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Heikki Niemeld, Juho Saari
ja Kari Salminen

SOSIAALITALOUS JA SOSIAALIPOLITIIKKA



1 Johdanto

Sosiaalitieteellisen tutkimuksen teoreettiset innovaatiot syntyvit yhi useammin eri
oppiaineiden ja yhteiskuntatieteiden vdilisissd tieteidenvilisissd leikkauspisteissd.
Tamén viitteen esittivit ja pitkélti my6s todistivat Mattei Dogan ja Robert Pahre
(1990) kirjassaan Creative marginality. Heiddn mukaansa oppiaineiden sisdiset
valtavirrat ovat usein pitkdlld aikavililld hedelmittomid; tietyt klassikoiksi
muodostuneet teokset ovat jatkuvasti siteerattujen teosten kérjessd, mutta ndistd
lahtokohdista késin syntyy varsin vdhdn uutta ja innovatiivista. Varsinaiset
innovaatiot syntyvit kahden tieteenalan (tai niiden fragmenttien) vilisen vuoro-
vaikutuksen seurauksena kehittyvissd "hybrideissd". Dogan ja Pahre kiyttdvit
esimerkkeind téllaisista teoreettisista "hybrideistd" historian ja sosiologian, talous-
tieteen ja psykologian sekd erdiden muiden oppiaineiden ja tutkimusalueiden
vuorovaikutusta. Sen sijaan taloustieteen ja sosiologian vilinen hybridisoituminen
sosiaalitaloudelliseksi tutkimukseksi jaa heidén tarkastelunsa ulkopuolelle.

Doganin ja Pahren ndkemyksessd on paljon perdd myds sosiaalipolititkan
tutkimuksen kannalta. Tiukasti mééritellen suomalaisen sosiaalipolitiikka-oppiai-
neen sisdisen teorian rakentaminen on 1970-luvun jélkeen jddnyt varsin vihdiseksi,
eikd sen innovatiivisuus ole johtanut tutkimuksen kasautumiseen: pikemminkin timé
teoriarakentaminen on kadonnut ajan virtaan. Historiallisesti sosiaalipolitiikan tutki-
mus on saanut runsaasti vaikutteita ja siten myds innovatiivista ainesta oppiaineen
ulkopuolelta mm. marxilaisuudesta, feminismisti ja sosiologian teorioista. Ndiden
ja sosiaalipolitiikan tutkimuksen vilinen vuorovaikutus (esimerkiksi marxilainen
sosiaalipolitiikka, sukupuoliperusteinen hyvinvointivaltiotutkimus seki ns. rakenne-
poliittinen teoria) on ollut 1980-luvun sosiaalipolitiikan teorian keskeisid 1dhto-
kohtia. Sosiaalipolitiikan tutkimuksen ja taloustieteen vilinen vuorovaikutus on sen
sijaan ollut varsin vihéistd (Tuomala 1990). Tdm4 julkaisu pyrkii osaltaan paik-
kaamaan tdtd aukkoa. Useissa artikkeleissa pohditaan talouden ja sosiaalisen vilisti
suhdetta tai sovelletaan taloustieteen menetelmii sosiaalipoliittisiin ongelmiin.

2 Kokoelman sisélto ja rakenne
Julkaisussa tarkasteltavat sosiaalipoliittiset teoriat sijoittuvat eriasteisina perin-
teisten oppiaineiden sosiologian, politologian ja taloustieteen viliin jddville alueille.

Juho Saari muokkaa kahdessa artikkelissaan sosiaalipolitiikan ns. vanhan para-
digman edustajien argumentteja sosiaalitaloudelliseen muotoon. Richard Titmussin
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kuuluisa essee Social Division of Welfare on esimerkki teoriasta, jossa

yhteiskunnallisen tyonjaon monimutkaistuminen — Durkheimin kisittein ilmaistuna
siirtymi mekaanisesta solidaarisuudesta orgaaniseen solidaarisuuteen — muodostaa
sosiaalipolititkan lahtékohdan. Vaihtoehtoisena tulkintana Saari korostaa riskien
jakamisen ja ulkoisvaikutusten merkitysta.

T. H. Marshallin essee Citizenship and Social Class on puolestaan esimerkki
lihestymistavasta, jossa henkiloiden yhteiset kokemukset sosiaalistavat heidét
kansalaisiksi. Esimerkiksi samojen palvelujen — Marshallilla on mielessd4n ldhinnd
koulutus — kuluttaminen luo yhteisen statuksen ja siten edelleen yhteisen kansa-
laisuuden. Vaihtoehtoisena sosiaalitaloudellisena tulkintana artikkelissa esitetddn,
etti kansalaisuus voidaan yhdistid autonomiseen, oman tahtonsa mukaisia
rationaalisia valintoja tekevdin kansalaiseen. Kansalainen on tilléin valintoihin
kykenevi henkild, ja kansalaisten vilinen vuorovaikutus nojaa "reiluuteen".

Rationaalisen valinnan teorian ongelmaksi on usein mainittu liiallinen rationaali-
suusoletus. Olavi Riihisen artikkeli pureutuu rationaalisuuden ja yhteiskuntasuun-
nittelun rajoihin. Pohtiessaan rationaalisen yhteiskuntapolititkan ongelmia hén
hyviksyy Charles Lindblomin nikemyksen, jonka mukaan empiirinen tutkimus ei
ole ratkaisevassa asemassa suhteessa paitoksentekoon. Hian korostaa Karl Popperin
kokonaisvaltaisen tai rationaalisen suunnittelun rajoja miérittdvien, inkremen-
talististen ndkemysten merkitystd. Riihinen toteaa, ettd tulevaisuudessa riskit eivit
enid ole samalla tavalla hallittavissa vakuutuksen avulla kuin aikaisemmin. My®os
nikemys hyvistid yhteiskunnasta on himmentynyt. Namé tekevit yhteiskunnasta
aikaisempaa vaikeammin hallittavan.

Ari Niemisen fordismiteoreettinen artikkeli hyodyntd4 puolestaan kokonaisvaltaista,
metodologisesti kollektivistista, instituutioiden merkitystd korostavaa ldhesty-
mistapaa. Tdssé teoreettisessa kehyksessd, jolla on vuosikymmenen pituinen historia
sosiaalipolitiikan tutkimuksessa, Nieminen pyrkii hahmottamaan seké yhteiskunnan
ettd talouden muutoksen yhden teoreettisen kdsitteiston avulla (ks. my6s Elam
1990). Nieminen my®s vastaa sithen funktionalismia koskevaan kritiikkiin, joka on
kummunnut Jon Elsterin (1982) artikkelin jilkeen.

Mikael Forss tarjoaa puolestaan taloustieteellisen, rationaalisen valinnan rajoja ja
markkinoiden epdonnistumisia osoittavan ldhestymistavan sosiaalipolitiikan ydin-
kysymyksiin korostamalla julkishyddykkeiden merkitystd (ks. myds Jones 1993;
Adams & McCornick 1993). Yhdessd riskien jakamisen (@Dverbye 1995) ja
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informaation epdsymmetrian (Akerlof 1984) kanssa julkishyddykkeet muodos-
tavatkin sosiaalipolitiikan oikeutuksen keskeisen taloustieteellisen perustan.

Sosiologisen ja taloustieteellisen ldhestymistavan vilistd eroa voi arvioida
vertailemalla Hannu Laurilan sekd Heikki Niemeldn ja Kari Salmisen eldkepoliittisia
artikkeleita. Hannu Laurilan elinkaarimalliin nojaava ldhestymistapa korostaa
rationaalisten valintojen merkitystd pitkén aikavilin péadtoksenteossa. Elinkaari-
ajattelulla on myds selvid sosiaalipoliittisia implikaatioita. Heikki Niemeld ja Kari
Salminen eivit puolestaan niinkéan pyri selittiméan elikkeiden taustatekijoitid, vaan
kuvaamaan niité periaatteita, joihin erilaiset eldkemuodot kytkeytyvit. Kummallakin
lahestymistavalla on ansionsa: Laurila panostaa analyyttiseen malliin, Niemel4 ja
Salminen korostavat periaatteiden loogisuutta ja selkeytta.

Lasse Oulasvirran ja Tuomo Melinin artikkelit edustavat jo pitkille viety4 sosiaali-
taloudellista tutkimusta. Oulasvirran tutkimuksen kohteena on julkisen valinnan
teorian soveltaminen valtionosuusjérjestelméan. Tdmi teoreettinen kehys soveltaa,
kuten Oulasvirran artikkelista ilmenee, uusklassisen taloustieteen kisitteistod ja
lahtokohtia poliittisiin ongelmiin: kunnan ja valtion viliseen suhteeseen. Tilld
kentélld erilaiset julkisen valinnan teoriat ovat nousemassa keskeiseen asemaan
sosiaalipolitiikan kannalta relevantissa kunnallistieteellisessi tutkimuksessa.

Melin osoittaa artikkelissaan, kuinka institutionaalisen taloustieteen keinoin
voidaan analysoida palvelujdrjestelmén muutospaineita. Myos timé on alue, jolla on
vilitontd kdytdnnon sosiaalipoliittista merkitysta.

3 Kohti sosiaalitaloudellista tutkimusta?

Sosiaalitaloudelliselle tutkimukselle on selvé sosiaalinen tilaus. Keskeinen selitys
sosiaalitalouden nousulle on suomalaisen taloustieteellisen tutkimuksen yleis-
tyminen sosiaalipolitiikan perinteisilld alueilla, miké on pakottanut sosiaalipoliitikot
pohtimaan oman ajattelunsa perusteita. Toinen perusselitys on taloustieteellisen
késitteiston ldhentyminen sosiaalipolitiikkaan (ks. esim. Eatwell 1987). Nykyisin
sosiaalipolitiikka voidaan oikeuttaa (Dasgupta 1986; Therborn 1987; Barr 1993;
Saari 1996) ja sen kehitystd selittdd (esim. de Swaan 1988; Mueller 1989) myés
toiminnallisista 1dhtokohdista kdyttdmailla institutionaalisen taloustieteen kisitteiti
ja oletuksia. My6s ulkomaiset kokemukset tdméantyyppisestd sosiaalipoliittisesta
tutkimuksesta ovat vetdneet tutkijoita puoleensa. Erilaiset kvasimarkkinamallit

13



(Heikkild 1997), intressien vilittymiseen (Forma 1996) ja kehystimiseen (Kangas
1996) keskittyvit mielipidekyselyt ja vanhusten hoivatutkimukset (Vaarama 1995)
ovat esimerkkejd suomalaisista sosiaalitaloudellisista tutkimuksista.

Teoreettista kehitystd kuvaava tulkinta on vahvasti tieteen sisdinen, ja on otettava
huomioon, ettd taloudessa ja yhteiskunnassa tapahtuneet muutokset ovat myos
lisdinneet sosiaalitaloudellisen tutkimuksen kysyntdd. Suomen Akatemia on ottanut
alueen empiirisen tutkimuksen painopistealueekseen, ja teoreettiselle tutkimukselle
ja keskustelulle on sijansa myds kannustimia ja veroloukkuja pohtivassa
keskustelussa.

Julkaisun artikkelit osoittavat toisaalta, ettd taloustieteellisen ja sosiaalipoliittisen
tutkimuksen yhteen sovittamiseksi on tehtdvd edelleen runsaasti tyotd. Saaren,
Melinin ja Oulasvirran artikkelit ovat yrityksid yhdistdd taloustieteellistd ja
sosiaalipoliittista tutkimusta. Missd mddrin yritykset ovat olleet menestyksekkaita,
jda tietenkin viime kddessd lukijan arvioitavaksi. Muissa artikkeleissa yhteen
sovittamisen ongelmat ovat (jos ei muuta niin) mielenkiintoisia: itse kukin voi
kuvitella, millaiselta esimerkiksi ndyttdisi Riihisen ja Forssin tai Laurilan sekd
Niemeldn ja Salmisen yhteisartikkeli sosiaalipolitiikasta? Loytavitko tutkijat,
sosiologit, sosiaalipoliitikot ja taloustieteilijdt toisensa niin hyvin, ettd he voivat
mahduttaa tarkastelukulmansa ei ainoastaan saman kokoelman, vaan my0s saman
artikkelin sisddn. Tdma on kysymys, johon toistaiseksi ei saada vastausta.
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Juho Saari

TYONJAKO JA UUDELLEENJAKO

Titmussin teorian sosiaalitaloudellinen rekonstruktio
ja empiirinen sovellus



Abstract

Saari J. The division of labour and the division of welfare. Theoretical recon-
struction and empirical application. In: Niemeld H, Saari J, Salminen K, eds.
Theoretical approaches to social policy. Helsinki, 1996: 17-42.

The theoretical aim of this article is to find out what Richard Titmuss most probably
meant and what he might have meant when he argued that the division of welfare
(redistribution) is "related to the division of labour in complex, individuated
societies". Both Marxian and Durkheimian explanations, and their combinations,
proposed earlier by Spicker, Mishra and Sinfield, among others, are rejected. An
alternative explanation, based on the Post-Smithian understanding of the division of
labour, and emphasizing risks, uncertainty and externalities, is proposed. Six forms
of redistribution are introduced and the cyclical relationship between them analysed.
Empirically, the development of the reconstructed model of the social division of
welfare in Finland for 1971-1990 is discussed in detail.
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1 Johdanto

Sosiaalipolitiikan tutkimuksessa tapahtui sukupolven ja teoreettisen tradition murros
1970-luvun puolivilissd. Toisen maailmansodan jilkeen vastuun ottanut sukupolvi
siirtyi eldkkeelle. Samoihin aikoihin sukupolven vaihdoksen kanssa péittyi toisesta
maailmansodasta alkanut jatkuva taloudellisen kasvun kausi, kapitalismin kultainen
aikakausi. Nididen kahden tekijan yhteisvaikutuksesta konsensus ja suunnittelu
vaihtuivat sosiaalipolititkan tutkimuksessa, erityisesti sen teoriassa, konfliktiin ja
nikodalattomuuteen. Samalla vankkumaton, normatiivisesti vérittynyt edistysusko
vaihtui sosiaalipolitiikan kriisiin. Tutkimuksen ja kdytdnnon vilinen silta ohentui,
ehki jopa katkesi erdissd maissa. Anglosaksisessa akateemisessa maailmassa Ian
Gough (1979) ja Ramesh Mishra (1981) seki erdat muut veivit teoreettisen aloitteen
T. H. Marshallilta (1893-1981, ks. Saari 43-68 tdssd kokoelmassa) ja tissi esseessi
tarkasteltavalta Richard Titmussilta (1907-1973).

Sosiaalipolititkan kdytdnt6jen murros oli kuitenkin olennaisesti teoreettista murrosta
lievempi. Kun esimerkiksi tarkastelee OECD-maiden sosiaalisten oikeuksien
kehitystd tai sosiaalimenojen BKT-osuuksia koskevia aikasarjoja, havaitsee, etti
1970-luvun alun sosiaalipolitiikka oli (esimerkiksi) 1990-luvun alkuun verrattuna
monessa mielessd varsin alkeellista sekd Suomessa ettd muissa OECD-maissa. Sosi-
aalisten oikeuksien taso oli usein alhaisempi, ja sosiaali- ja koulutusmenojen BKT-
osuudet olivat suhteellisesti tarkastellen usein varsin vaatimattomia 1980-luvun
tasoon verrattuna. Etuudet kohdistuivat pddsddntoisesti varsin ikdantyneeseen (yli 65-
vuotiaaseen), selvisti tyokyvyttomédn (pitkdaikaissairaat, vammaiset ja tyoky-
vyttomait) tai nuoreen (lapsiin ja koululaisiin) vdest6on. Vasta 1970-luvun alun
kriisin aikana ja sen jilkeen kehittyi merkittdvid tyoikdiselle viestolle tarkoitettuja
tulonsiirtoja ja yhteiskunnallisia palveluja. (Saari 1996a.)

Akateemiset vuorovedet kérjistivit my0s teoreettista muutosta erdiden tutkijoiden
osalta epdoikeudenmukaisella tavalla. Richard Titmussin kohtalo oli tissi suhteessa
omaa luokkaansa. Elinaikanaan Titmuss oli sosiaalipolitiikan tutkimuksen ja teorian
jattildinen, joka syopdosaston odotushuoneeseen saakka uskoi sithen jérjestelmiin,
jota hin sosiaalipolitiikan professorina ja asiantuntijana oli itse ollut merkittiviltd
osin luomassa ja teoreettisesti "kehystimdssd". Hin ei ollut kritiikiton
'hyvinvointivaltiota' kohtaan, jonka hin yleensid joko kirjoitti lainausmerkkeihin
(esim. Essays on 'Welfare State') tai korvasi sosiaalipolitiikan késitteelld. Yhti kaikki
hén kuitenkin néki kehittyneen sosiaalipoliittisen jarjestelmén tiettyjen moraalisten
arvojen heijastumana. Hianen oma eldménsé — pienviljelijdn pojasta Ison-Britannian
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poliittiseen ja henkiseen kermaan, kansakoulupohjalta ilman muodollista akateemista
koulutusta sosiaalipolitiikan tutkimuksen kannalta keskeisen London School of
Economicsin professoriksi — oli itsessdén 'hyvinvointivaltion' triumfi luokka-
yhteiskunnasta. Pari vuotta hidnen kuolemansa jilkeen Titmussista muistettiin en4dd
hidnen kiistiméttomait teoreettiset virheensd — joista ilmeisesti huomatuin oli
taloudellisen jarjestelmin ldhes tdydellinen sivuuttaminen (ks. Reisman 1977) — seki
muutamat klassikoiksi tulleet lauseet vanhusten valinnanvapaudesta ja tarpeen
ensisijaisuudesta luokkaan, rotuun, uskontoon, tuloihin ja muihin vastaaviin
tekijoihin ndhden (esim. Titmuss 1974).

Historian ironiaa — ehk# tdmén ajan vuorovettd — on se, ettd harva tilld hetkelld
aktiivinen tutkija endd muistaa, mitd Titmussin jalustalta sysdnneet marxilaiset
tutkijat tutkivat ja teoretisoivat 1970-luvulla, ja vield harvempi hy6dyntéda aktiivisesti
heiddn tutkimuksiaan esimerkiksi fiskaalisesta kriisistd. N4itd tutkijoita on kohdeltu
nykyisin samalla — mahdollisesti yhtd epdoikeudenmukaisella — tavoin kuin
Titmussia aikoinaan. Sen sijaan useat 1950- ja 1960-luvulla keskeiset sosiaali-
politiikan tutkijat ovat jdlleen tutkijoiden eldvin kiinnostuksen kohteena.

Beveridgen ajatusten tulkinta on uudelleen kiinnostanut useita tutkijoita. Kyse on
osin ohjelman 50-vuotisjuhlallisuuksista, mutta ennen kaikkea tutkimuksessa on
pyritty selvittimdin Beveridgen ohjelman ja toteutuneiden kdytdntGjen vilistd
suhdetta (Hills 1994). Marshallin (1963) Citizenship and Social Class on 15ydetty

sosiaalipolitiikan tutkimuksessa uudestaan 1980-luvun loppupuolella, ja teemaa

koskeva "kansalaisuuskirjallisuus" muodostaa jo oman erikoistumisalansa (ks.
kirjallisuus Saaren artikkelissa, s. 43—68, tdssd kokoelmassa). Titmussin teoreet-
tisesta merkityksestd (tdménkin pdivdn) sosiaalipolititkan tutkimukselle kertoo
puolestaan jotakin se, ettd Therborn (1987, 238), joka ei yleensd jakele kiitoksia,
korottaa Titmussin tarkeimmaéksi sosiaalipolitiikan teoreetikoksi kautta aikojen.

Sosiaalipolitiikan tutkijoiden keskuudessa on varsin laaja yksimielisyys siitd, ettd
Titmussin laajan tuotannon arvokkain osa on seuraavan tarkastelun perustan
muodostava essee Social Division of Welfare: Some Reflections on the Search for
Equity (SDW). "Teoreettiseksi ldpimurroksi" usein luonnehditussa artikkelissa
Titmuss esitti teorian keskitetyn uudelleenjaon ja yhteiskunnallisen tydnjaon
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vilisestd yhteydestd ja erotti kolme uudelleenjaon' tuottamisen muotoa — tyo-,
verovdhennys- ja tarveperustaisen — jotka edustivat hdnelle kolmea eriasteisen
tehokasta tapaa jakaa uudelleen resursseja kansalaisten vilill4.

Keskitetyn uudelleenjaon suhteen hdn esitti, ettd uudelleenjako on yhteydessi
yhteiskunnallisen tyonjaon kehityksestd aiheutuvien riippuvuustilojen eliminointiin
ja ettd timd yhteys on perusluonteeltaan konsensuaalinen. Uudelleenjaon muotojen
suhteen hin oli implisiittisempi: perusajatuksena ndyttdd kuitenkin olevan se, ettd
tarveperustainen uudelleenjako oli moraalisesti perustelluin uudelleenjaon muoto,
jota seuraavat tyohon ja verovahennyksiin perustuvat uudelleenjaon muodot tissi
jarjestyksessd. Siis viitaten sekd tunnettuun elokuvaan ettd erddseen tunnettuun
arvosteluun: hyvi, paha ja ruma.

