH-projekti) on tuottanut vertailukelpoista pe-
rustietoa kolmannesta tai voittoa tavoittelemattomasta sektorista. Tamék&éan tietoperusta ei
vield kata edes kahden varhemmin samaan hankkeeseen raportoineen maan kanssa kaikkia
EU-maita. Se antaa kuitenkin pohjaa verrata kymmenté, osittain yhtatoista unionimaata aino-
astaan Tanskaa, Kreikkaa, Portugalia ja Luxemburgia koskevien tietojen puuttuessa kokonaan.
Tosin myos Italiaa koskevat tiedot ovat siind maarin vanhentuneita, ettd ne ovat suurelta osalta
menettaneet vertailukelpoisuutensa. Melko hyvén alueellisen ja kulttuurisen kattavuutensa an-
siosta kymmenen maan vertailun voidaan katsoa antavan hyvan lapileikkauksen EU-maiden
kolmannesta sektorista.

Ensimmaiseksi vastaantuleva ongelma koskee kysymystd, mité itse asiassa tar-
koitetaan puhuttaessa kolmannesta sektorista. Ei tarvitse menné edes kilpailevien tieteellisten
paradigmojen ja teorioiden tasolle havaitakseen sen kasitteellisen ja terminologisen sotkui-
suuden, joka alalla vallitsee. IImidkentan haltuunottoa ei helpota mydskaan se, ettd ala on ai-
don monitieteinen; kunkin tieteenalan edustajat pyrkivét laanittdimain sen omilla ongel-
manasettelua, késitteellistimista ja teoretisointia koskevilla paalutuksillaan (Helander 1998,
33-65).

Tassa tarkastelussa tukeudutaan kolmannen sektorin rajaamisessa ja operationa-
lisoinnissa Johns Hopkins-tutkimushankkeessa kehiteltyyn rakenteellis-operationaaliseen
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maadritelmaan. Méarittely pohjautuu viiteen maarittelevaan ulottuvuuteen (Salamon & Anheier
1997, 29-50). Rajauskriteereind toimivat rakenteellisuus, yksityisyys, voittoa tavoittelematon
jakaminen, itsehallinnollisuus ja vapaaehtoisuus. Ne organisaatiot, jotka tavallisimmin liite-
td&n kolmanteen tai voittoa tavoittelemattomaan sektoriin, koostuvat jérjestoista ja saatioista.
Néiden ohella my6és muutamat muut organisaatiot, kuten uusosuuskunnat voidaan sisallyttaa
JH-projektikokonaisuudessa sovellettavien rajauskriteerien puitteisiin (Helander 1998, 55-62).

Taman artikkelin tavoitteena on vertaillen kartoittaa kolmannen sektorin voima-
varaperustaa ja resurssien kayttoa Suomessa ja niissa EU-maissa, joista vertailukelpoisia tieto-
ja on ollut saatavissa. Toisessa luvussa kuvataan ja eritelladn suomalaista vapaaehtoissektoria.
Tama tehdaan niiden tutkimushavaintojen valossa, jotka on kerétty JH-projektia varten. Sek-
torin tyollistamistd, vapaaehtoispanosta, toimintamenoja sek& varainhankintaa eritelldan loh-
koa koskevien sisdisten vertailujen avulla. Luvussa kolme analyysitaso nostetaan koskemaan
Suomen ohella my6s niitd EU-maita, joista vastaavalla pohjalla keréttyjé ja siten vertailukel-
poisia tietoja on ollut saatavissa. Sektorin tyollistdmisosuus, vapaaehtoispanostus seké varain-
hankinta ovat keskeisimpina tarkastelukohteina. Viimeisessd luvussa tehdadn yhteenvetoa
suomalaisesta ja eurooppalaisesta vapaaehtoissektorista samalla kun eritelladn sen merkitystéa
yleisesti.

2. Kolmas sektori Suomessa

Yhden ongelman kolmannen sektorin eriytyneelle tarkastelulle asettaa se, ettd taloutta ja yh-
teiskuntaeldmaa koskevat tilastojéarjestelmét ovat kolmannen sektorin erittelyn kannalta kat-
sottuna puutteellisia ja siten vertailukelvottomia. Suomessa ja monissa muissa EU-maissa
kaytossa oleva virallinen SNA-jérjestelmé (System of National Accounts) ja siitd kehitelty
ESA- jarjestelmad rajaavat voittoa tavoittelemattoman sektorin kéyttéen eri kriteereja kuin JH-
projekti. Virallisen tilastointijarjestelman pohjalla on nédinollen kutakuinkin mahdotonta tehda
paatelmid kolmannen sektorin osalta muun muassa siitd syysta, ettd rajaukset kotitalouksien,
mutta osittain myos julkista valtaa kédyttavien organisaatioiden suunnassa jaavat hamariksi.

Kolmannen sektorin siséista erittelya varten JH-projektissa on kehitelty niin sa-
nottu ICNPO (International Classification of Nonprofit Organizations)-luokitus eli kansainva-
linen vertaileva voittoa tavoittelemattomien organisaatioiden luokitusjérjestelma. Jarjestel-
méaaén siséltyy kaksitoista pdéluokkaa, muutamiin myos alaluokkia.

Koska Suomessa samoin kuin useissa muissakin Euroopan maissa kéytossa ole-
va SNA-perustainen tilastojarjestelma, ei antanut mahdollisuuksia kolmannen sektorin kartoit-
tamiseen virallisista tilastojulkaisuista saatavissa olevilla tiedoilla, suomalaisessa tutkimuk-
sessa paadyttiin tdmén vuoksi monivaiheiseen, suurimmalta osin survey-tutkimuksen mene-
telmilla tapahtuvaan tiedonkeruumenettelyyn. Jarjestoihin ja séatidihin kohdistuvien analyysi-
en perusteella luotiin tarvittavat estimaatit. Havaintomateriaalia kerattdessa sovellettiin aineis-
tokriteerejéd verraten ankarasti. Siten Suomea koskevaa aineistoa voidaan pitdd pikemminkin
minimiaineistona kuin maksimiaineistona.
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Kolmannen sektorin tydvoimaosuutta arvioitaessa laskentaperusteena on kaytetty
niin sanottua FTE (full time equivalent)-muuntosdéntod. Sita kayttden osa-aikainen tydskente-
ly on muunnettu kokopéivatoimiseksi tydksi kayttamalla lahtokohtana 40 nelikymmentuntista
vuosittaista tyoviikkoa. Talla perusteella vuosittaiseksi kokonaistytajaksi saadaan 1600 tyo-
tuntia. Vapaaehtoistyd on muunnettu FTE-muuntoperiaatetta soveltaen vastaaviksi tdyspaivéa-
tyOarvoiksi. Vapaaehtoistydn muuntamisessa taloudelliseksi tyopanokseksi taas on pidetty
tuntityon laskennallisena arvona 102 markkaa, joka méaaraytyy palvelusektorin keskituntiansi-
on perusteella.

Bruttokansantuotearvoltaan suomalainen kolmas sektori sijoittuu eurooppalai-
seen keskikastiin. Sen toimintamenojen perusteella lasketuksi bkt-osuudeksi on JH-
tutkimuksessa saatu 3,9 prosenttia ja vastaavaksi arvoksi noin 22.5 mrd markkaa. Sektorin
palkkatydvoimaosuudeksi on vastaavasti laskettu 3.1 prosenttia ty6llisesta tyévoimasta. Kol-
mannen sektorin on laskettu tydllistavan Suomessa FTE-arvoa kayttden tayspaivatyoksi las-
kettuna noin 67 000 henkea.

Sektorin toimintamenojen lahempi erittely osoittaa, ettd hyvinvointivaltiopalve-
lut ovat niiden osalta avainasemassa. Koulutuksen, terveydenhuollon ja sosiaalipalvelujen
muodostaman hyvinvointipalvelun ydinsektorin osuus nousee kolmeen viidesosaan koko
kolmannesta sektorista. Muita taloudellisessa mielessd mainittavia osasektoreita ovat vain
kulttuurin ja harrastustoiminnan seka ammatti- ja elinkeinotoiminnan muodostamat osasekto-
rit. Ensiksi mainitun luokan kohdalla erityisesti liikkunta nostaa kategorian kokonaisosuutta.

Vielda voimakkaammin kuin toimintamenojen osalta suomalainen vapaaehtois-
sektori painottuu tydllistadvyyden kohdalla hyvinvointivaltion ydinsektorille. Sen osuus koko
sektorin palkkatydvoimasta on ldhes kahden kolmasosan luokkaa.

T&han voidaan lisaté sektorin omin tuotos eli se panos, joka syntyy kun vapaaeh-
toinen tydpanos hinnoitellaan ja muunnetaan tydpanokseksi. Sen tyévoimavolyymiksi muun-
netuksi laajuudeksi saadaan noin 77 000 tayspaivaisté tydvuotta. Vapaaehtoispanoksen koko-
naisarvoksi on saatu 12.5 mrd markkaa. Mikali tydn hinta maaritetadn selvasti alle kyseisen
teollisuuden keskituntipalkkakustannusten, alenee vapaaehtoispanostuksen arvo vastaavasti
pienemmaéksi.

Kansalaisten ldhes kokonaan jarjestdissa antama vapaaehtoinen tyopanos jakau-
tuu eri toimintaluokkien valilla varsin epéatasaisesti. Ylivoimaisesti suurin vapaaehtoispanos-
tus on kulttuuri- ja harrastustoiminnan lohkolla, joka saa l&hes puolet koko organisoidusta va-
paaehtoispanostuksesta. Tasta puolestaan valtaosa lankeaa liikunnan osalle. Toiseksi suurim-
man vapaaehtoispanostuksen kategorian muodostaa kansalaistoiminta ja edunvalvonta. Tdssa
puolestaan korostuu erityisesti se toiminta, joka tapahtuu paikallisyhdistyksissd. Hyvinvoinnin
ydinalueista vain sosiaalipalvelujen osalta vapaaehtoispanostus on melko suuri. Se on tuntu-
vasti pienempi terveydenhuollon ja koulutuksen lohkoilla, joilla vapaaehtoistoiminnaltakin
odotetaan professionaalista panostusta. Sosiaalipalvelujen osalta tehtdvan vapaaehtoistyon
osuutta vahentdd ehk& olennaisestikin se, ettd vapaaehtoistoimintaan on luettu mukaan vain
rekisteroidyissa yhdistyksissa tapahtuva toiminta JH-kriteeriston rajatessa organisoitumatto-
man, ad hoc-perustaisen vapaachtoistoiminnan “neljannelle” sektorille.
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Taulukko 1. Kolmas sektori Suomessa: toimintamenot, vapaaehtoispanostus ja kokonaispa-
nostus toiminnallisten alaryhmien mukaan (%)

Toimintamenot| Vapaaehtois-| Koko panostus (toimintamenot

panos + vapaaehtoispanos)
Kulttuuri ja harrastus 15,2 46,8 26,5
Koulutus ja tutkimus 20,8 1,6 13,9
Terveydenhuolto 27,1 4,5 19,0
Sosiaalipalvelut 12,3 13,2 12,6
Y mpéristo 1,1 0,5 0,9
Kehittdminen ja asuminen 2,4 1,0 1,9
Kansalaistoiminta ja edunvalvonta 3,8 22,9 10,7
Hyvéntekevaisyys 0,1 0,3 0,2
Kansainvélinen toiminta 0,1 0,5 0,2
Uskonnollinen toiminta 3,6 3,0 3,4
Ammatti- ja elinkeinotoiminta 13,4 5,2 10,4
Muut 0,1 0,5 0,3

Kolmannen sektorin palkkatyohon perustuva toiminta painottuu vahvasti yhteis-
kunnan hyvinvointipalvelujen tuottamiseen. Kolme viidesosaa sektorin toimintamenoista
suuntautuu hyvinvointipalvelujen tuottamiseen. Suurimmaksi yksittaiseksi menoluokaksi nou-
see terveydenhuolto, kun taas sosiaalipalvelujen luokka jaa vain puoleen siitd. Koska moniteh-
tavdisten yksikkdjen luokitteleminen yksiselitteisesti etenkin terveydenhuollon ja sosiaalitoi-
men valilla on joissakin tapauksessa ongelmallista, lienee oikeampaa todeta, ettd sosiaali- ja
terveyssektori kattaa yhteensa noin kaksi viidesosaa sektorin toimintamenoista. Rahaksi
muunnettuna se merkitsee noin kahdeksan miljardia markkaa. Koulutus- ja tutkimussektori
muodostaa markkina-arvoltaan noin puolet sosiaali- ja terveyssektorista.