Tissd esseessd kehitetddn eteenpdin Titmussin tulkintoja sekd (yhteiskunnallisen)
tyonjaon ja uudelleenjaon vilisestd suhteesta ettd uudelleenjaon muodoista.
Nékokulma on sosiaalitaloudellinen kuten muissakin tdiman kokoelman esseissi.
Johdantoa seuraavassa luvussa Titmussin sosiaalipoliittinen nidkemys asetetaan
historiallisiin kehyksiin ja tarkennetaan teoreettinen tutkimusongelma, uudelleenjaon
muotojen ja yhteiskunnallisen ty6énjaon vélinen yhteys. Sen jdlkeen tarkastellaan
tastd teemasta tehtyjd post-durkheimilaisia ja -marxilaisia tulkintoja. Vaihtoehtoisena
tulkintana kéytetdan sosiaalitaloudellista ndkemystd tydnjaosta ja esitetdin, kuinka
tybnjaosta voi seurata sosiaalipoliittisia jdrjestelmia.

Empiirisen tarkastelun kannalta problemaattista on se, ettd Titmuss ei koskaan vienyt
loppuun kolmen uudelleenjaon muodon vilisten riippuvuuksien tutkimusta eiki
my0skdin sovittanut malliaan empiiriseen aineistoon. Vaikka uudelleenjaon muotoja
kasittelevd kirjallisuus on muuten varsin laaja, tdhin ongelmaan ei ole syste-
maattisesti palattu. Kuten artikkelin loppupuolella osoitetaan, Titmussin luokittelua
voidaan kuitenkin kehittdd edelleen jakamalla uudelleenjaon muodot kuuteen luok-
kaan eri sidonnaisuuksien suhteen. Artikkelin lopussa olevan empiirisen tarkastelun
tavoitteena on havainnollistaa Titmussin luokituksesta tehdyn rekonstruktion kiytto-
kelpoisuutta sosiaalipolititkan kehityksen kuvaamisessa. Mittarina kdytetdin sosiaa-
listen tulonsiirtojen ja yhteiskunnallisten palvelujen kehitystd kulutusyksikkod
kohden ja aineistona vuosien 1971-1990 kotitaloustiedusteluja.

' Titmuss kéyttdd systemaattisesti kisitettd "welfare", joka on ilmeisen sopimaton tihin
tarkoitukseen. Koska tosiasiassa kyse on keskitetystd uudelleenjaosta, olen pitényt parempana
kayttas tatd kasitettd.
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2 Eréin tutkimusongelman ylésnousemus

Titmussia kritisoitiin jonkin verran jo 1960-luvulla oppiaineen ulkopuolelta varsin
arvostetuilta tahoilta, mutta oppiaineen sisilld hdneen kohdistunut kritiikki pédsi
purkautumaan laajasti vasta 1970-luvun alussa. Erids selitys tihdn on se, ettd
uusmarxilainen sosiaalipolitiikan tutkimus ("uusi sosiaalipolitiikka") saavutti ndihin
aikoihin kriittisen massan (késitteestd, ks. Marwell & Oliver 1993), joka mahdollisti
vaihtoehtoisen, aikakauteen ehkd paremmin sopivan teoreettisen kehyksen
kehittdmisen.

Titmussin 1960-luvun lopulta eteenpéin lisdéntynyt suhteellinen "konservatiivisuus"
suhteessa radikalisoituvaan sosiaalipolitiikan tutkimukseen ja opiskelijakuntaan on
toinen merkittivi tekijd. Reisman (1977, 5) toteaa, ettd Titmuss "oli vihemmén kuin
rakastettu" radikaalien opiskelijoiden keskuudessa, ja ilmeisesti tunteet olivat yhtd
viiledt Titmussin puolelta. Vaikka Titmuss itse oli ensimmdisten joukossa
esittdessddn "yliarviointeja" ja "aliarviointeja" (Titmuss 1968, 160—163), opiske-
lijoiden ja radikaalien tutkijoiden esittdimi sosiaalipolitiikan kritiikki oli hinestd
kohtuutonta.

Kolmas osaselitys kritiikin lisdédntymiseen oli se, ettd vuonna 1973 sydpdan kuollut
Titmuss ei itse endi ollut vastaamassa hdneen kohdistuneeseen kritiikkiin, eikd hinen
50-lukulaisten oppilaidensa akateeminen arvovalta kyennyt endd estimadn Titmussin
tuotannon kriittistd arviointia. Itse asiassa viimeinen todella merkittava titmussilaisen
tradition mukainen sosiaalipoliittinen tutkimus julkaistiin hanen kuolinvuotenaan
(Pinker 1973).

Krititkki oli osin perusteltua: eri kriitikot ovat huomauttaneet, ettd hian tulkitsi
epétarkasti yhteiskuntatieteen klassikoita, sivuutti talouskasvun ja osin myés
sukupuolijdrjestelmin tarkastelun ja valikoi joskus ilmeisen padmaéddrdhakuisesti
lahteitddn (esimerkiksi lahjaa koskevan keskustelun) ja tutkimuskohteitaan
(tunnetuimpana esimerkkini verenluovutus). (Kukapa tutkija ei olisi syyllistynyt
nidihin synteihin.)

Englantilaisen "uuden sosiaalipolititkan keskeinen edustaja", taloustieteellisen

koulutuksen alun perin saanut Ian Gough tiivisti Titmussin kontribuution seuraavasti:

"... eri aikoina se sisélsi teknologisen determinismin, luokkakonfliktin ja pluralististen
ryhméanalyysien elementtejd sekd durkheimilaisen ndakemyksen sosiaalipolitiikasta
modernia yhteiskuntaa integroivana elementtind. Mutta kaikki ndmad rinnastetaan hianen
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toissddn epdsystemaattisella tavalla, joten teoreettista synteesid ei kehittynyt huolimatta
hénen kirjoituksissaan olevista suurista teoreettisista oivalluksista." (Gough 1979, 9.)

Sosiaalitaloudellisen tutkimuksen kannalta voidaan timin lisidksi todeta, etti hinen
sosiaalisen ja taloudellisen laadullista vastakkaisuutta korostava jaottelunsa (Titmuss
1968, 22) sosiaalipolititkan perustana on epdilemittd erds keskeisisti sosiaali-
polititkan tutkimuksen kehittymistd rajoittaneista kisitteellistdmisistd (joskaan
Titmuss ei ole ollut tdssd suhteessa yksin). Se on omalta vaikutusvaltaiselta osaltaan
estidnyt jdsentdmistd sosiaalipolititkan olemusta taloustieteellisin vilinein, jotka
olisivat voineet osoittaa mikrotason toimijoiden tekemien valintojen ja
sosiaalipoliittisen jdrjestelmidn vilisen yhteyden. Lisdksi Titmussin esseissid on
selkedsti arvosidonnaisia, kaikkein raadollisimmalle todellisuudelle vieraita piirteita.
Hin esimerkiksi vastusti Englannin liittymistd (silloiseen) Euroopan yhteiséon,
koska muut kansat eivit jakaneet brittien altruistisia arvoja.’

SDW:ssi on ers lause, jolla on poikkeuksellisen keskeinen merkitys uudelleenjaon
kehityksen selittamisessd. Titmuss tavoitti jotakin sosiaalipolitiikan oikeutuksen ja
osin myds sosiaalipolititkan kehityksen teorian kannalta olennaista huomauttaessaan,
ettd uudelleenjaon muotojen (siis kaikkien kolmen) kehitys on yhteydessé "komp-
leksisen, individualisoituvan yhteiskunnan tyénjakoon" (SDW, 42). Huolimatta
viittauksesta Durkheimiin hdn ei my6hemminkéidn tehnyt yksityiskohtaisesti
selviksi, mité hdn tdlld yhteiskunnallisella ty6njaolla tarkoitti. Hén palaa aiheeseen
systemaattisemmin vain yhdessd my6hemmassid julkaisussa (Titmuss 1968, 188—
199), ja tidssi artikkelissa teeman substanssiin ei tule olennaista uutta. Pohjimmiltaan
Titmussin koko teoria yhteiskunnallisen tyonjaon ja sosiaalipolitiikan vilisestd
yhteydestd nojaa tdhin lyhyeen lauseeseen.

Keskeistd Titmussin ajattelussa on, ettd uudelleenjaon kehitys on pohjimmiltaan
yhteydessé tyonjaon kehityksen tuottamien riippuvuustilojen eliminointiin. Samalla
hin kuitenkin mainitsee, ettd tdssd yhteydessid ei ole mahdollista tarkastella
yhteiskunnallisen tyonjaon muutoksen "syvempid psykologisia implikaatioita"
(SDW, 44). Selvittdmattd jad, miksi kansalaisten pitdisi luoda kollektiivisia
jarjestelmid nédiden sindnsd kiistdmittomien ongelmien ratkaisemiseksi, jos

? Jotta positiiviset puolet eivit unohtuisi, on toisaalta hyvi pitii mielessi, etti Titmussin
nikemys epavarmuuden ja sosiaalipolitiikan kehityksen vilisestd suhteesta on edelleenkin
mielenkiintoinen samoin kuin hinen analyysinsd yhteiskunnallisen muutoksen kielteisisti
seurauksista ja késityksensd ei-kvantifioitavien tekijoiden merkityksestd (Titmuss 1968, 158).
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vaihtoehtona olisi esimerkiksi yksil6llisten tai ei-kollektiivisten tai ei-valtiollisten
jarjestelmien kehittdminen.

Totuudenmukaisin tulkinta lienee, ettd Titmuss ei miettinyt loppuun saakka tétd
intuitiivisesti hyviltd kuulostavaa toteamusta. Vaikkapa jo pelkéstddn arvostuksesta
Titmussin tieteellistd perintod kohtaan voidaan kuitenkin pohtia, kuinka yhteis-
kunnallisen tydnjaon kehitys voisi tuottaa uudelleenjaon muotoja ja kuinka ndiden
muotojen vilisid suhteita voisi tulkita. Aikaisempia tdismennyksid ja tulkintoja ovat
esittdneet muun muassa Reisman (1977), Sinfield (1978), Erdsaari (1979), Spicker
(1984), Mishra (1981), Rose (1981) ja Harrison (1986) sekd Goodin (1988, 153—183)
ja jossain mddrin myos Twine (1994). Naistd Sinfield, Spicker ja Mishra ovat
esittdneet eksplisiittisid tulkintoja nimenomaan tydnjaon ja uudelleenjaon vélisestd
suhteesta.

Toinen Titmussin tekemi, artikkelin teeman kannalta keskeinen oletus korostaa
sosiaalipolitiikan kehityksen konsensuaalista luonnetta; kehityksessi ei ole kysymys
niinkdidn toimijoiden eridvistd intresseistd kuin riippuvuustilojen kulttuurisesta
tiedostamisesta (SDW, 43). Titmussin sosiaalipoliittisessa ajattelussa korostuu usein
(joskaan ei vilttamattd systemaattisesti) timéntyyppinen toimijan omasta intressistad
riippumattoman "altruismin" merkitys sosiaalipolitiikan kehitykselle. Hén néyttaa
ajattelevan, ettd sosiaalipolitiikalla on altruismia lisddvi ja altruismilla puolestaan
sosiaalipolitiikan hyviksyttivyyttd lisidvd vaikutus.” T4ll6in syyn ja seurauksen
suhteet sekoittuvat. Lisdksi argumentti on muutenkin varsin epduskottava. Ei ole
empiirisesti perusteltua olettaa, ettd kansalaiset olisivat keskiméérin altruistisempia
nyt kuin esimerkiksi 30 vuotta aikaisemmin tai ettd kansalaisten itsekkyys olisi
saman ajanjakson aikana lisddntynyt (@verbye 1995). Sosiaalitaloudellisen
tutkimuksen ndkokulmasta sosiaalipolitiikan konsensuaaliselle kehitykselle on
etsittdvd muita perusteluja, joissa toimijan omalla edulla on keskeinen asema.

Jotta Titmussin hypoteesi sosiaalipolititkan konsensuaalisesta kehityksestd olisi
empiirisesti relevantti, on siis pohdittava, missd mddrin (strategisesti) rationaaliset
toimijat suhteellisen vapaaehtoisesti luovat kollektiivisia uudelleenjakavia

* Sosiaalipolitiikan maksajien integroimiselle yhteiskuntaan Titmuss ei ilmeisesti uhraa
lainkaan huomiota (Harris 1987, 57). Tamdkdan ongelmateema ei ole yksin Titmussin synti;
esimerkiksi suomalaisesta sosiaalipolititkan tutkimuksen historiasta voidaan yhden kdden
sormilla laskea ne tutkimukset, joissa sosiaalipolitiikkaa tarkasteltaisiin maksajan nakokul-
masta.
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(sosiaalipoliittisia) jdrjestelmid. Sosiaalitaloudellisen tutkimuksen lahtSkohta siis on,
ettd ihmiset ovat (ennen kaikkea) omaa etuaan valvovia toimijoita. Tastd huolimatta
on kuitenkin mahdollista hahmotella my®s sellaista, jossain méérin "titmussilaista"
lahestymistapaa, jossa toimijoiden vilinen yhteisymmdrrys saa varsin keskeisen
aseman. Tdmin neljiannessi alaluvussa esitettivin sosiaalitaloudellisen tulkinnan
mukaan yhteiskunnallisen tyonjaon monimutkaistuminen saattaa hyvinkin olla
yhteydessi uudelleenjaon merkityksen kasvuun samalla kun konflikteista huolimatta
kollektiivinen uudelleenjakava jirjestelmé johtaa useimpien toimijoiden kannalta
yhteistoiminnalliseen rationaaliseen ratkaisuun.

3  Tyonjako ja Titmuss

"Tyénjako on keskeinen kisite yhteiskunta- ja taloustieteellisessé ajattelussa. Se
tarjoaa vilineen taloudellisten prosessien ja sosiaalisten suhteiden vélisten
yhteyksien identifioimiseen." (Garnsey 1984, 38.) Tama pitdd paikkansa huolimatta
siitd, ettd tydnjaon kisitteen rooli viime vuosikymmenten yhteiskuntatieteellisessd
tutkimuksessa on ollut varsin sekundaarinen. Kuten Rueschemeyer (1986, 170)
huomauttaa, "on tuskin mahdollista valita vihemmin erikoistunutta sosiologista
aihetta kuin tyonjako... silld ... erikoistumisesta on tullut rautainen sidintd niin
sosiologiassa kuin muissakin yhteiskuntatieteissd". Kaiken kattavana ty6njaon kasite
ei kiinnity yksinomaan yhteenkdan moderniin yhteiskunta- tai taloustieteelliseen
traditioon, vaan on monellakin tavalla ei-kenenkéin ja kaikkien maalla. Ei siis thme,
etti sosiaalipolitiikan tutkimuksen profiilia korottamaan aktiivisesti pyrkinyt Titmuss
halusi 16ytidd yhteyden yhteiskunnallisen tyonjaon (social division of labour) ja
uudelleenjaon (social division of welfare) vililla.*

Titmussin teesin suhteen on esitetty marxilainen ja durkheimilainen tulkinta sekd
nididen yhdistelmé. Sinfield (1978, 131) toteaa tarkemmin perustelematta, ettd
kyseinen tyénjaon kisite viittaa marxilaisittain yhteiskunnalliseen stratifikaatioon eli
kiytinnossd luokkarakenteeseen. Spickerin (1984) tulkinnan mukaan Titmuss
ajatteli, ettd mekaaninen solidaarisuus olisi yhteydessi residuaaliseen ja orgaaninen
solidaarisuus institutionaaliseen sosiaalipolititkkaan. Tama tulkinta on ilmeisesti

* Myohemmin samanlaista yhteytti ovat Suomessa méirittdneet muun muassa Armas
Nieminen (1984) ja Taina Rintala (1995), joten teema on selvisti askarruttanut muitakin
tutkijoita. Niemisen ja Rintalan tulkinnat ovat durkheimilaisia, ja niihin liittyvdt samat
ongelmat kuin seuraavassa késiteltdvaan Titmussin tulkintaan.
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lahinnd uskollinen Titmussin alkuperiiselle ajatukselle. Mishran vilittdvin kannan
mukaan

"Titmuss korostaa oikein Durkheimin oivalluksen merkitystd, nimittdin ettd lisdantyvi
sosiaalinen differentiaatio ja erikoistuminen tuottaa lisdantyvin médrin vastavuoroisia
riippuvuuksia. ... Toisin kuin Durkheim, Titmuss myds osoittaa tavan, jolla timi
lisddntyvd riippuvuus ja sosiaalinen tunnustaminen saavat paikkansa kapitalismin
stratifioituneessa yhteiskunnallisessa jarjestyksessd." (Mishra 1981, 109-110.)

(Stratifikoituminen viittaa tdssd yhteydessd edelld kisiteltyithin  kolmeen
uudelleenjaon muotoon). Marxilaisittain kysymys on siis luokkarakenteen ja
kapitalistisen tuotantomuodon yhteydesté, durkheimilaisittain urbanisoitumisesta ja
vuorovaikutuksen lisddntymisestd. Niitd yhdistdva tulkinta korostaa ndiden tekijéiden
vilistd vuorovaikutusta. Mikddn néistd kolmesta ei ole perusteltu nikemys tydnjaon
ja sosiaalipolititkan vilisestd yhteydestd, jos ldhtokohtana pidetddn Titmussin
ajatusta sosiaalipolitiikan kehityksen konsensuaalisesta luonteesta.

Titmussin konsensuskeskeisen ajattelutavan suhteen marxilainen nikemys tyonjaosta
luokkien vastakohtien perustana, jossa ty6ldinen tarvitsee pddoman omistajaa samalla
tavalla kuin velallinen tarvitsee koronkiskuria, on varsin problemaattinen. Epéselvii
on, mitd tekemistd marxilaisella ndkemykselld tyonjaosta ristiriitojen ldhteend on
niiden toimijoiden altruististen arvojen kanssa, joiden merkitys korostuu Titmussin
ajattelussa. Marxilaisittain ajateltuna tyonjako luo pikemminkin ristiriitoja kuin sitd
yhteiskunnallista konsensusta, jonka voi ajatella olevan kollektivisoituvan sosiaali-
politiikan perustana. Tamai tulkinta on siis ristiriidassa Titmussin ajatuksen kanssa.’
Marxilainen ndkemys tydnjaosta ei siis tarjoa perusteita ty6njaon monimut-
kaistumisen ja uudelleenjaon vilisen yhteyden tarkastelulle, mikili tarkastelun
ehtona pidetddn Titmussin korostamaa kehityksen konsensuaalisuutta.

Durkheim tekee eron mekaanisen, tapojen ja traditioiden madradman solidaarisuuden
ja orgaanisen modernin yhteiskunnan solidaarisuuden vililld. Nyanssit sivuuttaen
ndiden kahden kauden vilisen siirtymédvaiheen mdadrdavit tyonjaon komplek-
sisoituminen ja (siitd aitheutuva) mekaanisen solidaarisuuden hajoaminen seki
individualisoituminen, joka kompensoidaan yhteiskunnan toisistaan riippuvien osa-
alueiden vilisten vuorovaikutusverkostojen avulla. Ndkemys on problemaattinen.

° Mybskéén niin sanottu analyyttinen marxismi (Roemer 1988), jossa toimijoiden viliset,
tyOprosessista irrotetut peliteoreettiset suhteet ovat luokkien muodostumisen perustana, ei
tarjoa ratkaisua tahdn Titmussin ongelmaan.
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Kriittisten arvioiden mukaan Durkheimin ty6njakoteoriaan jda kuitenkin joukko
vastaamattomia Kkysymyksid vastavuoroisen riippuvuuden mekanismeista,
siirtyméperiodin luonteesta ja kestosta, solidaarisuutta tuottavista yhteiskunnallisista
prosesseista ja orgaanisen solidaarisuuden ideaalitilamaisuudesta (Krause 1982,
72-74; Rueschemeyer 1982). Sosiaalipolitiikan kehityksen suhteen epéselviksi jad
erityisesti se, miksi uudelleenjaon muotojen kehitys kulkisi kisi kddessd orgaanisen
solidaarisuuden kanssa (Spicker 1984, 190). My6s Durkheimin osalta voidaan siis
turvallisesti todeta, ettd hdnen teoriansa ei ole riittdvd Titmussin viitteen perustaksi.

Marxilainen nikemys ty6njaon ja sosiaalipolitiikan vélisestd suhteesta ei siis pysty
selittdimddn uudelleenjaon pohjimmiltaan konsensuaalista luonnetta. Durkheimin
nikemykseen perustuva tulkinta ei puolestaan selitd niitd mekanismeja, joiden
seurauksena mekaanisen solidaarisuuden ja residuaalisen sosiaalipolititkan sekd
orgaanisen sosiaalipolititkan ja institutionaalisen sosiaalipolitiikan vilille syntyisi
elimellinen yhteys; erityisen ongelmallista on tdssd suhteessa eri maiden vilinen
merkittdvad vaihtelu. Kun kumpikin perustulkinta osoittautuu ongelmalliseksi, ei
voida olettaa, ettd yhdistimilld kaksi ongelmallista tulkintaa saataisiin aikaan
perusteltavissa oleva teoria, kuten Mishra néyttdd ajattelevan. Ongelman ratkaisu
vaatii tdydentdvéan ldhestymistavan, jota kehitelldén seuraavassa alaluvussa.