Jos mukaan otetaan rahaksi muunnettu vapaaehtoispanostus, muuttuvat kolman-
nen sektorin sisédiset painotussuhteet olennaisesti. Hyvinvoinnin ydinsektorin osuus laskee
hieman alle puoleen koko vapaaehtoissektorin painoarvosta. Tdma johtuu erityisesti siité, etta
vapaaehtoispanostus suuntautuu erittdin voimakkaasti kulttuuri- ja harrastustoiminnan osaloh-
kolle. Toinen merkittdva painoalue on kansalaisjérjestdjen harjoittama edunvalvontatoiminta.
Hyvinvointisektorin vapaaehtoisty0 sosiaalipalveluja lukuunottamatta on sitévastoin verraten
vahdistd. Tassa yhteydessé on myos syyta tahdentaa, ettd JH-kriteeristd sulkee ulkopuolelleen
rekisteroiméattdmat oma-apu- ja vertaisryhmét, jotka osallistuvat sosiaalipalvelujen tuottami-
seen. Niiden mukaanottaminen nostaisi ilmeisen merkittavélla tavalla juuri sosiaalipalvelujen
osuutta vapaaehtoispanostuksessa. Joka tapauksessa suomalaisesta vapaaehtoispanostuksesta
merkittdva osa liittyy vapaa-aikatoimintaan ja siing erityisesti liikuntaan.

134



Taulukko 2. Kolmannen sektorin tulolahteet Suomessa toimintaluokkien mukaan (%)

Julkinen Yksityiset Oma rahoitus

rahoitus lahjoitukset
Kulttuuri ja harrastustoiminta 22,6 7,3 70,1
Koulutus ja tutkimus 29,8 9,4 60,8
Terveydenhuolto 51,0 2,9 46,0
Sosiaalipalvelut 57,4 4,5 38,1
Y mpéristo 11,0 2,0 87,0
Kehittdminen ja asuminen 4,2 0,6 95,2
Kansalaistoiminta ja edunvalvonta 41,8 17,9 40,3
Hyvéntekevaisyys 3,6 12,8 83,6
Kansainvalinen toiminta 15,3 4,1 61,5
Uskonto 32,3 39,2 28,5
Ammatti- ja elinkeinotoiminta 1,7 2,7 95,6
Muut 2,9 3,3 93,8

Kolmas sektori saa toiminnallisesta rahoituksestaan noin kolmanneksen (32 %)
julkisen sektorin avustuksina ja kolme viidesosaa (60 %) oman toimintansa - jadsenmaksutulot
mukaanlukien - tuloksena. Yksityisten lahjoitusten (ilman vapaaehtoistyona laskettua tyo-
panostusta) osuus jaa vastaavasti noin seitseméaén prosenttiin. VVapaaehtoissektorin kerdédmien
tulojen kokonaisjakauma peittdé kuitenkin alleen erittain suuret vaihtelut eri toimintaluokkien
vélilla. Selvapiirteisimmin julkisen rahoituksen varassa toimivia osalohkoja ovat terveyden-
huolto ja sosiaalitoiminta, joiden tuloista yli puolet tulee julkisista varoista. Vastaavasti taas
ammatillisen ja elinkeinotoiminnan osasektori kayttdd hyvin vahdssa mitassa julkisia varoja
sen rahoituksen tullessa l&hes tdysin omina hankintoina, erityisesti jasenmaksuina. Oman han-
kinnan osuudet ovat hyvin suuria myds kehittdmisen ja asumisen kategoriassa sek& ympéristo-
lohkolla. Ne muodostavat selvésti suurimman tulo-osuuden myds kulttuurin ja harrastustoi-
minnan kohdalla. VVain uskonnollisilla jarjestoill& ja yhteisoilla - valtiokirkot sulkeutuvat JH-
kriteeriston mukaan vapaaehtoissektorin ulkopuolelle - yksityisten lahjoitukset muodostavat
suurimman tulolahteen hyvantekevéisyystoiminnankin painottuessa hyvin voimakkaasti oman
toiminnan tuottamiin varoihin.

3. Kolmas sektori eurooppalaisessa vertailussa
3.1. Kolmas sektori palkkatyon tuottajana

Kolmannen sektorin kokonaislaajuutta suhteessa julkiseen ja yksityiseen yrityssektoriin on ta-
vanomaisesti arvioitu kahden taloutta koskevan tunnusluvun, bruttokansantuoteosuuden ja
tydvoimaosuuden perusteella.

Kolmannen sektorin estimoitu bruttokansantuoteosuus vaihteli JH-kriteerejé so-
veltaneissa Euroopan suurissa tellisuusmaissa 1990-luvun alussa Ison-Britannian vajaasta vii-
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destd (4,8) prosentista Italian kahteen (2,0) prosenttiin. Naiden valille sektorin suuruudessa
jaivat Ranska (3,3 %), Saksa (3,6 %) ja Ruotsi (4,1 %) (Salamon & Anheier 1996). Suomelle
viittd vuotta myohemmélté ajankohdalta estimoitu bruttokansantuotearvo, 3,6 prosenttia, vas-
taa néin eurooppalaista keskitasoa.

Mainittakoon, ettd niin pohjoismaisessa jarjestdjen bruttokansantuoteosuutta
koskevassa vertailussa (Brathaug 1997) kuin OECD:n tilastoinnissakin (Salamon & Anheier
1996, 4-7) on paadytty mainituista JH-luvuista selvasti poikkeaviin kolmannen sektorin laa-
juutta koskeviin estimaatteihin. Yleensa annetut lukuarvot ovat jdéneet tuntuvasti pienemmik-
si kuin JH-tutkimuksessa saadut arviot, vaikka viimeksi mainitussa kaytetyt sektorin rajauskri-
teerit ovat verraten ankarat.