4 Sosiaalitaloudellinen nikokulma

"Useiden ty6td késittelevien tutkimusten ongelmana on ollut Adam Smithin ja Karl
Marxin ajoista ldhtien ty6n ymmirtdminen suppeasti yhteydessd tiettyyn
tuotantokésitteeseen, samalla kun on kiinnitetty liian vdhdn huomiota kulutukseen
ja uusintamiseen yhteydessd olevaan muuhun tuottavaan tychon" (Pahl 1984, 19).
Smithin (1933) Kansojen varallisuudessa tamé rajaus on korostetun selvd (joskin
kuuluisa esimerkki nuppineulojen tuotannosta ei vilttiméttd kovin merkittivissi
madrin eronnut kotitaloudessa tehtdvistéd alihankintaluonteisesta ty6std). Lausahdus
ei kuitenkaan pidd tarkalleen paikkansa Marxin (ja Durkheimin, jota Pahl ei
kisittele) tyonjakoa kisittelevien analyysien kanssa. Marx korosti varhaisissa
kirjoituksissaan, ettd tyonjako on yhtd vanha kuin ihminenkin, jonka synnyn hin
ajoittaa Saksalaisessa ideologiassa tiedostuksen syntyyn (Marx & Engels 25-26).
Durkheim puolestaan venytti kisitteen kattamaan ei-taloudellisia alueita, muun
muassa sukupuolten vilistd tyonjakoa. Durkheimin (1991) kommentit sukupuolten
vilisestd tyonjaosta viittaavat ensisijaisesti "yleisen" tydnjaon moraalisiin ja
integroiviin piirteisiin  (Luhmann 1982, 7). Joka tapauksessa kaikkien kolmen
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klassikon huomio kiinnittyy ensisijaisesti markkinaperusteisen toiminnan
analysointiin. Palkaton ty0, naiset ja — miké ehkd tdrkeintd — kotitalouden sisdisen
tyonjaon ja tyoprosessin sisdisen tyonjaon vilinen vuorovaikutus ikddn kuin katoavat
tutkimuksen kokonaiskuvasta.

Historiallisesti tyonjaon juuret eivit ole kaupankédynnissé tai markkinoissa, vaan
sukupuolen ja iin kaltaisissa ei-taloudellisissa tekijoissd (Polanyi 1957, 276).
Tydprosessin sisdinen tyonjako "sulkeutuu" markkinoiden kehityksen varhaisessa
vaiheessa aikaisempaan, sosiaaliseen tyonjakoon, jonka ytimen muodostaa
kotitalouden sisdinen, useimmiten sukupuolen ympirille syntynyt tyénjako. Alkuaan
tyGprosessin sisdinen tyonjako pikemminkin siis tdydensi kuin korvasi kotitalouden
sisdistd tyonjakoa. Tuotanto perustui kotona tehtdvdan palkkaty6hon tai
pienyrittdjyyteen. Tyoprosessin ja kotitalouden spatiaalinen eriytyminen ensi sijassa
tehdasperusteisen tuotannon ylivoimaisen tehokkuuden vuoksi merkitsi prosessoidun
palkkatyon ympirille rakentuvan tyonjaon kehittymistd yhteiskunnan koko-
naistyonjakoa determinoivaan muotoon (ks. Landess 1986). Juuri tdmé tydnjaon
painopisteen siirtyminen kotitaloudesta markkinoille muodostaa erddn keskeisista
1900-luvun yhteiskunnallisista siirtymistd (Gershuny 1983, 18).

Tyonjaollisella siirtymélld on kaksi teeman kannalta vilittémésti relevanttia
seurausta. Ensinndkin, kotitalouden sisdisen ja tyOprosessin sisdisen tydnjaon
eriytyminen tuottaa selvidpiirteisen jaon palkansaajiin ja niihin, jotka ovat
riippuvaisia palkansaajien tuloista tai kotitalouden muista tulonléhteistd. Tdmén
my6s Titmuss havaitsi. Korostaessaan palkkatydssd ja sen ulkopuolella olevan
vdeston vilistd eroa hén ei kuitenkaan kiinnittdnyt huomiota siihen, ettd tyonjaon
syveneminen itse asiassa samanaikaisesti supistaa palkansaajien vilisid eroja.
Ty6njaon tydvoimaa homogenisoiva vaikutus on ilmeinen. Yksinkertaisen tydnjaon
yhteiskunnassa luokat ovat selvisti toisistaan erilldén; tyypillisend esimerkkin karta-
nonherra ja maaorja. Verrattuna tdhdn modernin yhteiskunnan palkkatydviestd on
kaikista sisdisistd eroistaan huolimatta historiallisesti tarkastellen suhteellisen
homogeeninen kokonaisuus.

Keskeistd on se, mitd homogeenisemmasta — jélkiteollisemmasta — yhteiskunnasta
on valtavieston osalta kysymys esimerkiksi koulutuksen, tulonjaon ja sosiaalisen
luokan suhteen, sitd todenndkdisemmin syntyy varsin konsensuaalisia sosiaali-
poliittisia jarjestelmid. Ratkaisevaa tdssd kehityksessi on se, ettd vain timénkaltainen
enenevissd madrin homogeenisen kokonaisuuden muodostava rationaalisten
toimijoiden joukko voi vapaaehtoisesti luoda riskien vastaisen keskitetyn
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(kollektiivisen) vakuutusjdrjestelmdn. Vain tdménkaltaisella suhteellisen homogee-
nisen kokonaisuuden muodostavalla toimijoiden joukolla on intressi luoda kollek-
tiivisia jarjestelmid, joissa riskit "poolataan" vakuutusperiaatteiden mukaan kyseisen
ryhmin sisdlld. Mikéli vdeston sisédlld on selviésti toisistaan esimerkiksi (ja ennen
kaikkea) tulo- tai riskitason suhteen erottuvia ryhmii, riskien "poolaaminen" ei ole
maksajien asemaan joutuvien toimijoiden kannalta mielekéasta.

Jarjestelmén kollektiivisuutta puoltaa puolestaan se, ettd vakuutuksiin liittyy useita
erilaisia informaation epdsymmetrisyydestd aiheutuvia, kiénteiseen valikoitumiseen
liittyvid ongelmia, jotka estdvit yksityisten vakuutusten tuotannon labilisoimalla
kyseisen jarjestelmin (@verbye 1995; Saari 1996a, luku 5). Tdmi korostaa keski-
tetyn uudelleenjaon vakuutusluonnetta, joka ulottuu yhtd lailla keskeisten palve-
luiden ja tulonsiirtojen piiriin. Pdivihoitojarjestelmé on vakuutus lapsen syntymisti
aiheutuvia ongelmia vastaan aivan samalla tavalla, kun ty6ttomyysvakuutus suojaa
tyottomyysriskiltd ja eldke vanhuuden tuomalta kdyhyysriskilta.

Toinen jérjestelmén kollektiivisuutta korostava tekijd on yhteydessé ns. moral hazard
-ongelmaan, joka syntyy, mikéli toimijat pystyvdt omalla kiyttdytymiselldin
vaikuttamaan vakuutustarpeeseensa. Tyypillinen esimerkki tistid on ty6ttdmyys.
Ty6ttomyyden vastainen yksityinen vakuutus on teknisesti mahdoton organisoida
(koska ainoastaan ty6ttdmyysuhan piirissd olevat henkil6t hakeutuvat yksityisen
vakuutuksen piiriin, mikd nostaa vakuutusmaksut kohtuuttoman korkeiksi), joten
ainoa kestdvd ratkaisu on kollektiivinen jarjestelma (joka tosin voi perustua eri
osajdrjestelmien, esimerkiksi ty6ttomyyskassojen, koordinaatioon).

Toiseksi yhteiskunnallisen tyonjaon jilkiteollistumisen seurauksena tapahtuva
poliittisen ja taloudellisen organisoitumisen luokkaperusteisuuden heikkeneminen
lisdd keskimddrdisen ddnestdjan merkitystd sosiaalipolitiikan kehityksessi.
Teollistuvassa yhteiskunnassa organisoituminen on useimmissa ldnsimaissa perus-
tunut luokkaan, jolloin jokaisella etujérjest6lld on ollut sisdisesti homogeeniset
kannattajajoukot (maanviljelijét, teollisuuden palkansaajat, toimihenkilét), joiden
viliset erot ovat olleet sekd spatiaalisesti ettd tulojen ja koulutuksen suhteen
selvipiirteiset. Jalkiteollistuvissa yhteiskunnissa kaikki puolueet kalastavat osin
samoissa vesissi, pyydystden luokkaryhmittymien ulkopuolelle sijoittuvien dines-
tdjien (eldakeldiset, lapsiperheet ja jélkiteollisissa ammateissa tydskentelevit) d4nii.
Kun kaikki keskeiset puolueet pyrkivit maksimoimaan oman dénisaaliinsa, voi kdydi
niin, ettd ne ovat polititkan sisdllon kannalta arvioituina varsin konsensuaalisia.
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Kolmanneksi tyénjaon syventyminen antaa yrityksille mahdollisuuden kustannusten

ulkoistamiseen. Smithin (1933) kuuluisan teoreeman mukaan tyonjaon syvyyttid
rajoittaa ainoastaan markkinoiden laajuus. Useat tutkijat ovat kuitenkin huomaut-
taneet, ettd mikadli timé pitédisi sanatarkasti paikkansa (niin kuin Smith ilmeisesti
olettaa), teoriassa téstd teoreemasta kuitenkin seuraisi sektorikohtaisten monopolien
kehittyminen (koska jokaiselle sektorille syntyisi tyonjaosta saatavat mittakaavaedut
maksimoiva yritys). Koska nidin ei yleensd ole tapahtunut, on ilmeistd, ettd
markkinoissa itsessddn on keskittymistd rajoittavia tekijoita.

Vaihtoehtoisen tulkinnan mukaan markkinoiden transaktiokustannukset maérittavit
yritysten ja markkinoiden vilisen ty6njaon (Williamson 1986). Yritys syntyy, kun
tavaroiden ja palvelujen tuottaja sisdistdd sellaiset toiminnat, joista aiheutuvat
transaktiokustannukset markkinoilla ylittdvdt niiden sisdistdmisestd aiheutuvat
kustannukset. Vastaavasti yritys ulkoistaa niiden hyédykkeiden tuotannon, joita on
edullisempaa ostaa markkinoilta kuin tuottaa itse. (Ks. tarkemmin Melinin artikkeli,
s. 229-253, tidssd kokoelmassa.) Néin samalle sektorille sijoittuu lukuisia suuria
yrityksid ja joukko niiden ulkoistamia, usein varsin monimutkaisia hyddykkeita
tuottavia pienempid alihankkijoita.

Teoriaa on kritisoitu muun muassa eettisen (Alchian & Woodward 1988)
kayttdytymisen merkityksen aliarvioimisesta ja implisiittisestd funktionalismista
(Granovetter 1985). Huomattava osa tdsté kritiikistd onkin paikallaan siltd osin kuin
teoria kisittelee tuotannon ydinosaan kuuluvien tavaroiden ja palvelujen sisdis-
tamistd ja ulkoistamista. Se on kuitenkin varsin kidyttokelpoinen pohdittaessa
tydvoiman sivukustannusten — sosiaalipolititkan — asemaa transaktiokustannuksina.
Epétéydellisilla (transaktiokustannusten alaisilla) markkinoilla jokainen toimija
pyrkii ulkoistamaan kaikki ne kustannukset, jotka eivit ole tuotannon kannalta
valttdmattomid. Ryhmind sen paremmin kotitaloudet kuin yrityksetkdin eivit
kuitenkaan voi kokonaan vilttda ndiden kustannusten maksamista; toisin sanoen ne
ovat kollektiivisesti sidottuja sosiaalisiin tulonsiirtoihin (koska kustannukset eivit
katoa mihinkddn), mutta kukin toimija yksiléni voi siirtdd ne toisten maksettaviksi.
Eris (joskaan ei ainoa) rationaalinen ratkaisu ulkoistettujen kustannusten ongel-
maan on kollektiivinen (joskaan ei vilttdmattd valtiollinen) jérjestelmi, jossa eri
toimijat ovat allokoineet kustannukset keskendén erilaisten toimijoita koskevien
ryhméominaisuuksien perusteella. Muun muassa timén takia yritykset maksavat
sosiaaliturvamaksuja. Ty6voiman lisddntyvad liikkkuvuus yhdistettynid teollisten
yhdyskuntien purkautumiseen selittdd myds osaltaan suomalaisen sosiaalipolitiikan,
ennen kaikkea elékepolitiikan laajentumista 1960-luvun Suomessa (ks. Saari 1996c).
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Tédssd alaluvussa késiteltyjd teemoja yhdistdvin tulkinnan mukaan varsin konsen-
suaalinen yhteys tyonjaon ja keskitetyn uudelleenjaon (kollektiivisen jarjestelmin)
vililld voi muodostua, jos toisistaan riippuvaiset suhteellisen homogeeniset toimijat
suojautuvat riskeiltd, kun puolueet pyrkivit vastaamaan keskimddrdisen ddnestdjin
preferensseihin ja kun tyénjaon seurauksena muotoutuvat yritykset ulkoistavat
kustannuksia yhteiskuntaan ja sisdistivit ne kollektiivisen jdrjestelmdin avulla.
Edelld mainitut tekijdt eivdt yksinomaan selitd sosiaalipolitiikan kehitystd: ne
kuitenkin tekevit Titmussin argumentin ymmaérrettivimmaksi niiltd osin kuin se
ylipdédtddn on mahdollista.

On my®s syytd korostaa, ettd mikéddn néistd kollektivisoitumistendensseisté ei johdu
yksinomaan konsensuksesta; ratkaisevaa on, etti ristiriidoista huolimatta kansalaisten
hyvinvointi (hallussa olevien resurssien mddrd) on suurempi kollektiivisten
jérjestelmien olemassa ollessa kuin péinvastaisessa tapauksessa. T#dssd mielessi
tyonjaon kehityksesti seuraa uudelleenjakoa. Post-marxilaiseen ja -durkheimilaiseen
tulkintaan yhdistettynd tdmid sosiaalitaloudellinen tai post-smithildinen tulkinta
tarjoaa varsin konsensuaalisen nékokulman sosiaalipolitiikan kehitykseen ja samalla
osaltaan auttaa ymmairtdméddn Titmussin hypoteesia. Seuraavassa alaluvussa
tarkastellaan uudelleenjaon muotojen vilisid suhteita.

S Uudelleenjaon muodot: teoria

Toimijat voivat periaatteessa selviytyd ilman merkittdvid keskitettyjd uudelleenjaon
jarjestelmid vaikuttamalla tuotannontekijoiden — ennen kaikkea ty6n ja omaisuuden
— ensijakoon. Tilloin toimeentulo perustuu joko omaisuudesta saatuun tuottoon
(jolloin sosiaalipolititkka perustuu pérssiin) tai joustaviin tyémarkkinoihin, joissa
kukin yksilo saa rajahy6tyéd vastaavan tulonsa palkkatyosti tai palkkatyossi olevilta
omaisiltaan. Kumpikin teoreettisesti mahdollinen vaihtoehto on reaalimaailmassa
ollut mahdoton; omaisuuden radikaali uusjako mahdollistaa laajamittaisen vapaa-
matkustamisen, ja erilaiset "kulmaongelmiin" joutuvat henkilot (henkilét, joiden
tyon tuottavuus kaikissa tapauksissa on liian vdhdinen) yhdistettynd heterogee-
niseen perherakenteeseen tekevit tyon uusjakoon perustuvat ratkaisut laajassa
mitassa hyodyttomiksi. Kdytdnnossd resurssien keskitetty (sosiaalipoliittinen)
uudelleenjako on siis valttiméatonta.

Titmuss osoitti ilmeisesti ensimmdisten joukossa (Stretton & Orchard 1994, 56), etti
tdmé sindnsd valttdimdton uudelleenjako voidaan organisoida kolmella toisilleen
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periaatteessa vaihtoehtoisella tavalla: verovihennyksin4, ansiosidonnaisina etuuk-

sina ja universaaleina tulonsiirtoina. Tahdn kolmijakoon kuitenkin siséltyy eriiti
sindnsd hyvin tiedostettuja ongelmia. Titmussin luokitus esimerkiksi rajoittuu
keskitettyihin uudelleenjaon muotoihin, jolloin muun muassa tuotannontekijitulot
ja usein vastavuoroisuuteen perustuva immateriaalinen hoiva jdivit tarkastelun
ulkopuolelle. Titmussin tavoitteista kdsin tdma rajaus on hyviksyttivissi. Liian laaja
kohdealue olisi hamairtanyt jaottelun hyddyllisyyttd. Myds seuraavassa tuotannon-
tekijdtulot on rajattu tarkastelun ulkopuolelle.

Perusongelmana on kuitenkin se, ettd luokitusten perusteet ja eri uudelleenjaon
muotojen véliset suhteet ovat epdselvit. Titmussin (1968, 192) mukaan universaalit
etuudet (muun muassa koulutus, terveydenhuolto, peruselikkeet ja lapsilisit)
muodostivat "sosiaalipoliittisen jadvuoren" vedenpinnan yldpuolella olevat osat.
Luontevalta tuntuu erottaa palvelut ja tulonsiirrot eri kategorioihin. Voidaan pohtia
my0s sitd, missd médrin ansiosidonnaiset etuudet tulisi lukea tydsidonnaiseen
sosiaalipolititkkaan (joka Titmussin ajattelussa lukeutuu sosiaalipoliittisen jddvuoren
vedenalaisiin osiin) ja missd médrin tarveperusteiseen sosiaalipolitiikkaan. Titmuss
ja Marshall olivat esimerkiksi varsin pitkélti yhtd mielti siitd, ettd ansiosidonnaiset
etuudet eivit olleet niinkéddn sosiaali- vaan tulopolitiikkaa, jolla ei vilttimitti ole
ensisijaisesti sosiaalipoliittisia pddmaérid. Suomalaiset sosiaalipoliitikot lieneviit
tdstd asiasta eri mieltd. Erddt ilmaispalvelut ovat pitkilti verrattavissa vero-
helpotuksiin.

SDW:ssa Titmuss korostaa, ettd nima kolme muotoa on pyritty pitimdcdin erilldiéin
toisistaan, vaikka ne ainakin p4édosin tdyttdvit saman tehtidvin. Nimi elementit olivat
todella ilmeisesti pitkilti toisilleen vaihtoehtoisia 1950-luvun Isossa-Britanniassa.
Naéin ei vélttdmattd endd ole nykyéddn: kun Suomessa ansiosidonnaiset etuudet on
pyritty sovittamaan yhteen muiden tulojen kanssa verotuksen avulla, anglosaksisessa
perusstrategiassa suositaan tarveharkintaisia ja verovapaita etuuksia. Titmuss ndyttia
muuttaneen osin mieltdédn tdssd suhteessa 1960-luvun aikana, jolloin hin tulkitsee
uudelleenjaon muodot jarjestelméksi, jossa sosiaalipolitiikka kattaa koko vieston,
ansiosidonnaiset etuudet tydssé kdyvin (tai kdyneen) viestonosan ja verohelpotukset
veroja maksavan osan. Tédstd huolimatta hdn korostaa samanaikaisesti jirjestelmien
erillisyyttd. (Titmuss 1968, 192-193.)

Seuraavassa esitettdvin rekonstruktion mukaan uudelleenjaon muodot voidaan jakaa

kuuteen kategoriaan: palkkatuloista ja sosiaalietuuksista saatuihin sosiaalipoliittis-
luonteisiin verohelpotuksiin, tydnantajien maksamiin vakuutuksiin ja luontoisetuihin,
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ansiosidonnaisiin etuuksiin, erilaisiin tarveharkintaisiin ja universaaleihin sosi-
aalietuuksiin seké yhteiskunnallisiin palveluihin. Erds rajatapaus on verotus yleensd,
jolla on tietenkin merkittdvid tulonjakovaikutuksia; vield monimutkaisemmaksi
uudelleenjako muuttuu, jos vililliset verot integroidaan tarkastelun osaksi.
Seuraavassa on pidetty kohtuullisena, ettd verotuksesta otetaan huomioon ainoastaan
tiettyjen verovihennysten laskennallinen arvo. Rajaus on tekninen ja kdytédnnollinen,
silld verotuksen integroiminen tarkastelun osaksi on varsin vaikeaa kategorian
negatiivisen luonteen vuoksi.

Uudelleenjaon muotojen viliset suhteet ovat problemaattisempi kysymys, johon ei
ilmeisesti ole 16ydettivissi yksiselitteistd vastausta. Voidaan kuitenkin ajatella, ettéd
jokainen uudelleenjaon muoto yhdistdé kaksi allokoinnin "sidonnaisuutta", toisin
sanoen allokointi on sidoksissa ainakin (ennen kaikkea) kahteen yhteiskunnallisesti
tiedostettuun tai laajasti hyvaksyttyyn periaatteeseen. Uusi luokittelu on tiivistetty
kuvaan 1. Jos ldhdetddn helpoimmasta pédstd, ilmeistd on, ettd yhteiskunnallisten
palvelujen avulla tapahtuva uudelleenjako heijastaa ennen kaikkea kotitalouksien
tuotannontekijdtuloja ja jonkinlaisia perustarpeita. Verohelpotukset yhdistyvit
maksettuihin veroihin ja tuloihin yleensd. Luontoisetuudet yhdistévét puolestaan
palkkaty6td ja maksettuja veroja. Ansiosidonnaiset etuudet ovat sitoutuneita
palkkatyohon ja odotuksiin. Odotukset sidonnaisuutena ovat ilmeisesti kaikkein
vihiten tunnettuja (kun taas muut ovat vihemmain kiistanalaisia). On kuitenkin
perusteltua viittdd, ettd ansiosidonnaisten etuuksien (ja jossakin mdirin myds
universaalien etuuksien) olemassaolo on ldheisessd yhteydessd kansalaisten
kulutustasoa koskeviin odotuksiin. Hidastamalla muutoksen nopeutta ne tarjoavat
pehmein laskun sosiaalisesta tilanteesta toiseen (Goodin 1995).°

Universaalit etuudet kombinoivat puolestaan odotuksia ja monitorointikykya.
Yhteiskunnassa vallitsee syystd tai toisesta odotuksia, jotka koskevat tulontasausta
yleensid eldménkaaren mukaan, mika sitoo uudelleenjaon lapsuuteen ja vanhuuteen.
Néiden ryhmien sisdiset erot ovat niin pienid ja ryhmait padluvultaan niin suuria, ettd

® Goodin korostaa, etti ansiosidonnaisten etuuksien taustalla olevien motiivien ja etuuksien
eettisen oikeutuksen vililld ei valttamattd ole yhteyttd. Omasta puolestani pitéisin kuitenkin
odotusten stabiloimista tirkednd myos ansiosidonnaisen jarjestelmén kehittdmisessd. Titmuss
itse kirjoittaa "saavutussidonnaisesta" jirjestelmasté, joka on varmasti yhtd hyvin perustelta-
vissa oleva sidonnaisuuden muoto.
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Kuva 1. Uudelleenjaon muodot ja allokoinnin sidonnaisuus.

Yhteiskunnalliset
palvelut

Tarveharkintaiset |
etuudet .

Universaalit
etuudet

Ansiosidonnaiset
etuudet

Luontoisetuudet

Verohelpotukset

Yhteiskunnaliiset |
palvelut

niiden saamien universaalien etuuksien tarveharkintaistamisesta aiheutuvat kus-
tannukset ylittdvit saatavat sddstot. Jos esimerkiksi jokaisen lapsiperheen tarve
pitdisi arvioida erikseen, arvioinnin kohteena olisi 647 800 kotitaloutta, jotka ovat
taloudelliselta tilanteeltaan ja rakenteeltaan varsin erilaisessa asemassa. Esimerkiksi
lapsilisdtarpeen monitorointi tulisi erittdin kallitksi. Liséksi problemaattiseksi sen
tekee se, ettd ndiden etuuksien perustana ovat myos odotukset.

Tarveharkintaiset etuudet puolestaan kombinoivat tarvetta ja monitorointi-
kustannuksia, toisin sanoen ndiden etuuksien saajaviest6lti voidaan hallinnollisesti
varsin edullisesti (verrattuna universaaliin ratkaisuun tai asian hoitamatta
jattdmisestd aiheutuviin kustannuksiin) identifioida tarve. Tyypillisid esimerkkeji
tdiménkaltaisista etuuksista ovat toimeentulo- ja asumistuki. Ilmeistd on, ettd
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erityisesti universaalien ja tarveharkintaisten etuuksien vélinen tydnjako muuttuu
tietotekniikan kehittymisen seurauksena.

Titmussin kéytossd ollut tila ei sallinut eri periaatteista syntyvien eettisten
implikaatioiden arvioimista (SDW, 53). Kuten jo todettu, hin kuitenkin erottaa
hyvén, pahan ja ruman uudelleenjaon muodon. Kuten edelli olevasta keskustelusta
jakuvasta 1 kdy ilmi, timé kuusiluokkainen ldhestymistapa muodostaa ainakin tilld
tasolla tarkasteltuna pikemmin kehén kuin janan hyvistd rumaan. Uudelleenjaon
muotoja ei voida asettaa eettisesti perusteltuun jirjestykseen ennen kuin on
tarkasteltu niiden yhteisid tulonjakovaikutuksia.

6  Uudelleenjaon muodot: empiirinen nikokulma

Seuraavassa tarkastellaan ndiden viiden kategorian suhteellisten osuuksien
muuttumista Suomessa vuosina 1971-1990. Aineistona on kdytetty vuosien 1971,
1976, 1981, 1985 ja 1990 kotitaloustiedusteluja. Tutkimuksen teeman kannalta
arvioituna kotitaloustiedustelujen erityisend ansiona on yhteiskunnallisten palvelujen
laskennallisten arvojen sisdistiminen kotitalouden kokonaistuloja koskeviin
arvioihin. Namé arvot vastaavat siis sitd laskennallista hy6tyé, jonka kotitaloudet
saavat valtion eriasteisessa médrin tukemista palveluista, erityisesti koulutuksesta,
terveydenhuollosta ja sosiaalipalveluista. Tuotannontekijdtuloista on poistettu
luontoisedut, jotka on siirretty omaksi kategoriaksi sosiaalitulon sisélle. Yhteis-
kunnallisten palvelujen ja luontoisetuuksien ottaminen huomioon mahdollistaa koko
sidonnaisuuksien kehén tarkastelun.

Kotitaloustiedustelujen raaka-aineistoissa olevat vdidristymit on korjattu tarvittavin
kertoimin, joten kyseessd on kattava otos laitoksien ulkopuolella olevista kotita-
louksista. Otoksesta on saatu erittdin edustava korottamalla luvut koko viestén
tasolle aineistossa olevilla korotuskertoimilla. Kotitalouksien koon vaikutus on
eliminoitu OECD-kulutusyksikkdjen avulla, jolloin erikokoisten kotitalouksien
tulotasoja voidaan vertailla mielekkasti. Tulokset on muutettu vuoden 1990 rahaksi
elinkustannusindeksin avulla. (Aineistosta, ks. Saari 1996a.)

Pieni ongelma on se, ettd kotitaloustiedusteluissa ei ole erotettu toisistaan palkka-
tuloista maksettuja ja sosiaalietuuksista maksettuja veroja, joten ansiosidonnaisten
sosiaalisten tulonsiirtojen luvut ovat bruttomddrdisid. Néin tulokset yliarvioivat
ansiosidonnaisten etuuksien merkityksen. Suurempi ongelma on se, etti aineistoon
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ei ole siséllytetty kaikkia mahdollisia verovidhennyksié (kuten lapsivahennyksii) ja
yhteiskunnallisia palveluja; osa vuosien 1971-1976 yhteiskunnallisten palvelujen
kasvusta johtuu siitd, ettd sosiaalipalvelut on my6hemmin tilastoitu tarkemmin.

Kuitenkin kun pidimme mielessd, ettd Titmussin essee ja tdstd teemasta
myS6hemminkdén kayty keskustelu eividt sisdlld juuri lainkaan empiirisii,
systemaattisia tuloksia (osittainen aggregaattitason poikkeus on Barr 1978), jo timi
karkea tarkastelu tarjoaa erditd eviitd aihetta koskevalle jatkotutkimukselle.

Tiassd alaluvussa esitelldédn vain erditd pédpiirteisid jakaumia, jotka on tiivistetty
kuviin 2 ja 3. Niissd esitellddn keskimadrdisen suomalaisen kotitalouden sosiaalitulo
(kaikki) seka kaksi perusjakoa: niisté jaottelu ylempi—alempi jakaa vieston kahtia
tuotannontekijatulojen mukaan (pois lukien luontoisetuudet) ja jaottelu
vanhempi—nuorempi jakaa videston viitehenkilon idn mukaan vanhempiin ja
nuorempiin. On syytd korostaa, ettd ndistd kuvista ei ole perusteltua tehdi
pidemmaille menevid pédidtelmid: ne ovat vain erditd esimerkkejd siitd, mitid
tdménkaltaisella luokituksella voidaan saada aikaan.

Markkaméirdisesti arvioiden keskimddrdisen suomalaisen sosiaalitulo (eli
yhteiskunnallisten palvelujen ja tulonsiirtojen kokonaissumma) on kasvanut 47 000
markasta 83 000 markkaan. Kasvu on tapahtunut kahdessa vaiheessa: 1970-luvun
alussa ja 1980-luvun lopussa. Markkamaiérdiset arviot osoittavat, ettd koyhempi
puolisko suomalaisista ja ikddntyneet kotitaloudet saavat sosiaalituloa enemmén kuin
nuoret ja varakkaammat. Tulos on tietenkin odotettu.

Mielenkiintoisempaa on tarkastella sosiaalitulon sisdisen komposition rakenteen
muutosta. Keskimiirdisen kotitalouden osalta voidaan todeta, etti universaalien
etuuksien suhteellinen osuus on pienentynyt 27 %:sta 17 %:iin ja ansiosidonnaisten
etuuksien osuus on kasvanut 31 %:sta 45 %:iin. Yhteiskunnallisten palvelujen osuus
on jonkin verran pienentynyt (31 %:sta 28 %:iin), ja muiden etuuksien suhteelliset
osuudet ovat sdilyneet varsin tarkalleen ennallaan. Ryhmékohtaiset tarkastelut puo-
lestaan osoittavat, etté eri tulotasoilla ja eri eldméntilanteissa olevilla kotitalouksilla
on erilainen sosiaalitulon rakenne. Vanhoilla kotitalouksilla korostuu ansiosidon-
naisten ja universaalien tulonsiirtojen merkitys, joskin edellinen on syényt
jalkimmiisen osuutta. Nuorille kotitalouksille yhteiskunnallisilla palveluilla on suuri
suhteellinen merkitys.
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Kuva 2. Uudelleenjaon muodot OECD-kulutusyksikkod kohden Suomessa
1971-1990, vuoden 1990 rahana.
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Yhtéd karkea jako ylempéédn ja alempaan puoliskoon tuotannontekijétulojen mu-
kaan jaettuna osoittaa myds varsin suuria eroja sosiaalitulon suhteellisessa tasossa.
Ylemmin puoliskon sosiaalitulossa erityistd huomiota kiinnittdd luontoisetuuksien
suhteellisen suuri osuus, mikd tukee jossain méirin Titmussin ajatuksia luontois-
etuuksien ja hyvituloisuuden vilisestd yhteydestd. Myos yhteiskunnallisten
palvelujen merkitys on télle ryhmaélle suhteellisen suuri. Sen sijaan universaaleja ja
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Kuva 3. Uudelleenjaon muodot OECD-kulutusyksikk6d kohden (%) Suomessa
1971-1990.
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tarveharkintaisia palveluja timéd ryhmé saa suhteellisen vdhin. Alempi puolisko
véestdstd on puolestaan suhteellisesti tarkastellen tulonsiirtopainotteinen. Ansio-
sidonnaisten etuuksien suhteellinen osuus on kasvanut huomattavasti. Tdmi ei
kuitenkaan ole johtanut yhteiskunnallisten palvelujen suhteellisen osuuden supis-
tumiseen, silld universaalien etuuksien suhteellisen merkityksen viheneminen



on pitkélti kompensoinut ansiosidonnaisten etuuksien suhteellisen osuuden
laajenemisen.

7  Yhteenveto

Titmussin "teoreema" tyonjaon ja uudelleenjaon vilisestd yhteydestd on poh-
jimmiltaan perusteltu, mutta tyonjaon késitettd on tulkittava pikemminkin post-
smithildisen kuin post-marxilaisen tai post-durkheimilaisen tulkinnan valossa. Tyon-
jaon kehityksestd syntyvd epdvarmuus, homogenisoituminen ja ulkoisvaikutukset
ovat keskeiset uudelleenjaon muotojen kehitystd selittdvit tekijat. Lihestymistapa
tarjoaa ndiden muotojen kehitykselle erdédn mikrotason selityksen, joka ainakin
toistaiseksi puuttuu suomalaisesta (sekd skandinaavisesta) sosiaalipolitiikan tutki-
muksesta. Teoria ei kuitenkaan tarjoa selitystd siithen, miksi rationaaliset yksilot
(kotitaloudet) suosisivat tiettyd (universaalia tai ansiosidonnaista etuutta, vero-
viahennystd jne.) uudelleenjaon muotoa jonkin toisen uudelleenjaon muodon
kustannuksella. Tdssd suhteessa sosiaalitalouden teorioissa on vield selvi aukko.

Uudelleenjakavia jérjestelmid kehitettdessi ei ole vilttimittd otettu huomioon
kaikkia niitd mahdollisia kombinaatioita, joita eri uudelleenjaon muotojen
yhteensovittaminen tuo tullessaan. Usein jostakin "emojérjestelméstd" (esim.
koyhéinhoito) irrottautuneet uudet etuudet (ty6ttémyysturva ja sairausvakuutus)
Jddvit toisiinsa ja "emojdrjestelmédan" nahden paillekkaisiksi, ja toisissa tapauksissa
syntyy viliinputoajaongelmia (kun henkil6 ei lain méirdysten mukaan ole sen
paremmin ty6tdn, sairas tai koyhi, vaikka hidn todellisuudessa on jotakin niisti
kolmesta). Kumpikin ongelma lisdd sosiaalimenoja tavalla tai toisella ja tuo
jérjestelméédn irrationaalisuutta enemmin kuin ns. rakennepoliittiseen teoriaan
nojaavissa tarkasteluissa yleensi esitetdidn (ks. Saari 1996b). Sen sijaan on ilmeisti,
ettd uudelleenjaon muotoja voidaan jésentdd kehittimélld allokoinnin sidonnaisuutta
koskevaa ldhestymistapaa. Artikkelissa on otettu ensi askeleita timin tavoitteen
saavuttamiseksi.

Titmussin teoriaa sovellettiin suomalaiseen kotitaloustiedusteluun. Koko ryhméii
koskeva tarkastelu osoitti, ettd universaalien tulonsiirtojen merkitys kotitalouksille
on suhteellisesti supistunut ja ansiosidonnaisten etuuksien merkitys vastaavasti
kasvanut. Muiden uudelleenjaon muotojen merkitys ei ole olennaisesti muuttunut.
Pidemmaille vietyjen paitelmien teko jd4 odottamaan syvillisempdd monimuuttu-
jamenetelmin tehtdvii tarkastelua.
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Juho Saari

KANSALAISUUS JA SOSIAALINEN LUOKKA

Sosiaalitaloudellinen nikokulma T. H. Marshallin teoriaan



Abstract

Saari J. Citizenship and social class. A reconstruction of T.H. Marshall’s
citizenship theory. In: Niemeld H, Saari J, Salminen K, eds. Theoretical approaches
to social policy. Helsinki, 1996: 43—68.

The aim of this article is to reconstruct Marshall’s theory in the light of rational
choice theory. It is argued that Marshall’s original theory is functionalist. In other
words, there are no micro-foundations in his theory that would explain the
development and maintenance of social citizenship. In order to create such normative
foundations, it is proposed that the idea of citizenship is related to the ability to make
rational choices. Furthermore, in discussing the relationships between various
citizens, the importance of fairness — instead of political action — is emphasized.
Social rights are interpreted not as an integrative element, but as the basis of personal
autonomy. A collective need to control weakness of will and free-rider problems is
discussed in relation to the State. It is argued that it is not planning but the need to
control the problems mentioned above that, in the last instance, justifies State
intervention and, therefore, integrates the State into the citizenship theory. Finally,
the idea of social integration is re-interpreted as an N-person prisoners’ dilemma: in
game-theoretical terms, citizenship is a co-operative strategy.
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1 Johdanto

Englantilaisen sosiologin T. H. Marshallin (1893-1981) esseen Citizenship and
Social Class (CSC, 1949) asema kansalaisuustutkimuksen "dominoivan" (Roche
1992) tai vanhan paradigman kivijalkana on tunnustettu kaikkina sen julkaisua
seuranneina neljind vuosikymmenend. Marshallin esittimdn kansalaisuus-
problematiikan vaikeudesta kertoo toisaalta jotakin se, ettd lukuisat tutkijat (mm.
Mishra 1981; Giddens 1982; Turner 1986 ja 1992; Harris 1987; Hindess 1987; Roche
1987 ja 1992; Barbalet 1988 ja 1993; Rees 1995; Stewart 1995) ovat purkaneet
Marshallin artikkelin osiin ja rekonstruoineet sen uudemman tietdmyksen valossa,
mutta vieldkdin ei olla yksimielisid Marshallin kestdvistd teemoista. Sosiaali-
politiikan tutkimuksen kannalta on syytd muistaa, ettd tdhidn esseeseen perustuu suuri
osa 1960-luvulla tehdystd anglosaksisesta sosiaalipolitiikan tutkimuksesta, ja sen
merkitys on keskeinen myds 1980-luvun lopulla virinneessd uudessa kansa-
laisuustutkimuksessa. Ainoa tutkija, jonka kontribuution merkitystd anglosaksiselle
sosiaalipolitiitkan teorialle voidaan verrata Marshalliin, on Richard Titmuss
(1907-1973, ks. Saari, s. 17-42, tdssd kokoelmassa).

Marshallin tutkimusten varhaisia heijastumia voidaan Suomessa etsid muun muassa
Allardtin (1964) ja Kuusen (1961) tutkimuksista. Tdméan jdlkeen Marshallia ei
siteerattu hyviksyvéian sdvyyn vuosikymmeniin. Ilmeinen selitys tdhén on se, ettd
Marshallin (ja Titmussin) perusluonteeltaan konsensushenkiset teoriat olivat risti-
riidassa sosiaalipolititkan konflikti- ja luokkakeskeisen ldhestymistavan kanssa.
Jonkin verran vaikutusta oli Suomessakin laajasti luettujen Mishran (1981) ja
Giddensin (1982) esittimilld kritiikeilld. Kuitenkin aivan viime vuosina Marshallin
keskusteluun tuomia kisitteitd on jélleen kidytetty runsaasti sosiaalipolititkan
tutkimuksessa (Sihvo 1991; 9-19; Heinonen 1993; Hellsten 1993; Salminen 1993;
Anttonen 1994). Kansallisesti reinkarnoituminen liittyy Alestalon ja Uusitalon (esim.
Alestalo ym. 1985) sekd muiden kehittimédn rakennepoliittisen teorian rajojen
midrittymiseen ja kansainvilisesti kansalaisuustutkimuksen sosiaalipoliittiseen
uuteen tulemiseen mm. Turnerin (1986 ja 1992) ja Orloffin (1993) tutkimusten
seurauksena.

Nykyisin Marshallia siteerataan enemmin kuin luetaan, kuten useita muitakin
sosiaalitieteiden pienempii klassikkoja, ilman sen syvempid kisitteiden sisdltod
koskevia pohdintoja tai viitteitd tyon historialliseen kontekstiin. Tamd on sekd
problemaattista ettid perusteltua, silld Marshallin teorian rekonstruoimattoman
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version tosiasiallinen relevanttius on tdmdn pdivin sosiaalipoliittisen tutkimuksen

kannalta varsin suppea.

Seuraavassa esitellddn aluksi ne metodologiset syyt, jotka johtavat Marshallin teorian
hyfkddmiseen. Samaan hengenvetoon on kuitenkin todettava, etti Marshall kisittelee
sosiaalipolitiikan kannalta keskeisid teemoja informatiivisella tavalla. On kuitenkin
hedelmillisempdd antaa Marshallin keskeisille ksitteille uusi, sosiaalitalouden
teoriaan nojaava sisilto kuin pohtia, missd mddrin Marshallin formulaatio on
edelleen kiyttokelpoinen tai mitd Marshall todella sanoi. Tdmin jilkeen kehitetdin
neljd vaihtoehtoista tulkintaa Marshallin sosiaalipoliittisesti keskeisille teemoille.
Kansalaisuus médritetddn rationaalisuudeksi ja reiluudeksi, mink3 jalkeen pohditaan
sosiaalisten oikeuksien asemaa tillaisen kansalaisuuskédsityksen perustana.
Loppupuolella tarkastellaan vapaamatkustamiseen ja tahdonheikkouteen liittyvid
ongelmia. Lopuksi pohditaan sosiaalisen integraation ja sosiaalipolitiikan vilistd
riippuvuutta. Artikkeli paittyy lyhyeen yhteenvetoon.'

2 Marshallin teorian funktionalismi, kollektivismi ja empiirinen relevanttius

Marshallin esseessé on lukuisia ongelmia. Néistd valtaosa on kiistattomia, ja pieni
osa jossain médrin edelleen keskustelun alaisia. Selvisti ongelmallisia ovat palkka-
tyon asema sosiaalisen integraation vilineend, talouskasvun ja kansalaisuuden
vilinen suhde, kollektiivisten yksil6llisten oikeuksien tuoman taloudellisen vallan
merkitys ja tulevaisuuden ennustaminen. Ndiden teemojen integroiminen Marshallin
teorian muodostamaan runkoon ei kuitenkaan ole kovin problemaattista, joten
seuraavassa kisiteltdvit elementit sisdltyvat implisiittisesti my6hemmin esiteltdvaan
Marshallin teorian rekonstruktioon.