Karkeana yleishavaintona voidaan todeta, ettd kolmannen sektorin tyovoi-
maosuudet seuraavat melko pitkalle vastaavia kansantuoteosuuksia eri maissa. Kolmannen
sektorin tydvoimaintensiivisyyden vuoksi sen tydvoimaosuus on yleensa korkeampi kuin brut-
tokansantuoteosuus. Merkittdvimmén poikkeuksen muodostaa Ruotsi (bruttokansantuote-
osuus 4,1 %, tybévoimaosuus 2,5 %), eikd sektorin tyollistamisosuus Suomenkaan kohdalla
(bruttokansantuoteosuus 3,6 %, tydvoimaosuus 3,0 %) kohoa aivan kansantuoteosuuden tasol-
le.

Taulukko 3.  Kolmas sektori kymmenessd EU-maassa: palkkatydn, vapaaehtoistyon ja koko-
naistyopanoksen osuus tydvoimasta vuonna 1995 (%)*)

Osuus Vapaaehtoinen Sektorin tydpanoksen osuus

palkkatyosta panostus kokonaistyovoimasta
Suomi 3,0 3,3 6,3
Ruotsi 2,5 5,8 8,3
Itavalta 4,5 1,2 57
Belgia 10,5 2,5 13,0
Ranska 4,9 4,7 9,6
Saksa 4,6 3,0 7,6
Irlanti 11,5 2,7 14,2
Alankomaat 12,4 51 17,5
Espanja 4,5 2,3 6,8
Iso-Britannia 6,2 34 10,6
EU-maat
keskimaarin**) 6,9 3,2 10,1

*) Ruotsin lukuarvot vuodelta 1993
**) Ruotsi poislukien
Lahteet: Salamon & Anheier 1998, Lundstrom & Wijkstrom 1997

Ruotsissa ja Suomessa kolmas sektori on suhteellisesti katsoen tuntuvasti pie-
nempi tyollistdja kuin muissa tarkastelussa mukana olevissa EU-maissa. Pohjoismaihin néh-
den vastakkaista p&&ta edustavat Alankomaat, Irlanti ja Belgia. Niissa kolmannen sektorin
palkollisten osuus koko tyovoimasta kohoaa yli kolminkertaiseksi Pohjoismaihin verrattuna.
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Eroja on vaikea selittdd muutoin kuin julkisen sektorin suhteellisella suuruudella Ruotsissa ja
Suomessa; julkinen sektori hoitaa pohjoismaisissa yhteiskunnissa suuren osan niista hyvin-
vointivaltion palvelutehtavistd, joista kolmas sektori vastaa subsidiariteettiperiaatteen mukaan
eteldeurooppalaisissa yhteiskunnissa.

Taulukko 4.  Hyvinvoinnin ydinalueiden osuudet kolmannen sektorin palkatusta tyévoimasta
kymmenessa EU-maassa vuonna 1995 (%)

Koulutus Terveyden- Sosiaalipal- Yhteensa
huolto velut

Suomi 25,0 23,0 17,8 65,8
Ruotsi 20,9 3,3 17,8 42,0
Itdvalta 8,9 11,6 64,0 84,5

Belgia 38,8 30,4 13,8 83,0
Ranska 20,7 15,5 39,7 75,9
Saksa 12,6 33,2 33,8 79,6
Irlanti 53,7 27,6 4,5 85,8
Alankomaat 28,3 42,5 19,4 90,2
Espanja 25,1 12,2 31,8 69,1
Iso-Britannia 41,5 4,3 13,1 58,9
EU-maat keskimaarin(** 28,3 22,3 26,4 77,0

*) Ruotsin lukuarvot vuodelta 1993
(** Ruotsi poislukien

Lahteet: Salamon & Anheier 1998, Lundstrom Wijkstrom 1997

Kolmannen sektorin toiminnan suuntautuminen muualle kuin hyvinvointisekto-
rin ydinalueille saa vahvaa tukea Ruotsia koskevista luvuista. Koulutus, terveydenhuolto ja
sosiaalipalvelut tyollistivat Ruotsissa vain runsaat kaksi viidennesta (42 %) sektorin koko ty6-
voimasta. Ruotsi saa tdssé kohden kuitenkin vain marginaalisella tavalla seuraa Suomesta,
jossa vastaava osuus kohoaa 66 prosenttiin. Vaikka Suomi poikkeaakin téssa kohden vahvasti
“eurooppalaiseen” suuntaan, jaa se kuitenkin selvasti alle EU-maiden keskiarvon (77,0 %).

Vahvimmin hyvinvointipainotteiseksi maaksi osoittautuu Alankomaat, jossa pe-
rati yhdeksan kymmenesté kolmannella sektorilla palkatusta henkildsta toimii hyvinvointival-
tion ydinalueella. VVastaava osuus nousee Irlannissa, Itdvallassa ja Belgiassakin yli neljaén vii-
desosaan. Né&issda maissa jarjestojen ja saatididen muodostaman vapaaehtoissektorin lahes ko-
ko palkkatyoperustainen kapasiteetti on valjastettu tuottamaan hyvinvointipalveluja.

Vapaaehtoissektorin sisdiset painotukset vaihtelevat maittain verraten suurissa
rajoissa. Koulutus on suurin neljassé tarkastelun kohteena olevassa unionimaassa. Irlannissa
enemman kuin puolelta ja Isossa-Britanniassakin yli kahdelta viidennekseltd palkkaresurssit
suuntautuvat koulutukseen. Se on my6s koko EU:n puitteissa painavin osalohko. Sosiaalipal-
velut muodostavat suurimman osalohkon niinik&&n neljassa maassa. Itdvallassa lahes kaksi
kolmannesta sektorin palkkaty6panoksesta kdytetd&n sosiaalipalvelujen tuottamiseen. EU-
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maista vain Alankomaissa terveydenhuolto muodostaa suurimman osasektorin, joskin se on
my6s Saksassa jokseenkin yht& suuri sosiaalipalvelujen kanssa. Toisista Euroopan unionin
maista poiketen Ruotsin kolmannen sektorin tyéllistava vaikutus kohdistuu voimakkaimmin
hyvinvointisektorin ulkopuolelle, kulttuuri- ja harrastustoimintaan.

Arvioitaessa kolmatta sektoria tyollistdmisen nédkokulmasta voidaan kiinnittaa
huomiota sektorin nopeaan ja voimakkaaseen ekspansoitumiseen monissa Euroopan maissa.
Niissa maissa (Saksa, Ranska, Iso-Britannia), joissa vapaaehtoissektorin osuutta palkkatyota
tekevistd mitattiin vuosilta 1990 ja 1995 sen havaittiin kasvaneen nelja kertaa nopeammin
kuin muilla sektoreilla. Kolmas sektori on osoittautunut myos palvelualojen nopeimmin vah-
vistuvaksi osaksi. Monissa EU-maissa sen tyollistava osuus kohoaa jo pitkélti yli kymmenek-
seen palvelusektorin tydvoimasta sen lahennellessa Alankomaissa jo viidenneksen osuutta
palvelualalla tyGskentelevista (Salamon & Anheier 1998). Saman suuntaiseen, joskin tasoltaan
alhaisempaan kehitykseen viittaavat myds suomalaista jarjestokenttdd koskevat tiedot 1990-
luvun jalkipuoliskolta (Eronen ym. 1997, 47-48).

3.3. Kolmas sektori vapaaehtoispanoksen tuottajana

Julkisesta ja voittoa tavoittelevasta yksityissektorista poiketen kolmannelle sektorille ominai-
nen piirre on vapaaehtoisen tyépanoksen tuottaminen. Virallisessa tilastoinnissa vapaaehtois-
toiminnan tuottamaa lisépanosta ei kuitenkaan oteta huomioon kansantalouden tyGpanosta
madritettdessd. Tosiasiassa vapaaehtoinen tydpanos kolmannella sektorilla, kdytannossé lahes
kokonaan jdrjestoissa, on hyvin merkittdva tekija kansantalouden kokonaisuutta ajatellen.

Vapaaehtoistydon muuntaminen palkkatyota vastaavaksi panostukseksi on monin
tavoin erittdin vaikeaa. JH-tutkimuksessa on sovellettu FTE (full time equivalent) muunto-
séantoa, jolla vapaaehtoistyd muunnetaan palkkatyota vastaavaksi panostukseksi. Vapaaeh-
toistydon FTE-arvon madrittely tapahtuu teollisuus- ja palvelualojen keskimaaraisen tyoajan ja
keskimaaraisen ansion perusteella. Sen laskentaperusteet vaihtelevat siten maittain jossain
maarin.

Euroopan maissa lasketut vapaaehtoispanosten osuudet suhteessa kokonaistyo-
voimaan vaihtelevat maittain laajoissa rajoissa. Yhdeksan EU-maan vapaaehtoistyon keskiar-
voksi JH-projektissa saatiin 3,2 prosenttia. Korkein vapaaehtoisen tyopanoksen osuus mitat-
tiin Ruotsissa, jossa se kohosi lahes kuuteen (5,8 %) prosenttiin. Merkittdvané vapaaehtois-
panoksen tuottajana esiintyvat myods Alankomaat (5,1 %) ja Ranska (4,7 %). Merkille voidaan
panna myos, ettd voimakkaan katolisissa maissa (Itévalta, Belgia, Irlanti ja Espanja) vapaaeh-
toispanoksen osuus j&& verraten alhaiseksi.

Tassa laskelmassa Suomi (3,3 %) sijoittuu hyvin lahelle EU-maiden keskiarvoa
ja samalla lahemmaksi Keski-Euroopan maita kuin Ruotsia. Suomen vaatimaton osuus selit-
tynee huomattavalta osin sill&, ettd varsinkin sosiaalisektorilla vapaaehtoistyosta erittdin suuri
osuus tehdaan nykyisin rekisteroityjen yhdistysten ulkopuolella. Tdméan osuuden JH-hankkeen
kriteeristo sulkee ulkopuolelleen.
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Taulukko 5. Kolmannen sektorin kokonaistydpanoksen (palkkatyd + vapaaehtoispanos) ja-
kautuminen osalohkottain kymmenessd EU-maassa vuonna 1995%)

Kulttuuri ja harrastus- | Hyvinvointi- Muut osasektorit

toimintasektori sektori
Suomi 32,6 41,0 26,4
Ruotsi 46,0 16,3 37,7
Itavalta 6,5 65,9 27,6
Belgia 11,1 77,3 11,6
Ranska 30,0 51,2 18,8
Saksa 20,7 54,4 24,9
Irlanti 10,5 79,3 10,2
Alankomaat 14,8 75,4 9,8
Espanja 15,2 61,9 22,9
Iso-Britannia 27,5 49,4 23,1
EU-maat keskimaarin 18,8 61,7 19,5

(* FTE-arvoina
Lahteet: Salamon & Anheier 1998, Lundstrom & Wijkstrom 1997

Otettaessa huomioon kolmannen sektorin kokonaistyopanos siten, etta vapaaeh-
toispanos lisatadn palkkatyopanostukseen maiden valinen tilanne muuttuu pelkésta palkkatyo-
panostuksesta huomattavalla tavalla. Ruotsin vahva painotus muille osasektoreille kuin hy-
vinvoinnin ydinalueelle tulee téssékin kohden selvasti nakyviin. Vain alle kymmenesosa ruot-
salaisesta vapaaehtoistyosté tehdaén hyvinvointisektorin puolella, kun taas kulttuuri- ja harras-
tustoiminnan osalohko voi laskea hyvékseen yli kaksi viidennesté kaikesta vapaaehtoispanok-
sesta. Mielenkiintoista on, ettd myds kolmen muun maan, Suomen, Ranskan ja Ison-
Britannian kohdalla suurimmaksi yksittdiseksi osalohkoksi jonkin hyvinvoinnin osalohkon
(koulutus, terveydenhuolto, sosiaalipalvelut) sijasta nousee kulttuuri- ja harrastustoiminta.