' Marshallin esseet on koottu kahteen Marshallin itsensi valikoimaan — ja samalla siis myds
karsimaan — kokoelmaan. Sociology at the Crossroads, vuonna 1963 julkaistu kokoelma, on
ndistd luetumpi lahinnd edelld mainitun artikkelin ansiosta. Kansalaisuusluennot on Marshallin
ensimmadinen sosiaalipoliittinen artikkeli, vaikka se onkin luokiteltu kokoelman sosiaalista
luokkaa kdsittelevddn toiseen osaan. Muut eksplisiittisesti sosiaalipoliittiset esseet on koottu
edelld mainitun kokoelman kolmanteen osaan ja toiseen, 1960- ja 1970-luvun esseet
sisaltavaan kokoelmaan Right to Welfare and other Essays (Marshall 1981). Viittaan ndihin
esseisiin alkuperdisen julkaisuvuoden mukaan, sivutus viittaa edelld mainittuihin kokoelmiin.
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Kuten useimmat samanaikaiset kollegansa seké sosiaalipolitiikassa ja sosiologiassa
ettd taloustieteessd, Marshall tulkitsi toisen maailmansodan jilkeisen tdystyol-
lisyyden pysyviksi tilaksi, jolloin palkkatyon asema ensisijaisena sosiaalisen
integraation vilineend jdi kisittelemittd (ja sosiaalipolitiikkan asema sosiaalisen
integraation ldhteend korostui). Tdméd on teema, johon viime vuosien kansa-
laisuustutkimuksessa on kohdistunut varsin laajaa huomiota (esim. Elster 1988;
Leisink & Coenen 1993).

Toisaalta huolimatta edelld mainitusta Marshall tiedosti varsin hyvin taloudellisten
resurssien rajallisuuden ja sosiaalipolitiikan ja talouskasvun viélisen mahdollisen
ristiriidan. Hén ei kuitenkaan kisittele kansalaisuuden pitkdn aikavilin kehityksen
ja talouskasvun vilistd suhdetta. Voidaan perustellusti viittdd, ettd huomattava
Jjollei huomattavin osa sosiaalisten oikeuksien kehityksestd selittyy toisen maailman-
sodan jilkeen vallinneesta varsin nopeasta talouskasvusta, joka mahdollisti varsin
laajamittaisen uudelleenjaon ilman eturistiriitojen jyrkka# karjistymistd (Dahrendorf
1988, 42). Toisella tavalla ilmaistuna, nollasummapelin kaltainen resurssien
uudelleenjako on yleensi helpompaa, kun sen kohteena ei ole niinkéén jo saavuttu
elintaso kuin talouskasvun tuoma lisd.

Kansalaisuusteorian ehkd problemaattisin osa on teollisen kansalaisuuden —
Marshallin termein kollektiivisten yksilollisten oikeuksien — aseman méérittdminen.
Marshallin poliittinen kansalaisuus on ennen kaikkea parlamentaarisen jérjestelmén
kautta vilittynyttd poliittisten oikeuksien kdyttod, jolloin esimerkiksi ay-litkkeen
kautta organisoitu taloudellinen kansalaisuus jdi analyysin ulkopuolelle (Bowles &
Gintis 1986). Till6in jdd kisittelemétts erityisesti (Marshallin termein) kollektii-
visten yksilollisten oikeuksien kdytén (esimerkiksi ay-liikkkeen toiminta) ja
kansalaisuuteen yhdistettyjen poliittisten oikeuksien vilinen (mahdollinen) ristiriita,
jolla on ollut merkitysti esimerkiksi suomalaisen sosiaalipolitiikan kehitykselle.

Toisen maailmansodan jilkeistd kehitystd koskeva tulkinta on ilmeisen yliopti-
mistinen, osin jopa normatiivinen. Tami selittdd sen, miksi hdn kuvasi kansa-
laisuuden kehityksen varsin harmoniseksi, koulutuksen sosiaalisen stratifikaation
meritokraattiseksi muuttajaksi. Hin uskoi toisen maailmansodan jalkeisen kehityksen
ennakoivan varsin pitkille tapahtuvaa siirtyméé sosialismiin (mika hénelle tarkoitti
pitkdlle vietyd sosiaalidemokratiaa eiké reaalisosialismia). Tdssd suhteessa hdnen

ongelmansa olivat liian lyhyen aikavilin tarkastelun varaan nojautuvat yleistykset
(Giddens 1982).
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Naiskansalaisuutta Marshall kisittelee vain muutamassa lauseessa. Lihinni hin

toteaa naisten, erityisesti naimisissa olevien naisten statuksen olleen yksil6llisten
oikeuksien suhteen "erdissi tarkeissd suhteissa erikoinen" (CSC, 79). Feministisen
tulkinnan mukaan Marshallin kansalaisuuskisitys on "patriarkaalinen", koska
tulkinta "yhteiskunnan tdysivaltaisesta jasenyydestd" rajoittuu julkiseen sfdiriin,
johon naiset ovat usein miehid heikommin kiinnittyneitd (Pateman 1988, 236).
Toiseksi Marshalliin on kohdistunut jossain méérin tdydentivdd kritiikkii
Jjdlkiteollistumisen mahdollisuuden sivuuttamisesta (Roche 1987 ja 1992). Niiden
teemojen suhteen on huomattava, ettd Marshall kuvasi piddosin tapahtunutta
kehitystd, hdn ei voinut — sen paremmin kuin kukaan hinen kriitikkonsakaan —
ennustaa tulevaa. Ndiden kahden teeman integroiminen kansalaisuusteorian osaksi
el ole tdssd yhteydessd mahdollista tai tarpeellista.

Metodologisesti ongelmallista on se, ettd Marshallin teoria kansalaisuudesta on
vahvasti funktionalistinen (Katznelson 1986). Teoriasta puuttuvat mikrotason
perusteet ja osin myds keskeiset toimijat huolimatta siitd, ettd erddt Marshallin
esittdmét hajahuomiot tuovat erdét toimijat tarkastelun piiriin (CSC, 96, 97, 109;
Marshall 7953). Téltd osin Marshallia onkin moitittu evolutionarismista (Giddens
1982). Teoria ei vastaa esimerkiksi kysymykseen, minki takia rationaaliset toimijat
luovat kansalaisuuden kaltaisia jérjestelmid. Varsin usein tulokset selittdvit
kehitystd. Marshallia tutkineet uusfunktionalistiset tutkijat (Holton 1992) eivit
tietenkddn pidd tdtd suurena puutteena. Tdssi artikkelissa on kuitenkin 1dhdetty siité,
ettd funktionalistinen tulkinta ei ole yleensd perusteltu sosiaalitieteissi. (Sen sijaan
biologiassa silld on keskeinen rooli.) Jos tutkija pyrkii selittiméin ilmi6ta — tdssd
tapauksessa kansalaisuutta — sen hy6dyllisilld seurauksilla — tdssé tapauksessa tasa-
arvolla — hanen huomionsa ulkopuolelle jddvit toimijoiden valinnat ja niihin liittyvét
palautemekanismit (Elster 1983, 56-68). Erdissd poikkeustapauksissa — ldhinni
ndihin verrattava reaalimaailman ilmié on tulkinta markkinoista kilpailullisena
evolutionaarisena valintaprosessina — nimé palautemekanismit ovat mahdollisesti
olemassa. Kansalaisuusteoria ei ole ndiden tapausten joukossa.

Marshallin toimijat my6s ylisosiaalistuvat (Granovetter 1985) erilaisiin rooleihin
metodologisen kollektivismin perinteiden mukaisesti. He eivit juurikaan tee sellaisia
valintoja, jotka ovat ristiriidassa makrotasolla tapahtuneiden normijirjestelmien
muutosten, kuten kansalaisuuden kehityksen tai sosiaalisen integraation kanssa.
Marshallille kansalaisuuden kehittyminen on pohjimmiltaan sosiaalistumista
emotionaalisin sidoksin yhteen kiedottua sosiaalista luokkaa laajempaan (ja sitd
syrjdyttdvddn) yhteiskunnalliseen kokonaisuuteen eli kansalaisuuteen (Barbalet
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1993). Kun Marshall voi tilld perusteella paitelld, ettd yhteiskunnan muuttaminen
— joka Marshallin ajattelussa tapahtuu useimmiten valtiollisen suunnittelun avulla —
muuttaa varsin laajalti my6s ihmisten toiminnan motiiveja, yhteistd hyvad
tavoitteleva kansalaisuus on samaan aikaan ldhestyméssi (is) ja tavoiteltavaa (ought
to be). Tamid tuskin on realistinen oletus. Empiirisyys ja normatiivisuus on
mahdollista yhdistdd konstruktiiviseksi polititkan teoriaksi, kuten Sen (1992) ja
Goodin (1992) ovat osoittaneet, mutta on epduskottavaa viittdd, ettd Marshallin
teoria kansalaisuudesta oli tdllaisen teorian perusta.

Toiseksi on Kkysyttdvd, missd méddrin toimijan ympéristd muuttaa toimijan
kéayttdytymistd. Sinénsd on kiistimatontd, ettd "talous" muuttaa ihmisid tai suuntaa
toimijoiden kdyttdytymistd muuttamalla valintoihin vaikuttavia kannustintekijoita.
Esimerkiksi toimijoiden preferenssit ovat kiistatta muuttuneet vuosisatojen kuluessa
lahinn4 talouden vaikutuksesta (ks. Elster 1983b; North 1990; Saari 1996a, luku 6).
Mutta on perustelematonta olettaa, kuten Bowles ja Gintis (1986) ja Karl Polanyi
(1957) sekd Marshall tekevit, ettd talous tuottaa taloudellisen — atomisoituneen,
maksimoivan — ihmisen. Instituutiot suuntaavat, mutta ne eivit sosiaalista
kansalaisten toimintaa. Tdmai erottelu on sosiaalipolitiikan kannalta tirked.

Teorian kolmantena perusongelmana on sen empiirinen relevanttius. Marshall nojaa
useissa kohdin enemmén akateemiseen diskurssiin kuin todellisten kdytdnt6jen
tutkimuksiin: hdnen huomionsa kohdistuu paédsaantoisesti lainsdddannon kehitykseen
ja muodollisten esteiden poistamiseen, jolloin lakien implementaatioon liittyvit
ongelmat jaavit tarkastelun ulkopuolelle. Esimerkiksi koulutus tai oikeuslaitos voi
lainsdddénnon tasolla arvioituna olla tasa-arvoinen (miten tahansa méiiriteltyni),
mutta kdytdnnossd paremmin koulutettujen sosiaaliluokkien lapset menestyvit
koulutuksessa heikommin koulutettujen luokkien lapsia paremmin ja parempituloiset
saattavat saada pienituloisia lievemmain kohtelun oikeudenkdynneissd. Marshall ei
juurikaan kisittele tdiméinkaltaisia ongelmia.

Marshallin tutkimuksesta ei mygskédén kiy ilmi, kuvaako kansalaisuuteen liittyvien
oikeuksien kumuloituva kehitys yksilollisistd poliittisiin ja edelleen sosiaalisiin
oikeuksiin yksinomaan brittildisen yhteiskunnan kehitysti (Mann 1987, 339-40) vai
onko teorialla varsin laaja universaali pitevyys (Allardt 1964). Marshallin
ensisijainen huomio kohdistuu kiistdmaitti brittildiseen yhteiskuntaan, mutta hin
kirjoittaa myds laajasti "kapitalismista", "sivilisaatiosta", "meidin modernista
jarjestelmastimme" (Roche 1987, 382) viitaten selvisti kansallisvaltiota laajempaan
modernisoitumiseen. Mitd enemmén painoarvoa annetaan jilkimmaiselle tulkinnalle,
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sitd véhdisempi painoarvo jiid toimijoiden tekemille valinnoille ja sitd evolutio-
naarisemmaksi ja funktionalistisemmaksi Marshallin teoria osoittautuu.

Rationaalisen valinnan teoria — teoria tiettyjen rajoitteiden puitteissa tapahtuvista
preferenssien mukaisista valinnoista — on konventionaalinen ratkaisu funktio-
nalismin ja metodologisen kollektivismin aiheuttamiin ongelmiin. Timén teorian
avulla voidaan luoda yhteys mikrotoimijoiden ja makrorakenteiden vilille seki
selittdd yksittdisten toimijoiden tekemid valintoja varsin mielekkddlld tavalla.
Menemittd tdssd yhteydessd rationaalisen valinnan teorian nyansseihin voidaan
todeta, ettd kyseinen teoria pyrkii selittdmédén sosiaalisten rakenteiden kehitysti ja
muuttumista yksiléiden ja korporaatiotoimijoiden tekemilld intentionaalisilla,
toimijan subjektiivisten kidsitysten mukaan jdrkevilld valinnoilla. Esimerkiksi
kasitteilld kansalaisuus, sukupuolijdrjestelmd, talous, markkinat, yhteiskunta tai
moderni yhteiskunta ei ole toimijan statusta (on mahdotonta viittdd, ettd yhteiskunta
haluaa jotakin), ja erédét teoreetikot ovat jopa olleet valmiita kiistimddn myd6s niiden
olemassaolon kollektiivisina késitteind (esim. Elster 1989).

Itsekds rationaalinen maksimointi ei kuitenkaan aina ole riittdava selitys; sen ohella
on otettava huomioon my®os rationaalisuuden sosiaalisuus, sosiaaliset normit, arvot,
instituutiot, transaktiokustannukset, koordinaatio-ongelmat ja muut rationaalisuuden
rajat sekd erilaiset rationaalisuuden védristymait. Usein se, ettéd rationaalisen valinnan
teoria ei ndytd pystyvin selittdmédn reaalimaailman ilmidGitd, ei johdu teorian
periaatteellisesta virheellisyydestd, vaan pitdytymisestd uusklassisen taloustieteen
epdrealistisissa oletuksissa (Udéhn 1995). Rationaalisen valinnan teoria on
rationaalinen valinta teoriaksi (Abell 1992), mutta se soveltuu parhaiten
keskikokoisten ongelmien Késittelyyn, ja tdssd tarkasteltava kansalaisuusteoria on
teorian kdyttoalueen ylérajoilla.

Teeman kannalta Marshallin teorian relevanssi on kansalaisuuden kehityksen
viimeisen vaiheen eli sosiaalisen kansalaisuuden (kisite, jota Marshall itse ei muuten
kaytd) tarkastelussa. Jatkon kannalta ei siis ole merkitysta silld, onko kansalaisuus
kehittynyt ylhdalta alas vai alhaalta ylos, yksityisestd vai julkisesta sfddristd kdsin
(Turner 1992), missd miérin ulkomaiset vaikutukset on otettava tarkastelun osaksi
(Rueschemeyer ym. 1992), onko kansalaisuus valtio- vai demokratiakeskeist
(Stewart 1995) tai onko eri oikeuksien kehittymisen jérjestys ja lukumdéri
Marshallin kuvaama tai mahdollisesti jokin muu (Roche 1992). Kompleksinen
kysymys eri oikeuksien vilisistd vuorovaikutussuhteista (esim. Rees 1995;
Dahrendorf 1988) voidaan sivuuttaa olettamalla ndiden viliset suhteet varsin
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vakiintuneiksi. Kansalaisuus oletetaan kehittyneeksi ja kaikki relevantit oikeudet
olemassa oleviksi.

3 Kansalaisuus rationaalisuutena ja reiluutena

Marshallin essee kansalaisuudesta ja sosiaalisen (ei-kapitalistisen) luokkarakenteen
vilisestd suhteesta oli, kuten useimmat muutkin Marshallin artikkelit, alun perin
esitelmai (itse asiassa kolme luentoa), télla kertaa taloustieteilijd Alfred Marshallin
muistoksi. Léhtokohta on mielenkiintoinen, silld kysymys oli tunnetusta sosiologista
pitdmadssd tunnetun taloustieteilijén — Alfred Marshall on yksi kolmesta uusklassisen
taloustieteen perustajasta — muistoluentoa Cambridgessa, joka ei vield silloin ollut
hyviksynyt sosiologiaa tieteenalojensa joukkoon ja jossa vield myhemminkin 1960-
luvulla sosiologian akateeminen status oli kyseenalainen (Marshall 71960, 25).

Esitelmdn ldhtokohtana on Alfred Marshallin aikaisempi "taloustieteellinen
imperialismi" perinteisesti sosiologisena kysymyksenid pidetylle eriarvoisuuden
alueelle. Alfred Marshallin mukaan thmiset ovat viime kiddessi ja kyseenalaistamatta
eriarvoisia. Han kuitenkin halusi selvittdd, voisiko kehitys johtaa lopulta siihen, etti
jokainen mies olisi "edes ammatiltaan" herrasmies (CSC, 69). T. H. Marshallin
tavoitteena oli luoda sosiologinen nidkoékulma samaan kysymykseen. Kansa-
laisuudessa oli téltd osin kysymys myds sosiologian akateemisesta statuksesta.
Samalla T. H. Marshall kuitenkin korostaa, ettd kyseessd ei hdnen puoleltaan ole
"sosiologinen imperialismi" vaan pyrkimys muuttaa oppiaineiden vilinen ei-
kenenk#dn maa kaikkien yhteiseksi alueeksi (CSC, 69).

T. H. Marshall siteeraa Alfred Marshallia seuraavasti:

puhuessaan Comten kisityksestd yhtendisestd sosiaalitieteestd, hdn sanoi: "jos tdmi olisi
olemassa, taloustiede hakisi epdilemittd suojaa sen siipien alta. Mutta niin ei ole; ja se
el anna merkkejd tulostaan. Ei ole hyddyllistd odotella laiskana sen tuloa; meidén tiytyy
tehdd mitd me voimme olemassa olevien resurssien avulla." (CSC, 67-68.)

T. H. Marshall ldhestyy tieteenalojen vilisid eroja siirtdmalld kysymyksen yhteis-
kunnallisista ideaaleista oppiaineiden ulkopuolelle, sosiaalifilosofian alueelle. Hin
toteaa &rsyyntyvinsd erottelusta, jossa taloustieteiliji erotetaan sosiologista
sanomalla, ettd edellisen tulisi toimia jarkiperdisesti, kun taas jdlkimmdinen olisi
enemmén syddmensi ohjailtavissa. Tamaé jaottelu on havaittavissa vield nykydénkin
(ks. esim. Elster 1989; Hirsch ym. 1987). Marshallin mukaan "jokainen rehellinen
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sosiologi, kuten myds jokainen rehellinen taloustieteilijd tietdd, ettd ideaalien valinta
paikantuu sosiaalitieteiden kentdn ulkopuolella, sosiaalifilosofian alueelle" (CSC,
68). Taloustieteilijoiden ja sosiologien yhteiseksi, sosiaalifilosofian alueelle
sijoittuvaksi padmadriksi Alfred Marshall madrittdd "herrasmiehen eldméntavan",
jonka T. H. Marshall tulkitsee "sivistyneen eldmén standardiksi" tai yhteiskunnan
tdysivaltaiseksi jasenyydeksi (CSC, 72-73, 87).

Marshallin ratkaisu perustuu historiallisesti varsin selvidsti havaittavaan kdsitykseen
sivistyneestd eldmintavasta, joka Alfred Marshallin ajan Englannissa oli itsestddn
selvisti "herrasmiehen eldméntapa" (ja vastaavasti naisille sukupuolispesifi "ladyn
elamitapa"). Erdiden tulkintojen mukaan késitys sivistyneestd eldméntavasta on
edelleen varsin yleispdtevd: esimerkiksi useimmat arvot, kuten pysyminen
totuudessa, toimiminen toisten hyviksi sekd vikivallan kritisointi, ovat yhteist
maaperdd useimmille kulttuureille, yhtd lailla Marshallin ja timidn péivin
Englannille. (Etzioni 1993.) Mikéli nédin on, voidaan esittdd, ettd yhtdalld on selvisti
rajattu kansalaisuuden ehdot tayttavd ryhmé — stereotypiana keskiluokkainen mies
— ja toisaalla kansalaisuuden ehdot tayttamattomid ihmisid, kuten kdyhié ja rikollisia
sekd ehki osin my0s toiseuden kautta itsensd madrittelevid naisia. Hindessin (1987,
38-39) mukaan tillainen erottelu on eldméntapojen eriytymisen vuoksi kuitenkin
mahdotonta. Niiti sosiaalisia kategorioita ei voida eri oikeuksien suhteen méaritelld
riittdvin yksiselitteisesti kansalaisuuden sisdlld. Suurin osa meistd tayttda
kansalaisuuden minimiehdot, mutta kansalaisuuden sisidltod ei timéin tulkinnan
mukaan voida madrittdd ndiden dérirajojen sisilld. Niinpad kansalaisuutta pddmadrani
madrittdvi ldhestymistapa on sisdllollisesti (varsin) tyhja.