Joka tapauksessa esitetyt luvut viittaavat siihen, ettd kolmas sektori Euroopan
unionin maissa toimii paaasiassa siten, etta voittoa tavoittelemattomat organisaatiot palkkaa-
vat tyontekijoitd ja toimihenkil6itd, joiden tyépanos muodostaa padosan kolmannen sektorin
kokonaistyOpanoksesta. Ruotsalaisessa yhteiskunnassa taas kolmannen sektorin tydépanos poh-
jautuu valtaosaltaan kansalaisten vapaaehtoiseen aktiivisuuteen palkatun henkildston tekeman
tyén muodostaessa vain pienen osan kolmannen sektorin kokonaistyopanostuksesta.

Pohjoismaisten ja muiden l&nsieurooppalaisten yhteiskuntien véliset erot tulevat
esille myos tutkimuksissa, joissa on mitattu kansalaisten vapaaehtoispanostuksen kohdistu-
mista yhteiskunnan eri sektoreille viidessd EU-maassa (ks. Habermann 1998, 25). Tanskan ja
Ruotsin kohdalla vapaaehtoispanos hyvinvointivaltion ydinalueilla jai vain 19 prosentista ja
26 prosenttiin niiden noustua Isossa-Britanniassa (62 %), Alankomaissa (42 %) ja Saksassa
(58 %) olennaisesti ndita korkeammiksi. Vastaavasti taas Tanskan (48 %) ja Ruotsin (40 %)
arvot kulttuurin ja liikunnan alalla kohosivat selvésti suuremmiksi kuin Alankomaissa (34 %),
Saksassa (29 %) ja Britanniassa (20 %).
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3.4. Miten kolmannen sektorin yksikkdja rahoitetaan?

Karkeistaen kolmesta pilarista, julkisesta rahoituksesta, omalla toiminnalla hankituista tuloista
ja yksityisista anneista muodostuvan kolmannen sektorin rahoituksellisen kivijalan pilarit ei-
vét kuitenkaan ole yhta tukevia. Kolmannen sektorin yksikkojen rahoitusperusta yhdeksan
EU-maan osalta osoittautui varsin julkispainotteiseksi. Selvasti suurimmaksi sektorin rahoitta-
jaksi kohosi valtiosta, kunnista ja erityisesti L&nsi-Euroopan maissa julkisista rahastoista
koostuva julkinen sektori. Sen rahoitusosuus nousi keskiarvoltaan perati 56 prosenttiin. Koko
Léansi-Euroopan mittakaavassa olennaisesti pienemmaksi jai omalla toiminnalla, ennen muuta
palvelujen myynnilla sekd jasenmaksutuotoilla katettu rahoitusosuus (37 %). Selvasti pie-
nimmaéksi rahoituslahteeksi jai yksityisen annin eli ensi sijassa yksityishenkil6iden ja yritysten
tekemien lahjoitusten osuus (7 %) (Salamon & Anheier 1998). Yksityisen annin merkitys on
kuitenkin hyvin suuri kolmannen sektorin kannalta. Tama johtuu erityisesti siita, ettd sektorin
yksikot pystyvéat kdyttdmaan sita toiminnallisena liikkumavarana.

Maittaiset vaihtelut eri rahoituslahteiden osalta ovat erittdin suuret. Kun julkisen
rahoituksen osuus Irlannissa ja Belgiassa kohoaa yli kolmeen neljasosaan, jda se Ruotsissa,
Espanjassa ja Suomessa vain kolmanneksen paikkeille. Vastaavasti taas omalla toiminnalla
saatu rahoitus on selvasti suurinta Suomessa (58 %) ja Ruotsissa (60 %). Yksityisten lahjoi-
tusten osuus on puolestaan selvasti korkein Espanjassa.

Julkisen sektorin osuutta eri maiden kolmannen sektorin rahoituksen osalta ar-
vioitaessa voi tehdd sen havainnon, ettd se jad pohjoismaisissa hyvinvointivaltioissa muita
lansieurooppalaisia maita selvasti pienemmaksi. Vastaavasti vapaaehtoissektorin oman rahoi-
tuksen osuus kohoaa niin Suomessa kuin Ruotsissakin selvésti suuremmaksi kuin etenkin
Keski-Euroopan maissa.

Taulukko 6. Kolmannen sektorin tulolahteet kymmenessa EU-maassa vuonna 1995 (%)

Julkinen rahoitus | Yksityiset lahjoitukset |Oma rahoitus

Suomi 36,2 59 57,9
Ruotsi 28,8 11,5 59,7
Itdvalta 50,4 6,1 43,5

Belgia 77,4 4,5 18,1
Ranska 57,8 7,5 34,6
Saksa 64,3 3,4 32,3
Irlanti 77,8 7,0 15,2
Alankomaat 60,4 1,5 35,8
Espanja 32,1 18,8 49,0
Iso-Britannia 46,7 8,8 44,6
EU-maat

keskiméarin 55,9 7,1 36,8

Lahteet: Salamon & Anheier 1998, Lundstrom & Wijkstrém 1997
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Lansi-eurooppalaisessa mittakaavassa eri tuloluokkien osuudet vaihtelevat huo-
mattavasti toimintalohkoittain. Omarahoitteisuus on erityisen tyypillista ammatillisen ja elin-
keinotoiminnan lohkolle, jossa jasenmaksuilla katetaan lahes kaikki menot. Oman varainhan-
kinnan osuus on suuri my6s kulttuurin ja harrastustoiminnan lohkolla. VVastaavasti taas erityi-
sesti terveydenhuolto, mutta my6s sosiaalipalvelut rahoitetaan useimmiten julkisista lahteistéa
saatavissa olevilla varoilla. Yksityisilld anneilla on merkitysta lahinnd vain kansainvalisen
palvelutoiminnan ja hyvéntekevéisyyden osalohkoilla, joilla varojen kayttd kaikkineen j&a
kuitenkin melko marginaaliseksi koko vapaaehtoissektori huomioon ottaen (Salamon & An-
heier 1996, 72-73, Salamon & Anheier 1998, 12).