Vaihtoehtoinen tapa ldhestyd samaa ongelmaa on palata takaisin Alfred Marshalliin
ja korostaa eri tieteenalojen yhtéldistd ihmiskésitystd. Kisitykset ihmisten
motiiveista, kyvystd toimia omien tavoitteidensa mukaan ja niiden riippuvuudesta
toisten toimijoiden tavoitteista, eroavat taloustieteen, sosiologian, politologian ja
psykologian vililld ja vaikuttavat samalla olennaisesti tutkijan ndkemyksiin
tavoiteltavasta toiminnasta — sivistyneestd eldaméntavasta. Kirjoittaessaan sosiolo-
gian ja taloustieteiden vilisen ei-kenenkdin maan muuttamisesta kaikkien
sosiaalitieteiden yhteiseksi perustaksi (CSC, 69) Marshall olisi voinut jatkaa
analyysiaan etsimélld yhteisid metodologisia ldhtokohtia. Han ei kuitenkaan tee néin,
vaan toteaa esseen viimeiselld sivulla eksplisiittisesti, ettd "sosiaalinen
kayttdytyminen ei ole logiikan hallitsemaa" (CSC, 127). Nam4 lauseet sekd lukuisat
muut samanhenkiset kommentit (esim. Marshall /945, 219-230) sitovat Marshallin
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kansalaisuusteorian metodologisesti kollektivistiseen perinteeseen ja korostavat ndin
taloustieteiden ja sosiologian vilisid metodologisia eroja.

Nidmai lausahdukset ovat ristiriidassa Marshallin (1946, 7-9) muissa yhteyksissd
esittdmien eri sosiaalitieteiden vilisen yhteistyon, osin jopa tieteiden integraation
puolesta tekemien vetoomusten kanssa. Toisaalta oppiaineiden eriytymisestd huoli-
matta jo Marshallin aikana Weberin (joka puolestaan on eris rationaalisen valinnan
teorian kantaisistd) sosiologia, erityisesti hinen tutkimuksensa rationaalisuuden
tyypeistd olisi voinut tarjota oppiaineita yhdistdvdn metodologisen ldhtokohdan.
Nimenomaan timdn teeman tarkempi analysointi — eikd pddmddrien siirtdminen
sosiaalifilosofian alueelle — olisi avannut uusia ndkokulmia tissd kdsiteltdvddn
teemaan. Kisittadkseni yhteiselle késitykselle hyvistd eldméstd on tdmén pdivin
sosiaalitieteissd erditd mahdollisia ldhtékohtia nimenomaan edelld jo lyhyesti
esitellyssd sosiaalitaloudellisessa rationaalisen valinnan teoriassa (erityisesti
Lindenberg 1990; Coleman 1990).

Kisitys ihmisestd rationaalisia valintoja tekevand ihmisend on periaatteessa yhteinen
sekd moraali- tai sosiaalifilosofioille ettd sosiaalitieteille (ks. myds Abell 1992).
Téstd ndkokulmasta ajatus rationaalisia valintoja tekevdistd ihmisestd voisi olla
sivistyneen eldmdntavan ideaali. Laajemmin tarkasteltuna rationaalisuuden voi
tulkita modernisoitumiseen liittyviksi elaménhallinnaksi, jossa yksilon mahdol-
lisuuksia maérittdd ensi sijassa hdnen rationaalisuutensa, kyky saavuttaa itse itselleen
asettamia tavoitteita, on sitten kyse addiktioiden kontrollista tai ty6n hallinnasta
(Elster 1983b; 1988). Tadssd tapauksessa kansalaisuuden kdsite mddrittid kansa-
laisuutta enemmdn ldhtokohtana kuin pddmddrdnd. Ongelmallinen kysymys hyvisti
eldméntavasta tietyt ehdot tayttivind pddamairdnd voidaan niin sivuuttaa.

Toinen ldhestymistapa késittelee rationaalisten kansalaisten vilisid suhteita.
Marshallin ajatus kansalaisuudesta luokkaperusteista eriarvoisuutta tasoittavana
yhtendisend statuksena tai emotionaalisena yhteyteni on yleensi sivuutettu uudem-
massa tutkimuksessa korostamalla poliittisen osallistumisen merkitystd. Kansa-
laisuuden olennainen elementti on osallistuminen yhteiskunnan poliittiseen
toimintaan. Tulkinta saa tukea Marshallilta, joka kirjoittaa myds yhteiskunnan
tdysivaltaisesta jdsenyydestd. Kisitykseen liittyy myos vahva radikaali-demokraat-
tinen traditio, joka korostaa poliittisen osallistumisen itseisarvoista kasvattavaa
merkitystd. Osallistuminen poliittiseen toimintaan tekee kansalaisista yhteison
jdsenid, silld vasta osallistuminen pditoksentekoon saa kansalaiset tajuamaan
jasenyyden merkityksen.
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Nikemys on kahdella tavalla ongelmallinen. Teoriaan ei ensinndkddn sisélly

edustukselliseen demokratiaan olennaisesti liittyvad hierarkkista poliittista rakennetta
(Dahrendorf 1974, 686). Kansalaisoikeuksien kdytté ei merkitse yksinomaan
yhtildisid oikeuksia, vaan yhtd lailla ndiden oikeuksien kdytostd (transaktio-
kustannusten vuoksi) syntyvid hierarkkisia rakenteita. Kansalaisuuden méarittdminen
tasa-arvoiseksi osallistumiseksi ei tdimén vuoksi ole perusteltua.

Toiseksi tdmid tulkinta ei salli kansalaiselle vapaaehtoista mahdollisuutta olla
osallistumatta poliittiseen toimintaan. Koska sekd informaatio etté aika ovat niukkoja
kustannustekij6itd, on tdysin rationaalista (ja siten my0s rationaalisen kansalaisen
ehtojen mukaista) olla tietdméton ja passiivinen, mikéli osallistumisen kustannukset
ylittdvit toiminnasta aitheutuvat hyddyt. Jos kansalainen ei pidd vélttdmattoméana
osallistumista esimerkiksi perhepolititkan nyansseja kisittelevdaan keskusteluun, hian
voi suvereenina kansalaisena jattdd osallistumatta ja delegoida eksplisiittisesti tai
implisiittisesti tdtd teemaa koskevan péitGksenteon jollekin asiaan perehtyneelle
korporaatiotoimijalle. Osallistuminen saattaa olla arvo sinénsd, ja formaali poliittinen
osallistumisoikeus on epdileméttd oikeuksien perusta, mutta kansalaisuutta ei voida
madritelld toimijoiden véliseksi aktiiviseksi vuorovaikutukseksi.

Vaihtoehtoinen tapa ymmartdé kansalaisuutta on tulkita se reiluudeksi. Tama tulkinta
kohdistuu nimenomaan kansalaisten keskindisiin eikd kansalaisten ja valtion vilisiin
suhteisiin. Perinteisen valtasuhdekeskeisen tulkinnan mukaan se, miké alun perin on
porvariston kapinaa aatelia ja kuningasta vastaan, kehittyi tyGvdeston ja porvariston
viliseksi valtataisteluksi ja edelleen pyrkimykseksi luokkiin sitoutumattomien
ryhmien aseman parantamiseksi (Bowles & Gintis 1986, 169—70). Kansalaisuuden
kehitysti ei kuitenkaan voida supistaa valtasuhteisiin (tai sen puoleen, tehokkuuteen),
vaan tarkasteluun on integroitava arvojen, ideologian tai kuten Lindenberg (1990)
on asian esittidnyt, sosiaalista hyviksyntdd koskevan "sosiaalisen tuotantofunktion"
muutos. Reiluus on osin rationaalista, mikili "epdvarmuuden verho" estdd toimijoita
ennustamasta tulevia positioita (Vanberg & Buchanan 1989). Orjuuden hdvidmista
(North 1990), dinioikeuden levidmistd (Goodin 1992) tai sosiaalipolititkan
kohdentumista (Saari 1996a, luku 7) ei kuitenkaan voida selittdd yksinomaan
valtasuhteiden muutoksella, vaan tarkastelussa on otettava huomioon (endogeni-
soitava) myos reiluus ja/tai arvojen muutos. Aivan viime kddessd universaali
moraalinen velvollisuus suojella heikkoja vahvempien toimijoiden riistolta (Goodin
1988) voisi olla kansalaisuuden reiluudeksi tulkitsevan teorian (toinen) laht6kohta.
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4 Sosiaaliset oikeudet kansalaisen autonomian perustana

Alfred Marshall antaa ymmartdé, ettd yhteiskunnan vaurastuminen mahdollistaa
sivistyneen eldméintavan myds ty6ldisille, jolloin toimijoiden huomio siirtyy maéral-
listen elintasoerojen arvioinnista laadullisiin eroihin. Hén hyviksyy tidmén
sivistyneen eldméntavan takaamisen jalkeen jadavit mddrdlliset tuloerot oikeutettuina
ja taloudellisina kannustimina vélttdmittomind. Samalla hédn kiistdd laadullisten,
statukseen perustuvien erojen oikeutuksen. (CSC, 71.) Vastaavalla tavalla T. H.
Marshall tekee eron tulojen tasa-arvon ja yhtéldisen statuksen vililld korostaen
jalkimmdisen ensisijaisuutta. Ratkaiseva kohta on perusteltua lainata kokonai-
suudessaan:

Sosiaalisten palvelujen laajeneminen ei ole ensisijaisesti tulojen tasaamisen viline.
Erdissd tapauksissa se saattaa olla sitd, toisissa se ei ole. Kysymys on suhteellisen
vahdpdtoinen (...). Tarkedmpdd on sivistyneen eldmidn konkreettisen sisdllon
rikastaminen, yleinen riskin ja turvattomuuden vahentdminen, vdhemmén ja enemmaén
onnekkaiden tasa-arvoistaminen kaikilla tasoilla — terveiden ja sairaiden, tyollisten ja
ty6ttomien, vanhusten ja aktiivisten, poikamiehen ja suuren perheen isén vililld. Tasa-
arvoistaminen ei ole niinkddn luokkien kuin yhtend luokkana kohdeltavien ihmisten
vililld. Statuksen tasa-arvo on tulojen tasa-arvoa tirkedmpad. (CSC, 107.)

Toisessa yhteydessid hédn tarkentaa, ettd "tasa-arvoinen suhde on sosiaalinen eikd
taloudellinen kisite" (CSC, 119).

Marshallilla on siis kisitystd sosiaalisista oikeuksista: sosiaalisiin palveluihin
painottunut nikemys sosiaalisista oikeuksista statuseroja tasapainottavana ja
yhteiskuntaa integroivana sosiaalisena elementtind sekd ndkemys sosiaalisista
oikeuksista kuluttajan oikeutena. Téysivaltaiseen kansalaisuuteen siséltyy samojen
palvelujen kuluttaminen; tulonsiirrot johtavat palvelujen eriytymiseen, koska
varakkaammilla videst6kerrostumilla on aina mahdollisuus ostaa laadullisesti
parempia palveluja (CSC, 106-108). Palvelujen tarjonnan lisdéaminen mahdollistaa
my0s varsinaisten palkkatuloerojen sdilyttimisen taloudellisesti kannustavina
samanaikaisesti yhid laajemman tarpeentyydytyksen kanssa (CSC, 125).
Mahdollisuuksien tasa-arvon takaava koulutus on Marshallille puolestaan keskeinen
sosiaalinen oikeus, koska se lapsuuteen kohdistuvana mahdollistaa sosiaalisen
litkkkuvuuden ja sosiaalisen stratifikaatiojirjestelmdn muokkaamisen yhteiskuntaa
tasa-arvoistavalla tavalla (CSC, 84). Toisaalta myohemmissd kirjoituksissa
sosiaalisia oikeuksia vastaanottavat yksilot nayttaytyvit passiivisina kuluttajina,
jotka "eivit juuri voi muuta kuin imitoida Oliver Twistid ja pyytdd hiukan lisdd"
(Marshall 71969, 140-141).
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Marshallin kirjoituksista ei kuitenkaan selvid, kuinka niami kaksi tulkintaa

suhteutuvat toisiinsa, vaikka ne ovat osin ilmeisen ristiriidassa keskenén. Kuluttajan
suvereenisuutta rajoittaa esimerkiksi se, ettd tarjolla olevien palvelujen tuotantoa
rajoitetaan yhtdldisen kansalaisuuden nimissi. Kummalla tavalla tahansa
maédriteltyjen oikeuksien ensimmaéisend ongelmana on sosiaalisten oikeuksien ja
kansalaisuuden vilisten "palautemekanismien" tulkitseminen. Marshall ei tarkenna
sosiaalisten oikeuksien ja kansalaisuuden vilisti riippuvuutta. Ei ole selvii, kuinka
oikeudet ja kansalaisuus suhteutuvat toisiinsa, seuraako oikeuksien laajenemisesta
kansalaisuuden "syventyminen" vai onko oikeuksien laajeneminen piinvastoin
kansalaisuuden seuraus. Erdissd yhteyksissd Marshall ndyttdd ajattelevan, ettd uusien
oikeuksien myontdminen on tunnustus kansalaisen statuksen aikaisemmin
tapahtuneesta kehittymisestd ("kansalaisuus on oikeuksien edellytys"). Toisessa
yhteydessi oikeuksien myontaminen johtaa kuitenkin kansalaisuuden kehittymiseen
("oikeudet ovat kansalaisuuden edellytys"). (Goodin 1988, 83-85.)

Erds mahdollinen tulkinta perustuu sosiaalisten oikeuksien merkityksen koros-
tamiseen autonomian perustana, jolloin autonomia voidaan mairitelld rationaalisen
toiminnan kannalta valttdmattomaksi taloudellisen ja sosiaalisen turvallisuuden tai
(Doyalin ja Goughin (1990) termein) fyysinen terveyden ja henkisen autonomian
tasoksi. Tdssd kiytetyilld kasitteilld ilmaistuna autonomian puute rajoittaa yksilén
rationaalisuutta tai eldminhallintaa ja on ristiriidassa reiluuden periaatteen kanssa.

Autonomia on olennaisin osin, mutta ei yksinomaan sosiaalisten oikeuksien
laajenemisen seurausta. Kansalaisten enemmistd voi ainakin parhaina pdivindin
tdysimddrdisesti hyodyntdd yksilollisid oikeuksiaan sosiaalisista oikeuksista
riippumatta itse tuottamiensa materiaalisten ja immateriaalisten resurssien avulla.
Sairaiden, vanhusten ja kotity6td tekevien naisten kaltaiset ryhmét ovat usein
kuitenkin riippuvaisia néistd resursseista kotitalouksien ja markkinoiden kautta
toimijan autonomiaa rajoittavalla tavalla. Sosiaaliset oikeudet nayttdvit siis olevan
erdille ryhmille yksilollisten oikeuksien tosiasiallisen hy6dyntdmisen ja samalla
kansalaisuuden saavuttamisen ehto, ei seuraus.

Kriitikot ovat usein viittineet, ettd sosiaaliset oikeudet eivit niinkédin luo todellista
autonomiaa, vaan lisddvit riippuvuutta valtiosta.” Pitkdlld aikavililld tyoikdiset

* Toinen usein esitetty viittima on, etti sosiaaliset oikeudet lisddvit kansalaisten elimiin
kohdistuvaa mikrotason kontrollia jopa siind méirin, ettd niiden kehitys korvaa aikaisemman
nidkyvdmmain valvonnan. T#td nikemystd on kuitenkin varsin vaikea todentaa.
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koyhdt tulevat yhd riippuvaisemmiksi ndistd palveluista ja tulonsiirroista ja
menettdvit ndin lopullisesti jalansijansa yhteiskunnassa. Syntyy riippuvuuskulttuuri
ja sitd vastaava uusi vapaamatkustajien alaluokka.

Riippuvuus markkinoista ja valtiosta ei kuitenkaan ole nollasummapelié niin, ettd
riippuvuuksien summa olisi ennalta mdédritty vakio. Yksildiden riippuvuutta
(omaisistaan ja) markkinoista vihentdva riippuvuus valtiosta on moraalisesti ja —
koska kollektiivinen jirjestelma ei samalla tavalla syrji heikkoja yksil6itd — teknisesti
nditd muita parempi ratkaisu. (Goodin 1988, 167-178.) Niinpd sosiaalisilla
oikeuksilla on oikeutettu markkinariippuvuutta vahentiva vaikutus (Saari 1996a).

5 Vapaamatkustaminen, tahdonheikkous ja valtio

Sosiaaliset oikeudet kuluttajien oikeutena nostavat esiin velvollisuuksien ja
oikeuksien vilisen suhteen erityisesti suhteessa sosiaalisiin oikeuksiin. Marshallin
nidkoékulmasta velvollisuuksien supistuminen suhteessa sosiaalisiin oikeuksiin on
sinénsd legitiimi osa kansalaisuuden laajentumista. Mutta samalla hén asetti erdité
velvollisuuksia; ndistd tirkeimmét ovat velvollisuus maksaa veroja ja sosiaali-
turvamaksuja, kouluttautua ja suorittaa asevelvollisuus. Toisen velvollisuuksien
ryhmén muodostavat yleiset ja epdmddrdisemmait velvollisuudet eldd "hyvin
kansalaisen eldmid", joka kunkin kykyjen mukaan edistdd yhteisén hyvinvointia.
Hin perustelee tdtd ndkemystd seuraavasti:

Yksilon velvollisuus kehittdd ja sivistdd itseddn on ... enemmain sosiaalinen kuin
henkilokohtainen velvollisuus, koska yhteiskunnan sosiaalinen terveydentila riippuu sen
jasenten sivistyksestd. Ja yhteiso, joka tukee titd velvollisuutta, on alkanut ymmartia, ettd
sen kulttuuri on orgaaninen kokonaisuus ja sen sivistys on kansallista perintod. (CSC,
85.)

Kansalaisen tédrkein velvollisuus on tyonteko, joka Marshallin terminologiassa
rajoittuu palkkatyohon. Hiukan epdselvisti Marshall kuitenkin jatkaa samaa lausetta
toteamalla, ettd yksilén panos yhteisén hyvinvoinnille on niin mitdton, ettd yksillla
ei ole perusteltua syytd olettaa sen puuttumisella tai oman tyopanoksensa
rajoittamisella olevan merkitystd koko yhteisén hyvinvoinnille.

Marshallin ratkaisu vuonna 1949 oli korostaa kansalaisten kulutustason nosto-

pyrkimysten merkitystd, jolloin ongelmana ei ollut niinkdén tyéhalukkuus vaan
tyontekijoiden tuottavuuden lisidminen. Marshall sivuaa titd ongelmaa uudestaan
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my6hemmin, jolloin hén sivuuttaa vapaaehtoisen sosiaaliturvariippuvuuden nou-
sevan elintason yhteiskunnassa vihemman puoleensavetivini vaihtoehtona. Samalla
hin korostaa normatiivisesti yksilon velvollisuuksia itsedén kohtaan. (Marshall 7965,
90-91.) Sosiaalipolitiikan rahoituksen hin legitimoi yhteiskunnan kollektiivisella
tyopanoksella, josta yksil6illd on tarkemmin maiirittelemétén oikeus nauttia
"reilussa" suhteessa (Marshall 7965, 93). Tétd reiluutta hin ei tarkemmin méérittele.

Tassd kohden on mielenkiintoista havaita, ettd Marshallin ndkemys kollektiivisista
yksilollisistd oikeuksista — palkkatyOsuhteesta — ja sosiaalisista oikeuksista suhteessa
yksilon ja yhteiskunnan oikeuksiin ja velvollisuuksiin eroaa. Palkkatydsuhteen hin
varsin selvdsanaisesti asettaa yksilon edun yhteiskunnan edun edelle. Yksilon
velvollisuudet yhteiskuntaa kohtaan eivit tarkoita yksioikoista alistumista valtion
vaatimuksiin palkkatydsuhteen osalta. Han kuitenkin kehottaa kohtuuteen todeten,
ettd yksilon toiminnan tulisi olla yhteis6n hyvinvoinnista kannetun vastuuntunnon
inspiroimaa. (CSC, 117.) Mistd tdmi kohtuus kehittyy, jd4 hineltd selvittimatta.
Sosiaalisten oikeuksien suhteen hin toteaa, ettd yksildiden vaatimukset on
sovitettava kokonaisuuden osaksi, Auolimatta siiti ettd individualististen oikeuksien
ja yhteisen hyvén yhteensovittaminen on kaikille yhteiskunnille yhteinen ongelma.
Taltd osin Marshallin yritykset ratkaista yksildiden edun ja yhteisen hyvin vilinen
ristiriita suunnittelulla ja koulutuksen kautta tapahtuvalla valikoitumisella eivit ole
riittdvid (Marshall 71953a, 247-254).

Marshallin teorian kannalta on varsin problemaattista se, ettd kaiken kaikkiaan on
epaselvid, mitd pluralistisessa yhteiskunnassa tapahtuu niille yksiléille, jotka eivit
syysti tai toisesta kdyttaydy kansalaisille asetetun sosiaalisen normin mukaisesti, on
sitten kyse Marshallin kuvaamasta sosiaalisesta statuksesta, yhteiskunnan
tdysivaltaisesta jdsenyydestd, rationaalisuudesta tai reiluudesta. Sosiaalitalouden
ndkokulmasta on luontevaa ajatella, ettd yksilo minimoi oman kontribuutionsa ja
maksimoi oman hy6tynsd, jolloin oma etu ja yhteinen hyvd ovat ristiriidassa
toistensa kanssa; i1lmid tunnetaan kollektiivisen toiminnan teoriassa vapaa-
matkustajan ongelmana (ks. Forss, s. 131-162, ja Oulasvirta, s. 207-227, téissd
kokoelmassa). Tdmén teoreeman mukaan homogeenisen yhteiskunnan — miki
kansalaisten yhteiskunta méaritelmillisesti tietenkin on — rationaalinen yksild on
haluton osallistumaan sosiaalisten oikeuksien Kkaltaisten julkishyédykkeiden
tuotantoon, mikdli hin pystyy kdyttdmidin nditd hyodykkeitd omasta kontri-
buutiostaan riippumatta (Olson 1971). Keskustelu sukupolvien vilisestid oikeuden-
mukaisuudesta, sosiaalipalvelujen rahoittamisesta ja tuottamisesta sekid sosiaali-
pummeista liittyy tdhédn problematiikkaan. Harvemmin sen sijaan keskustellaan
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"vahvojen" pyrkimyksesti vapaamatkustaa "heikkojen" tai suojelun tarpeessa olevien
ryhmien kustannuksella. My6s timd vapaamatkustamisen muoto on mahdollinen.

Toiseksi "syrjiytyminen yhteiskunnasta" tai vajaa kansalaisuus ei aina johdu
taloudellisten resurssien puutteesta, vaan yksittdisen kansalaisen "tahdonheik-
koudesta", kyvyttomyydesti tayttdd kansalaisuuden asettamia ehtoja. Kansalaisuuden
statusta ei niin ollen voida aina ongelmitta "tuottaa" sosiaalisten oikeuksien avulla
(Harris 1987). Kyvyttomyys kansalaiselta vaadittuun rationaaliseen kayttdytymiseen
voidaan tulkita idin tuottamaksi tahdonheikkouden (heikkoluonteisuuden)
ongelmaksi, sellaiseksi kdyttdytymismalliksi, joka on toimijasta itsestdén
aiheutuvista syisti ristiriidassa toimijan pitkan aikavilin rationaalisten tavoitteiden
kanssa. Klassinen esimerkki timéntyyppisestd kéyttdytymistd on tarina
Odysseuksesta ja seireeneistd, nykymaailmassa puolestaan tupakanpoltto on
kiyttokelpoinen esimerkki. Sosiaalipolititkan osalta on mahdollista, ettd kansalaiset
eivit taloudellisessa kidyttdytymisessddn ota riittdvdssd maédrin huomioon tyot-
tomyyden, vanhuuden tai sairauden aiheuttamaa saéstdmistarvetta, vaikka tdméan-
kaltainen strateginen rationaalisuus olisi rationaalisen valinnan teorian mukaista.

Vapaamatkustamisen ja tahdonheikkouden kontrolloimisen kannalta on huomion-
arvoista, etti Marshallin teorian heikoin osa on teoria valtiosta, jota hinell4 ei ole
varteenotettavana teoriana lainkaan (Turner 1992). Ainakin varhaisemmissa kirjoi-
tuksissaan hin ndkee valtion velvollisuudeksi yhteisten intressien valvomisen:
nimenomaan valtion tehtivind on harmonisoida yksil6llisten oikeuksien ja yhteis-
kunnallisten tarpeiden vilinen ristiriita. Vield 1950-luvulla Marshall uskoi, etté valtio
voi onnistua tissi tehtidvissi tieteellisen suunnittelun avulla. (CSC, 109; Marshall
1953a, 248.)

Marshallille valtio on yhteiskuntaan nahden ulkopuolinen, eksogeeninen tekija, jonka
normatiivisena tehtdvdni on tasapainoilla eri intressien vililld, pitdd kapitalismi,
parlamentarismi ja hyvinvoinnin periaate yhteiskunnan organisaatioperiaatteina
erillddn ja sdddelld niiden vilisid suhteita (my6s Marshall 71981, 126). Se, miksi
Vksilot antavat valtiolle tidmdn tehtivin yhteisend hyvin valvojana ja kuinka valtio
voi irrottautua eri ryhmien intresseistd niihin ndhden eksogeeniseksi toimijaksi,
siis yhteiskunnan ulkopuolelle, ei Marshallin kirjoituksista selvid. (Tieteellisen
suunnittelun muista ongelmista, ks. Saari 1996b.) Marshallin ajatus valtiosta yhteisen
hyvin valvojana ei ole tdysin vailla perustaa, silld valtion — julkisen vallan —
toimintaa ei voida kokonaan supistaa organisoituneiden toimijoiden intresseihin.
Kuitenkin ajatus, ettd valtio olisi yksinomaan yhteisen hyvén vartija, on
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perustelematon. Kokonaan Marshallin tarkastelun ulkopuolelle jaa kysymys, miksi

yksiloiden olisi alistettava tavoitteensa yhteisen hyvén puitteisiin.

Vaihtoehtoisen tulkinnan lahtokohtana on, ettd rationaaliset toimijat voivat hyviksyd
valtion "yhteisen hyvin" valvojaksi, jos valtion tehtdviksi voidaan mddrittdd
vapaamatkustamisen ja tahdonheikkouden ongelmien kontrollointi (enforcement)
(North 1990). Tamia toteutuu edellisessd tapauksessa tuottamalla valikoivia
kannustimia, jotka tyypillisesti ovat vapaamatkustamisesta aiheutuvia rangaistuksia
("karenssi") ja strategisesti — pitkélld aikavililld — rationaalisesta kdyttdytymisestd
annettavia etuja (ansiosidonnaiset etuudet). Tahdonheikkoutta voidaan kontrolloida
asettamalla etukiteissitoumuksia, tyypillisend esimerkkind eldkkeiden pakko-
sddstiminen tydeldkelaitoksiin. Kummassakin tapauksessa valtion interventio
kollektiiviseen toimintaan voidaan oikeuttaa kollektiivisen toiminnan ongelmilla.

6 Sosiaaliset oikeudet ja sosiaalinen integraatio

Marshall kisittelee sosiaalisten oikeuksien merkitystd sosiaaliselle integraatiolle seké
yleensi ettd suhteessa sosiaalipolitiikkaan. Kulttuurinen integraatio liittyy olennaisin
osin kansallistunteen kehitykseen. Kansallistunne kehittyi ensin ylempien luokkien
keskuudessa, jotka ojensivat sen "pala palalta alemmille luokille". (CSC, 96.)
Materiaalinen integraatio on vaurastumisen tuottama lisdys tdhdn kulttuurisesti
rakentuneeseen kansalaisuuden ytimeen. Erddssd kohden Marshall toteaa mate-
riaalisen integraation levinneen sosiaalisten oikeuksien avulla "patriotismin ja
sentimentaalisuuden sfddristd materiaalisten nautintojen sfdériin" (CSC, 100). Tadma
nidkemys on jossakin médrin ristiriidassa Marshallin aikaisemman kansalaisuutta
sosiaalisena suhteena kisitelleen tulkinnan kanssa. Uskottavampi on Marshallin
sodan jilkeen esittdmi tulkinta kulutustason nousun vaikutuksesta materiaaliseen
integraatioon. Vaurastuminen on muuttunut mielekkaéksi koko kansan tavoitteeksi,
koska vaurauden hedelmit jakautuvat yhteiskunnassa aikaisempaa laajemmalle.
Erityisend merkkind tdstd materiaalisesta integraatiosta hin esittdd hyvilaatuisten
hyodykkeiden kulutuksen yleistymisen my6s alempien luokkien keskuudessa
(Marshall 7945, 226).

Marshallin ajatus katkeaa varsin ongelmallisella tavalla materiaalisen integraation
ja sosiaalisen integraation vililld. Kuten edelld on todettu, Marshall korostaa
sosiaalisten oikeuksien ja sosiaalisen integraation vilistd yhteyttd. Tutkijat ovat
olleet melko erimielisid teeman merkityksestd. Hindess (1987, 37-39) korostaa
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nimenomaan titi teemaa, ja Barbalet puolestaan (1988, 80-96) analysoi lukuisia
erilaisia tulkintoja. Marshallin ajatukset ovat puolestaan hajallaan eri yhteyksissé
(CSC, 95-96, 100-101).

Mikili Marshall on uskollinen omalle késitykselleen, timé sosiaalinen integraatio ei
ole perusluonteeltaan materiaalista, vaan enemmaén sosiaaliseen yhteenkuuluvuuteen
perustuvaa. Kysymyksessé on itseddn vahvistava oppimisen kehd, jonka pddmddrdnd
on syvenevd kansalaisuus ja yhteison jdsenyys. Statuskeskeisistd sosiaalista
oikeuksista sekd koulutus ettd sosiaalipalvelut tuottavat melkeinpd médritelmén
mukaan sosiaalista integraatiota. My0s kéteisend maksettaviin etuuksiin sisdltyy
uusia yhteisid, yhteisyyttd tuottavia kokemuksia: "kaikki oppivat, mitd vakuutus-
kortin omistaminen ja sen sddnnollinen leimaaminen tai lapsilisdn tai eldkkeen
nostaminen postitoimistosta tarkoittavat" (CSC, 107). Tulonsiirrot ovat kuitenkin
selvisti toissijainen sosiaalisen integraation tuottamisen muoto.

Taminkaltaisella sosiaalisella tietoisuudella ei ole sosiaalitaloustieteellisessi
tutkimuksessa selittdvdd merkitystd (Elster 1989, 167-168). Ylipditddn ajatus
sosiaalisten oikeuksien sosiaalista integraatiota tuottavasta vaikutuksesta ei ole
itsestddn selvd. Sosiaalipolititkkaa ei ole organisoitu ensisijaisesti sosiaalista
integraatiota lisddvadn muotoon: tdmaé tulkinta olisi ilmeisen funktionalistinen. Sen
sijaan jdrjestelmien kehitystd ovat ohjanneet erilaiset poliittis-taloudelliset
rationaliteetit. Toiseksi yksilot myds tekevit valintoja aina annetusta tilanteesta
kdsin. Se, mikd Marshallille on uutta ja yhteisyyttd luovaa, on seuraavalle
sukupolvelle luonnollinen, toiminnassa kyseenalaistamaton osa, jolla sinénsi ei ole
sosiaalista integraatiota luovaa merkitysti.

Oikeuksien ja integraation vilinen suhde ei itsestddn selvisti ole sen paremmin
integraatiota lisddvéd tai vdhentdvd. Sosiaaliset oikeudet voivat sekd vihentdi
markkinoiden toimintakyky4 ja estdd moraalisten valintojen tekemisen ettd vdhentdi
konflikteja ja lisdtd toimijoiden taitoja, terveytti ja ty6kykyd. Kriitikkojen mukaan
obligatorinen sosiaalipolitiikka estdd moraalisten valintojen tekemisen. Jos verotus
on pakollista ja veromarkat korvamerkittomid (kohdennettavissa mihin tahansa
hallituksen esittimdin kohteeseen), kansalainen ei voi vilittomisti esittdd
nikemyksiddn verovaroin rahoitettavan toiminnan mielekkyydesti. Samalla yksilon
vastuu yhteiskunnan kehityksestd heikkenee. Valtiolliset sosiaalipoliittiset jarjes-
telmat vdhentdvit paikallisten vapaaehtoisorganisaatioiden, "pienten plutonien"
toimintamahdollisuuksia. (Saunders 1993.) Timin argumentin mukaan paikallisesti
organisoidun toiminnan ja varojen kerddmisen mielekkyys kyseenalaistuu, jos
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verovaroin toimiva "yhteiskunta" pystyy sijoittamaan samaan tavoitteeseen
monikymmenkertaisesti resursseja. Tdtd vastaan voidaan tietenkin sanoa, ettd
"yhteiskunnan" kdyttdmien resurssien maird vastaa paremmin sosiaalista tarvetta.
Mutta yhtd kaikki vilillinen organisointi ja yksilollistd aktiivisuutta, paikallista
organisoitumista ja "vilittdvid rakenteita" tukeva eikd ne sivuuttava valtion
interventio saattaisi tdmén tulkinnan mukaan tuottaa sosiaalista integraatiota
enemmin kuin nykymuotoinen sosiaalipolitiikka.

Toisaalta sosiaalisten oikeuksien ja sosiaalisen integraation vililld saattaa olla yh-
teys, mutta kyseessi ei ole sosiaaliset oikeudet ja sosiaalinen integraatio makro—
makro-suhteena. Tulkinnan on kuljettava sosiaalisista oikeuksista mikrotason
kansalaisuuden muutoksiin ja jilleen tdmdn makrotasoisiin seurauksiin, tdssd
tapauksessa siis sosiaaliseen integraatioon (vrt. Coleman 1990). Marshall ymmartaa
timin asian jossakin miérin huolimatta pyrkimyksestdan ylisosiaalistaa toimijat
ennalta médrdttyihin rooleihin. Esimerkiksi toisen maailmansodan aikainen
yhteishenki ei selvdstikdédn ole pysyvé osa englantilaista yhteiskuntaa, ja on ilmeisti,
ettd kansalaisuuden status ei myoskaén ole sindnsi riittdva yksiloa liikuttava voima.
Valtiokansalaisuuden sijasta hin toteaa, ettd "monet ihmiset" ndkevét paikal-
lisyhteiséjen luoman kiinteyden ja tyGorganisaatioissa muotoutuvan teollisen
kansalaisuuden mahdollisina tuottavuutta lisdavind voimina (CSC, 124). Marshallin
erddnd varhaisemman tulkinnan mukaan tyoyhteisot saattavat tuottaa sosiaalista
integraatiota, mikdli palkansaajat voivat tuntea palvelevansa yrityksen ohella
"taloudellisen jirjestelmin laajempia tavoitteita" ja mikdli tyosuhde tayttaa
jatkuvuutta ja turvallisuutta koskevat minimiehdot. (Marshall 7945, 230-232.)
Marshall ei itse késittele paikallisyhteisyyttd edelld mainittuja kommentteja
laajemmin. Ajatus saattaa kuitenkin olla perusteltu (ks. Saari 1996a, luku 2.2).

Peliteoreetikot ovat pyrkineet osoittamaan, kuinka paikallistason vuorovaikutus voi
edistdd yhteistoimintaan perustuvia strategioita, mikéli toistuva vuorovaikutus N
henkilén vangin dilemmassa mahdollistaa yhteistoiminnallisten strategioiden
kehittimisen. Kansalaisuus yhteistoiminnallisena strategiana saattaa kehittyé joko
paikallisissa yhdyskunnissa, tyopaikoilla tai yhteiskunnan taloudellista ja poliittista
kehitystd suuntaavien korporaatiotoimijoiden vililld. Toisin termein esitettynd kyse
on yhteistoiminnallisten kdytdntdjen promootiosta (Axelrod 1984). Mikéli vangin
dilemman kontrolli on mahdollista, kansalaisuus voi kehittyd siirtyméni
kilpailullisista yhteistoiminnallisiin strategioihin, tai kuten joskus on esitetty,
markkinamentaliteetista hyvinvointikulttuuriin (McClintock & Stanfield 1991).
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Lis#ksi sosiaalipolitiikalla on kiistimattd myds sosiaalista integraatiota vahvistavaa
vaikutusta yhteiskunnan sosiaalis-taloudellisen vakauden ylldpitdjénd ja eriarvoi-
suuden vihentdjind. Modernin yhteiskunnan toimivuus riippuu yhteiskunnan
perusstabiiliudesta ja toimijoiden vilisestd solidaarisuudesta (King ja Waldron 1988,
426-428). Sosiaalipoliittiset tulonsiirrot, sosiaalisten palvelujen tuotannosta syntyvé
tyollisyys sekd erdt aktiivisen tyévoimapolitiikan muodot ylldpitévit yhteiskunnassa
kulutuskysyntia lisiamalld perushyodykkeiden kulutusta. Epdvarmuutta vahentidvéna
ja odotuksia stabiloivana sosiaalipolitiikka jo itsessddn lisdd kotitalouksien toiminnan
tavoitteellisuutta, investointeja ja kulutusta. Lisdksi sosiaalipolitiikan avulla voidaan
jossain mdiérin osallistua sellaisen sosiaalisen tilan luomiseen, joka suosii
yhteistoiminnallisten ratkaisujen kehittdmistd. Esimerkki timéntyyppisestd kédytén-
nostd on suomalaisten tulopoliittinen jérjestelmd, jonka vakautta voidaan osaltaan
selittdd myos neuvoteltujen pakettien laajuudella.

Myo6s Marshallin kuvaukselle sosiaalisen kansalaisuuden ja sosiaalisen luokan
vilisestd "sodasta" voidaan antaa uusi siséltd. Luokkapohjainen toiminta voidaan
tulkita viime kiddessd ryhmén parametrisen — lyhyen aikavilin — edun maksimoin-
niksi kollektiivisen toiminnan osana, jolla on pitkdlld aikavililld kaikkien
luokkapohjaisten toimijoiden kannalta kielteisid — kontrafinalistisia — seurauksia.
Kansalaisuus on puolestaan yhteydessd yhteistoiminnallisiin pitkédn aikavélin
ratkaisuihin, jotka rajoittavat luokkapohjaisten intressien parametristd maksimointia.
Kuten Marshall aikanaan itsekin kuvasi, tdimin sodan lopputuloksesta ei ole
varmuutta (Barbalet 1993, 38). Ryhmdintressit pysyvit priorisoituna ratkaisuna,
mutta kansalaisuus voi modifioida titd ratkaisua. Vastaavalla tavalla oman edun
maksimointi on vangin dilemman ensisijainen ratkaisu, mutta toimijoiden vélinen
sidgnnénmukainen ja varsin tihed vuorovaikutus (Axelrod 1984) erityisesti
epivarmuuden vallitessa (Goodin 1992) saattaa tuottaa kansalaisuutta tukevia
evolutionaarisia ratkaisuja.

7 Yhteenveto

Marshallin kansalaisuusteorian keskeisin vahvuus on se, ettd hdn sijoittaa
tutkimuksen keskio6n pragmaattiset, teoreettisista malleista riippumattomat
reformistiset, poliitikkojen kollektiiviseen toimintaan perustuvat strategiat.
Perusajatus on niin varsin l4helld toteutunutta empiiristd kehitysti. Toiselta puolen
hénen oma teoriansa on useimmilta osin ilmeisen perustelematon. Tédssd esseesséd on
kuitenkin pyritty osoittamaan teorian niitd osia, joille voidaan 16ytdd rationaaliset
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perusteet. Kansalaisuus on tilloin tulkittu rationaalisuudeksi ja reiluudeksi,
sosiaaliset oikeudet autonomian lihteeksi, valtio vapaamatkustajaongelman ja
tahdonheikkouden kontrolloijaksi ja sosiaalinen integraatio (ennen kaikkea) vangin
dilemman yhteistoiminnallisten ratkaisujen tavoitelluksi seuraukseksi. Ndma ovat
rationaaliseen valintaan nojaavan sosiaalitaloudellisen kansalaisuusteorian
lahtokohdat.

Marshallin kontribuutio kansalaisuudesta kdaytyyn keskusteluun on paitsi sisdltonsa
suhteen edelleen uusia nikemyksid heréttdvi ja alueen tutkimuksen pioneeri, my0s
johdanto poliittisesti yhd tirkeimméksi kdyvéddn teemaan samanaikaisesti paikal-
listuvassa ja kansainvilistyvissd, samanlaistuvassa ja erikoistuvassa yhteiskunnas-
samme. Kysymys kansalaisuudesta ja siihen liittyvistd velvollisuuksista ja oikeuk-
sista sekd niiden vilisestd suhteesta tullee yhd keskeisemmiksi tdssd uudessa
historiallisessa kontekstissa, johon futurologit ovat liittdneet tietokoneiden kanssa
vaeltavia nomadeja ja informaatioteknologian tuottamia mullistavia siirtymia.
Toisaalta Marshallin tulkinnan konstruktiivinen kritiikki ja ajanmukaistaminen on
perusteltu akateeminen hanke. Téhén viittaa sekd Marshalliin pohjautuvan kirjal-
lisuuden ekspansio ettd Marshallin alkuperdisen formulaation keskeinen asema
sosiaalipoliittisissa tutkimuksissa. Erddt Marshallin toistaiseksi véhélle huomiolle
jadneet teemat, kuten velvollisuuksien merkitys kansalaisuudelle ja tydorga-
nisaatioiden merkitys sosiaalisen integraation tuottamiselle, saattavat seuraavina
vuosina olla aikaisempaa suositumpia.
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Olavi Riihinen

HALLITTAVUUDEN ONGELMA MYOHAIS-
MODERNISSA YHTEISKUNNASSA



Abstract

Riihinen O. Problems of being in command in the late modern age. In: Niemeld
H, Saari J, Salminen K, eds. Theoretical approaches to social policy. Helsinki, 1996:
69-94.

The crisis of the welfare state, the dilemmas of economic policy and the development
of the risk society are some examples of serious problems in the late modern age.
They raise the issue of command over social and societal development. In this article
I deal with some non-administrative, theoretical aspects of the problem of being in
command. The aspects included concern the concepts of a good and the just society
(the good and the right) and the rationality of these concepts.