EU:n komission tekeman selvityksen - jossa siis edellé tarkastellut maat ovat ol-
leet mukana- mukaan eurooppalaisten jérjestéjen omarahoitusosuudeksi on arvioitu noin 45
prosenttia. Omarahoitusosuudessa jasenmaksut ja palvelujen myynti muodostavat selvasti
suurimmat ryhmaét. Ulkopuolisen rahoituksen osalta taas julkinen tuki muodostaa ylivoimai-
sesti suurimman kategorian. Yksityinen anti osoittautui tassa tarkastelussa jonkin verran suu-
remmaksi kuin JH-tutkimuksessa olleilla eurooppalaisilla mailla (Komission tiedonanto 1997,
22-23).

4. Yhteenveto ja tulkinta

Kehitysmaihin ja Euroopan entisiin sosialistimaihin verrattuna EU-maiden kolmas sektori
profiloituu tydvoimaosuudeltaan laajaksi, vahvasti hyvinvointivaltiollisiin tehtaviin keskitty-
vaksi ja rahoituksellisesti julkiseen tukeen pohjaavaksi (Salamon & Anheier 1998). Kuitenkin
my0s Lansi-Euroopan maissa esiintyy hyvin suurta vaihtelua verrattaessa kolmannen sektorin
suuruutta yhteiskunnan toisiin sektoreihin, sen sisdista painottumista, vapaaehtoistydn osuutta
ja toiminnan rahoituksellista painopistetta.

Johns Hopkins- hankkeen kriteereilla maéritelty suomalainen kolmas sektori si-
joittuu monella tapaa vaihtelevaan eurooppalaiseen kenttddn muodostaen siind oman mallinsa.
Mitd sektorin menorakenteeseen tulee on se maassamme suhteellisen tasainen mink&éan
osasektorin nousematta selvasti toisia suuremmaksi. Tulorakenteensa puolesta suomalainen
vapaaehtoissektori on Ruotsin tavoin hyvin valtioriippumaton omarahoitusosuuden yhdessa
yksityisen annin kanssa muodostaessa sen keskeisimman rahoitusperustan.

Kolmannen sektorin koosta voi lyhyesti todeta, ettd se on palkattuna tyévoimana
mitaten keskiméérin selvidsti pienempi hyvinvointivaltioissa kuin “pienissd”, ohuen hyvin-
vointisektorin valtioissa. Maissa, joissa on suuri, palkkatyévoimapohjainen vapaaehtoissektori
se toimii valtaosin julkiselta sektorilta saadun rahoitusavun turvin. Julkisen rahoituksen avulla
saatu tyOpanos taas suuntautuu erittain voimakkaasti juuri hyvinvoinnin ydinalueille. Nain ol-
len nayttad siltd, ettd maissa, joissa kolmas sektori toimii pééasiassa julkisen tuen turvin sen
tehtdvdnd on tdyttdd “pienen” valtion hyvinvointipalveluverkon aukkoja. Vahvan subsidiari-
teettiperiaatteen maissa, joita ovat ennen muuta Saksa, Itdvalta, Alankomaat ja Belgia, erityi-
sesti sosiaalipalvelujen ja terveydenhuollon yhteisosuus nousee huomattavan korkeaksi. Ir-
lannissa ja Isossa-Britanniassa kolmas sektori taas painottuu koulutuspalvelujen tuottamiseen.
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Vapaaehtoistyon osalta maiden jarjestys on milteipa kaanteinen palkattuun tyo-
voimaan n&hden. Laajan julkisen sektorin omaavissa hyvinvointivaltioissa vapaaehtoistoimin-
nan arvo palkkatydksi muunnettuna on suurempi kuin pienen julkissektorin maissa. Erityisesti
Pohjoismaissa mutta myds Britanniassa ja Ranskassa kulttuuri ja harrastustoiminta liikunta
mukaanlukien muodostavat keskeisen osan kolmannen sektorin vapaaehtoispanostuksessa.

Kolmas sektori profiloituu monin osin siten, ettd pohjoismaiset hyvinvointivalti-
ot, erityisesti Ruotsi, poikkeavat melko selvésti eteldisen Lansi-Euroopan subsidiariteettiperi-
aatetta soveltavista maista Britannian muodostaessa osin kummastakin paatyypistad poikkea-
van mallinsa. Erot nédkyvét etenkin rahoitusrakenteessa ja vapaaehtoistyon osuudessa. Yleisten
trendien ohella on kuitenkin todettava, ettd yksittaisten maiden valilla esiintyy hyvin suuria
eroja varsinkin sen suhteen, mille osalohkolle vapaaehtoissektorin toiminta painottuu. Tassa
suhteessa EU-kartta on varsin laikikés ja kirjava.

Vaikka vanhimmat tutkimukset, joissa kolmatta sektoria on tarkasteltu enemmaén
tai vahemman itsendisend, toisista yhteiskuntalohkoista erottuvana entiteettind ovat vasta noin
parin vuosikymmenen takaa, on teoreettista keskustelua sektorin laajuuteen ja rakenteellis-
toiminnalliseen eriytymiseen vaikuttavista tekijoista kéyty jo verraten pitkdan. Etenkin kan-
santaloustieteelliset ja poliittiseen taloustieteeseen pohjautuvat selitykset ovat hallinneet tata
makrotason keskustelua. Erityisesti selitykset ja hypoteesit, jotka ovat ldhteneet toisten sekto-
reiden epdonnistumisesta ratkaista hyvinvoinvointivaltion keskeisid haasteita, ovat olleet suo-
sittuja etsittdessa selityksia kolmannen sektorin laajentumiselle ja sen merkityksen kasvulle
(ks. James 1990). Markkinaepdonnistuminen yhta lailla kuin julkisen sektorin ep&onnistumi-
nen ovat edelleenkin keskustelun alaisia selitysmalleja, joskin niihin on alettu kohdistaa aikai-
sempaa enemman Kritiikkia.

Markkinoiden ja julkisen sektorin epaonnistuminen eivét ole ainoita kolmatta
sektoria selittdmadn pyrkivié teorioita. On kehitelty my0s teorioita vastakkaisesta suunnasta
eli kolmannen sektorin epaonnistumisesta kasin (Salamon 1987). Téalléin on pyritty selitta-
maan sitd, miksi kolmas sektori on jaanyt niin heikoksi kuin se on suhteessa toisiin yhteiskun-
tasektoreihin.

Viimeaikaisessa teoriakeskustelussa on noussut esille erityisesti kysymys kol-
mannen sektorin ja julkisen sektorin vélisestd suhteesta ja sen luonteesta. Erityisesti valtio-
riippuvuusteoriana (ks Anheier & Toepler & Sokolowski 1997) esiintyvassa suuntauksessa on
korostettu sitd, ettd kolmannen sektorin yksikkojen rahoituksellinen riippuvuus julkisista vi-
ranomaisista vahvistaa ja syventada myos niiden toiminnallista riippuvuutta julkisesta sektoris-
ta ja tekee niistd enemman tai vahemman julkisen sektorin pidennettyjéd kasia. Etenkin poh-
joismaiset tutkijat ovat pyrkineet osoittamaan, ettd kolmas sektori on vahemmassa maarin
riippuvainen julkisesta sektorista kuin muualla tehdyt tutkimushavainnot asiasta antavat ym-
mart&d. Pohjoismaisissa yhteyksissé onkin korostettu kolmannen sektorin suhteellista riippu-
mattomuutta julkisesta sektorista ja kolmannen sektorin roolia muutoinkin julkisen palveluva-
rustuksen téydentdjana eika sen korvaajana (Lundstrom& Wijkstrom 1995).

Laajan Johns Hopkins-tutkimushankkeen ensimmaisen analyysikierroksen lop-
puarvioinnissa Lester Salamon ja Helmut Anheier (1997), empiirisiin, maittaisiin vertailuihin
perustuen katsovat, ettd ainakin neljalla tekijalla on vaikutusta siihen, millaisena kolmas sek-
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tori eri maissa nayttaytyy. Maittain vaikuttavina tekijoina tutkijat arvioivat oikeusjarjestysta,
kehitystasoa, keskittyneisyysastetta ja julkista hallitsemispolitiikkaa. Oikeusjarjestyksen osalta
tutkijat paatyvat siihen, ettd sen asettamat rajoitukset ovat tosiasiassa verraten pienié ja asialli-
sesti my6s yhdentymiskehityksen edetessa ajassa umpeutuvia.

Lahinnd yhteiskunnan taloudelliseen kehittyneisyyteen liittyen tutkijat katsovat,
ettd kolmannen sektorin voimakkuus perustuu ennen muuta yhteiskunnan eriytymiseen ja
vahvan urbaanisen koulutetun keskiluokan olemassaoloon. Téll& seikalla on eurooppalaisissa
oloissa verraten vahan merkitystd mantereen yhteiskuntien ollessa riittavan kehittyneita tasséa
suhteessa luodakseen riittavat edellytykset vahvalle ja eriytyneelle kolmannelle sektorille.

Yhteiskunnan perustavan poliittisen ja institutionaalisen hallinnan keskittymisas-
tetta Salamon ja Anheier pitdvat tarkedna voittoa tavoittelemattoman sektorin elinvoimaisuu-
den kannalta. Keskittyneisyyttd maéarittdesséan tutkijat viittaavat julkisen hallintakoneiston ra-
kenteellisten jarjestelyjen ohella myos esimerkiksi valtion ja kirkon keskindisriippuvuuteen.
Kuta hajautuneempi yhteiskunnan hallintarakenne on, sitad paremmat edellytykset kolmannella
sektorilla on toimia tarkeéna yhteiskunnallisena vaikuttajana.

Tarkeimpéana kolmannen sektorin laajuutta ja voimaa selittdvana tekijaryhména
Salamon ja Anheier pitavat kuitenkin julkisen sektorin harjoittamaa politiikkaa kolmannen
sektorin yksikkdja kohtaan. Jos valtiokoneistoa hallussaan pitdvan poliittisen eliitin asenne
vaihtoehtoisiin organisoituneen vallankayton keskuksiin on hyvin rajoittava, ei kolmas sektori
kykene kehittymaan riittdvan elinvoimaiseksi ja toimintakykyiseksi. Tietyt yhteiskunnan hal-
lintaperiaatteet, kuten erityisesti saksalaiselle yhteiskunnalle tunnusomainen subsidiariteetti-
periaate, sadntelevat pitkalti sitd, kuinka vahvaksi kolmas sektori voi yhteiskunnassa tulla.

Karkeasti ottaen voidaan todeta, ettei eurooppalaisissa yhteiskunnissa esiinny
erityisen vahvoja rajoitteita kolmannen sektorin vahvistumiselle. Sen merkitys tyollistajana ja
vapaaehtoisen tyépanoksen tuottajana on kasvanut voimakkaasti myds 1990-luvulla. Samalla
se on ottanut - hyvin suuressa mitassa julkisen tuen turvin - hoitaakseen hyvinvointipalveluja.
Kun kolmannen sektorin tuottamista palveluista runsas kolme neljasosaa kohdistuu hyvin-
vointivaltion ydinsektorille ja kun yli puolet kolmannen sektorin palvelutuotannosta rahoite-
taan julkisen sektorin toimesta, voidaan myo6s kysyéa, milla tavoin sektorin roolia EU:n piirissa
tulisi loppujen lopuksi tulkita.

Joka tapauksessa kolmannen sektorin riippuvuus julkisesta sektorista on useissa
lantisen Euroopan maassa silmiinpistavan suuri. Kun téhan vield lisatdan se, ettd kolmannen
sektorin omin anti, vapaaehtoispanostus, korreloi negatiivisesti julkisen rahoitusosuuden
kanssa, voidaan kysya missd méarin niiden kohdalla on oikeutettua puhua siitd, ettd kolmas
sektori on pikemminkin valtion pidennetty toimeenpanotehtdvdd hoitava kasi kuin oma-
leimainen sektori. Vain Pohjoismaat ja osin Iso-Britannia néyttavat tdssd kohden selvésti
poikkeavan normaalista lansieurooppalaisesta kaavasta.
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