Many philosophers have severely criticized the concept of the good society because
of its alleged connections with utopianism and totalitarianism. In his theory of
justice, John Rawls adopts the concept of 'a well-ordered society', referring to a
society of procedural justice. He rejects the good society because he considers 'the
right' comes before 'the good'. However, it is easy to demonstrate that even Rawls’
theory implies the idea of a good society, e.g. its ideals of freedom and equality. This
indicates how difficult it is to prove the order of the good and the right. If the idea
of the good society is totally rejected, societal planning becomes a technical process
without meaningful goals. Indeed, incremental planning usually includes the idea of
a good society. Communitarian criticism of the Rawlsian theory is based on the
conviction of the primacy of the good.

Rawls applies the idea of classic rationalism in defining the original position of
social justice (‘veil of ignorance'). Communitarians and many others have criticized
this procedure, e.g. for its isolation from the real social context and for its old-
fashioned rationalism. In a globalizing world it is still more difficult to find a perfect
justification for the Rawlsian conception of justice. The partners who should agree
on the conditions of justice are becoming less and less equal, e.g. a private person
and a multinational enterprise.

Libertarian antirationalist thinkers like Friedrich Hayek maintain that it is impossible
to use human reason for societal planning because planning, limiting individual
freedom, results in restrictions of reason. Obviously, libertarians also oppose the idea
of the good society.

There are also other problems, of course, than the issue of societal planning in
commanding the late modern society. The development of the risk society and the
difficulties confronted in eliminating its dangers must be mentioned as an aspect of
the same problem. The spontaneous society advocated by libertarians can not provide
a solution to this enigma.




1 Ongelman luonnehdintaa

Parin viime vuosikymmenen aikana on tullut runsaasti esiin ratkaisemattomia
kysymyksiéd yhteiskunnallisten jarjestelmien tarkoituksenmukaisuudesta ja niiden
kyvystd huolehtia ihmisten hyvinvoinnista. Hyvinvointivaltion kriisind tunnettu
muutos, talouspolititkan umpikujatilanteet ja riskiyhteiskunnan késitteelld luonneh-
dittu kehitys ovat esimerkkeja téllaisista suurista ongelmista. Jokaisella ajalla on
omat ongelmansa, ja ihmisilld on taipumus ndhdd menneisyyden ongelmat vihiisini
janykyhetken ongelmat suurina. Kun tdssi puhutaan nykyajan ongelmista, ei viiteti,
ettd ne olisivat pahempia kuin menneisyydessd koetut. Sen sijaan halutaan nostaa
esiin kysymys tdllaisten ongelmien yhteydestd yhteiskunnallisen kehityksen
hallittavuuteen. Hallittavuuden kisite on vain karkea luonnehdinta siitd asiasta, jota
tarkoitetaan; samantapaisia likiarvoisia luonnehdintoja olisivat esimerkiksi ohjat-
tavuus, ennustettavuus, suunniteltavuus ja jopa ymmarrettdvyys ja hahmotettavuus.

Lyhyen artikkelin ensisijaisena tarkoituksena on valaista erditd nyky-yhteiskuntien
hallittavuuden ja ohjattavuuden ongelmia. Tarkastelulla on kuitenkin kosketuskohtia
my0s yksiléiden mahdollisuuksiin hallita omaa eldmdénsd. Tavallaan on kysymys
kahdesta refleksiivisyyden tasosta: yhtdiltd siitd, ettd yhteiskunnat joutuvat vasta-
tusten niiden ongelmien kanssa, joita modernisaatio tuo mukanaan (beckildinen
refleksiivisyys), toisaalta siitd, etti tdllaisen pohdinnan yhteydessé ei voida kokonaan
sivuuttaa muutoksista yksiloille koituvia ongelmia, heiddn eldméinhallintaansa
liittyvdd problematiikkaa (giddensildinen refleksiivisyys). Tyypillisesti refleksiivi-
syyskeskustelusta tarkastelu poikkeaa ennen muuta siing, ettd keskeinen huomio
kohdistuu erdisiin yhteiskunnan kehittdmistd ja suunnittelua koskeviin ajattelu-
tapoihin. On syytéd erikseen tihdentdd, ettd artikkelin ndkdkulma ei ole "ylhd&ltd
alaspdin" tai "alhaalta ylospdin": hallittavuuden kisitteeseen ei tdssd yhteydessi
sisdlly ajatusta virallisten hallinto-organisaatioiden kyvystd hallita muuten kuin
normaalien demokraattisten valtuuksiensa nojalla eikd my6skédin ajatusta mistdén
ultrademokraattisesta jérjestelmasta.

Hallittavuus viittaa tdssd artikkelissa ennen muuta ihmisen ja yhteiskunnan
toiminnan tiedollisiin edellytyksiin, mutta niitd ehtoja ei voida tdysin erottaa
eettisistd ja moraalisista kysymyksistd. Tutkijat, poliitikoista puhumattakaan, eivit
pddse yksimielisyyteen siitd, pitdisiko pyrkid ensisijaisesti oikeudenmukaiseen
yhteiskuntaan vai "hyvéain yhteiskuntaan". Jopa yhteiskuntasuunnittelun tiedollisista
edellytyksistd sekéd suunnittelun yleisestd suotavuudesta ollaan jyrkésti eri mielta.
Erimielisyyksien taustalla on yleensd erilainen nikemys rationaalisuudesta ja
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thmisen kyvysté toimia rationaalisuuden vaatimusten mukaisesti. Myos yhteiskunta-

tieteelliset teoriat, kuten makrotalousteoria, ndyttivit olevan paljolti tekijéidensd
kiasityksid hyvidstd yhteiskunnasta; késityksille haetaan tieteellistd legitimiteettid
pukemalla ne teorioiksi ja malleiksi.

Toisistaan suuresti eroavat rationaliteetit ovat tutkijoiden erimielisyyksiné kiin-
nostavia. Mutta yhteiskuntapolitiikan tehokkuuden kannalta ne voivat olla pulmalli-
sia; ne saattavat heijastua todellisuuteen esimerkiksi suurena ty6ttomyytend tai
kykenemittomyytend tarttua ympériston tuhoutumiseen. Nykytilannetta voidaan
kuvata my6s Ian Burkittin (1992, 72) toteamuksella: "Téhédn mennessi, tultaessa
kahdennenkymmenennen vuosisadan lopulle, tieddmme kaikki menettineemme
uskon moderneihin instituutioihin ja rationaalisuuteen. Ne eivét ole lunastaneet
lupauksiaan. Nietzschestd Weberin kautta kriittiseen teoriaan, psykoanalyysiin ja
postmodernismiin voimme n#hdd illuusioiden haihtumisen, joka heijastuu uskon
menetyksend 'edistykseen' ja rationaalisuuden rajojen realisoitumisena."

Nykyajalle ominaisia, jyrkésti eri suuntiin kdyvii kisityksid kuvaa esimerkiksi se,
ettd yhtdiltd puhutaan riskiyhteiskunnasta ja toisaalta todistellaan spontaanin yhteis-
kunnan suotavuutta. Toisen tai toisen ndistd kisitteistd tdytynee johtaa harhaan joko
tiedollisten patevyysvaatimustensa heikkouden tai yhteiskuntapoliittisten seuraamus-
tensa tai molempien vuoksi. Tai sitten kisitteiden alkuperdinen merkitys tdytyy
vesittdd. Artikkelissa tarkastellaan aluksi otkeudenmukaisuuden problematiikkaa.
Hallittavuus voi toteutua vain oikeudenmukaisin ja moraalisin ehdoin. Muuten on
kysymyksessd pakkovalta tai anarkia.

2 Hyvi yhteiskunta vai oikeudenmukainen kehitys?

On huomautettu, ettd nykyaikaisessa poliittisessa ajattelussa oikeudenmukaisuus on
lahes erottamattomasti sidoksissa hyvinvointiin. Viitteen todenperdisyyttd arvioitaes-
sa tulee helposti mieleen hyvinvointivaltion kehityshistoria. Mutta esimerkiksi
Norman Barry (1990, 87) nostaa viitettd tukeakseen esille John Rawlsin oikeuden-
mukaisuusteoriaa Theory of Justice (1972). Rawlsin oikeudenmukaisuuden kisite on
epdilemittd, kuten Barry huomauttaa, welfaristinen: se koskee voimavarojen
jakauman ja hyvinvoinnin tasojen legitiimisyytti ja tosiasiallisesti asettaa valtiolle
runsaasti tehtdvid hyvinvoinnista huolehdittaessa. Se on kuitenkin welfaristinen myos
kisitteen liberaalis-individualistisessa merkityksessa: siind oletetaan, ettd elintasoa,
eldminlaatua, voimavarojen jakautumista ja jdrjestelyjen tehokkuutta arvioidaan
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viime kidess4 yksildiden utiliteettien nakdkulmasta. (Vrt. Culyer 1994, 12.) Rawlsin
teorian kisinteentekevini merkityksend voidaan piti4 sitd, ettd siind luodaan nakyma
yhteiskuntaan, jossa oikeudenmukaisuus, hyvinvointi ja sosiaalinen tasaus yhdistyvit
yksilén aseman arvostukseen. Hinen hahmottelemaansa ‘'hyvin jdrjestettyyn
yhteiskuntaan' (a well-ordered society) voi tuskin kukaan yhdistdd despotismin tai
diktatuurin mahdollisuutta, josta vaarasta on paljon puhuttu 'hyvin yhteiskunnan'
(a good society) yhteydessd. Rawlsin teoria on kuitenkin monikerroksinen, ja se
heijastelee erditd viime vuosikymmenten keskeisid yhteiskuntapoliittisia kiista-

kysymyksia.

Jos Rawlsin teoriaa tarkastellaan pintapuolisesti, saatetaan paitelld, ettd siind
toteutuu kauniisti 'oikean' ja 'hyvén' liitto. Tosiasiassa Rawls kuitenkin asetti selvésti
ja tietoisesti oikean ensisijaiseksi ja hyvin toissijaiseksi, kun hdn hahmotteli hyvin
jarjestetyn yhteiskunnan ideaa. Liberaalina hin ei halunnut kéyttdd hyvén yhteiskun-
nan kisitettd. Mutta hinen menettelylleen oli ilmeisesti muitakin syitd kuin liberalis-
mi. Ndmi syyt eivit kuitenkaan suoraan kdy ilmi hénen laajasta oikeudenmukaisuut-
ta késittelevdstd teoksestaan.

Hyvin yhteiskunnan késite oli joutunut monessa yhteydessd ankaran kritiikin
kohteeksi. Vuonna 1937 ilmestyneessd teoksessaan The Good Society Walter
Lippmann leimasi hyvin yhteiskunnan etsijét utopisteiksi ja viitti heidén tavoit-
teidensa johtavan fanatismiin ja despotiaan. Samanlaisia ajatuksia siséltyi Karl
Popperin heti toisen maailmansodan jalkeen julkaisemaan teokseen Open Society and
Its Enemies (1945). Lippmannin ja Popperin ndkemykset heijastelevat niitd tuntoja,
joita totalitaariset jirjestelmit omine kisityksineen hyvistd yhteiskunnasta synnytti-
viit monissa ajattelijoissa. Mutta tuollaisen ajattelun kannustimena eivit olleet
yksinomaan kokemukset oman ajan totalitaarisista yhteiskunnista. Popperin hyok-
kays kohdistui my®s rationaalisen suunnittelun ideaaleja vastaan ja sisélsi inkremen-
talistisia suosituksia; vihittdin etenevistd sosiaalisesta insindoritaidosta (piecemeal
social engineering) tuli melkeinp4 hokema seuraavien vuosikymmenten yhteiskunta-
tieteissid. Rationaalista, kokonaisvaltaista suunnittelua vastustavat Popperin ajatukset
olivat oikeastaan perdisin hdnen jo vuonna 1934 julkaisemastaan tieteenteoreettisesta
teoksesta Logik der Forschung. Siin hén arvosteli verifikationismia ja halusi tuoda
sen tilalle falsifikationismin. Falsifikationismin mukaan tiede ei kasva ja ldhesty
totuutta kasaamalla uutta todistusaineistoa, vaan loputtomien ongelmien, tentatiivis-
ten ratkaisujen ja virheiden eliminoinnin kautta eli testaamalla tarmokkaasti
deduktiivisia pditelmid sekd mitdtoimalld epdonnistuneita arvailuja. Siten verifika-
tionismin ja falsifikationismin suhde on pitkélti analoginen verrattuna rationalistisen
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suunnittelun ja inkrementalismin suhteeseen. Rationaalisen suunnittelun ja inkremen-
talismin eroja suunnittelustrategioina kisiteltiin ensi kerran monipuolisesti ja
syvillisesti David Braybrooken ja Charles E. Lindblomin teoksessa 4 Strategy of
Decision (1963).

Popperin sekéd Braybrooken ja Lindblomin arvostelu kohdistui sithen rationalismin
thailuun ja rationalismiin kohdistuvaan sokeaan luottamukseen, joka oli ollut
luonteenomaista lansimaiden tieteelliselle kulttuurille valistuksen ajasta lzhtien.
Néamad tutkijat varoittivat vaaroista, jotka koituvat siitd, ettd uskotaan varauksitta
rationaalis-deduktiivisen jarjestelmén sovelluskelpoisuuteen myés yhteiskuntatieteis-
sd. Popper oli ensimmadisid niistd, jotka tdhdensivit ihmisen ongelmanratkaisukyvyn
ja kéytettavissd olevan informaation rajallisuutta ja kehottivat muistamaan timéin
tosiasian péidtoksenteon ja suunnittelun malleja kehiteltdessd. Braybrooke ja
Lindblom kehittelivit néité ajatuksia eteenpdin silmdméairdndin suunnittelustrategiat.
He tdhdensivit, ettd niidden muuttujien mééri, jotka rationaalis-deduktiivisen ideaalin
mukaan pitiisi ottaa huomioon yhteiskunnallisia ohjelmia suunniteltaessa, oli erittdin
suuri. Jo kustannukset, jotka koituisivat kaiken relevantin informaation siséllyttdmi-
sestd suunnitteluun, tekisivit rationaalis-deduktiivisen ideaalin toteutuksen mahdot-
tomaksi. Yksi tuon ideaalin aksioomeista, eli arvojen ja tosiasioiden erottelu, on
epérealistinen 1dhtokohta yhteiskuntasuunnittelussa. Liséksi suunnittelulle tyypillinen
vaiheittaisuus ja uusien tosiasioiden sekd arvojen ilmaantuminen suunnittelun
jatkovaiheissa vievit pohjan suoraviivaiselta, kokonaisvaltaisuutta korostavalta
rationaalisuudelta. (Vrt. Braybrooke & Lindblom 1963.)

On omalaatuista, ettd Rawls el koko laajassa teoksessaan mainitse kertaakaan
Popperia eikd Braybrookea ja Lindblomia. Klassisen rationalismin rajoituksia
pohtineista tutkijoista hdn ndyttdd mainitsevan ainoastaan Herbert A. Simonin,
hinetkin alaviitteessd (vrt. Rawls 1978, 143). Vaikuttaa siltd, etti Rawls koki
rationalismin rajoituksia koskevan pohdinnan hiiritsevidksi omien pddméairiensi
kannalta. On tietysti selvidd, ettd hin tunsi hyvin yhteiskunnan kisitteen ja tietoisesti
erotti sen omasta hyvin jarjestetyn yhteiskunnan kisitteestéan, jos kohta hin jtti
ensiksi mainitun késitteen yhden maininnan varaan (vrt. Rawls 1978, 577).

Rawlsin késitys rationaalisuudesta ja sen mahdollisuuksista on kiinted osa hinen
teoriansa perusrakennetta. Hanen teoriansa nojaa oletukselle rationaalisten henkiloi-
den toiminnasta hypoteettisessa tilanteessa. Henkil6t joutuvat tekemédin omaan
eldamédnsi ja tulevaisuuteensa vaikuttavia valintoja tietiméttdmyyden verhon takaa.
Niilld hypoteettisilla rationaalisilla toimijoilla ei ole ldhtokohtanaan mitddn hyvin

74



konseptiota, eivitkd he tunne omaa asemaansa yhteiskunnassa, eivit omia liitynto-
jdén, omia sidoksiaan ja intressejadn, mutta kaikesta pdatellen sdilyttavit inhimilliset
tarpeensa. (Tédytynee olettaa, ettd huomioon otetaan vain universaalit tarpeet. Jos
hyviksyttéisiin 1ahtékohdaksi my6s halujen kaltaiset toimintadispositiot, alkutilan-
teesta tulisi perin sekava.) Téltd pohjalta Rawls katsoo valitsijoiden pystyvin

hahmottelemaan rationaalisesti oikeudenmukaiset yhteiskunnalliset instituutiot.
(Rawls 1978, 136-150.)

Rawls puhuu hyvin jarjestetysti yhteiskunnasta, miki on tavallaan hénen vastineensa
hyville yhteiskunnalle. Sen selityksend, ettd Rawls ei kdytd hyvan yhteiskunnan
kisitettd, on hdnen halunsa erottaa selkeésti toisistaan 'hyvin eldmin' kisite ja
toisaalta oikeudenmukaisuuden kisite. Hyvin jdrjestetyn yhteiskunnan tunto-
merkkeihin kuuluu ensimméiseksi se, ettd sitd sditelee tehokkaasti oikeudenmukai-
suuden julkinen konseptio. Sen kaikki jasenet hyviksyvit samat oikeudenmukaisuu-
den periaatteet ja tietdvit, ettd muutkin jasenet hyviksyvit ne. Perusinstituutioiden
ja niiden rakenteen on samalla noudatettava niitd periaatteita. Rawls kiinnittdd
huomiota my®s legitimiteetin vaatimukseen: ihmisten on perustellusti uskottava, etti
instituutiot noudattavat sovittuja periaatteita. Liberaalina Rawls torjuu sen mahdolli-
suuden, ettd hyvin jérjestetty yhteiskunta vaatisi yhdenmukaisuutta ja konformismia:
poliittiset, uskonnolliset ja yleensd ideologiset nikemykset voivat olla jyrkisti
ristiriitaisia ja niiden oletetaankin olevan sellaisia. Mutta samaan aikaan vallitsee
yleinen késitys, joka hyviksyy oikeudenmukaisuuden periaatteet ja niiden sovelluk-
sen yhteiskunnan perusrakenteeseen.

Toinen hyvin jarjestetyn yhteiskunnan tuntomerkki on Rawlsin mukaan se, ettd sen
jdsenet ovat vapaita ja tasa-arvoisia moraalisia henkil6itd ja pitdvit itseddn sellaisina.
Moraalisen henkilon kisitteeseen kuuluu muun muassa, etté itse kullakin on ja itse
kukin katsoo muilla olevan todellistunut oikeudenmukaisuuden taju ja ettd timé taju
yleensé ohjaa nédiden henkil6iden kayttdytymistd. Tasa-arvoisuus viittaa ennen muuta
ihmisten ja yhteiskunnan perusinstituutioiden suhteeseen: médriteltdessd niitd
periaatteita, joilla yhteiskunnan perusjérjestelyistd siddetdén, jokaisella on yhtildinen
arvostus ja jokainen otetaan samalla tavalla huomioon. Vapaus taas merkitsee, ettd
jokaisella on ja jokainen katsoo itselldén olevan peruslaatuisia paamdirid ja
korkeammanasteisia intressejd (kdsitykset omasta hyvistd), joiden nimissd on
legitiimid esittdd vaatimuksia instituutioiden suunnittelussa. Mutta vapaus merkitsee
myds sitd, ettd ithmiset eivit katso vilttdmaittd olevansa sidoksissa tai eivit identi-
fioidu mihinkéin erityiseen peruslaatuisten intressien jirjestelyyn, vaan pystyvit
tarvittaessa uudistamaan ja muuttamaan lopullisia padmadrid sekd asettavat etusijalle
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toimintavapautensa tdssd suhteessa. Hyvin jérjestetyn yhteiskunnan tdytyy olla
stabiili suhteessaan oikeudenmukaisuuden konseptioon, eli yhteiskunnan instituu-

tioiden on synnytettivd oikeudenmukaisuutta tehokkaasti tukeva tajunta. (Rawls
1979, 6-20.) Voitaisiin ehkd sanoa, ettd ihmisten on sisdistettdva erddnlainen yleinen
valmius, joka sisdltdd mahdollisuuden reilujen periaatteiden mukaisiin muutoksiin.

Rawls nojaa teoretisoinnissaan autonomisen ihmisen késitteeseen. Tdmédn nike-
myksen mukaan ihmiset eivit ole sidoksissa mihinkdén lopullisiin pddmaériin, vaan
he voivat rationaalisesti toimien muuttaa pdamaérid. Rawls luonnehtiikin oikeu-
denmukaisuuden kisitettddn proseduraaliseksi: ei ole olemassa itsendisid oikeuden-
mukaisuuden kriteerejd, vaan oikeudenmukaista on pikemminkin menettelytapojen
muutettavuus reilujen periaatteiden mukaisesti. (Rawls 1978, 85-87 ja 513-518.)

Vaikka Rawls korostaa positiivisen vapauden merkitystd toisin kuin libertaristit
(uusliberaalit) ja vaikka hianen nikemyksensi distributiivisesta oikeudenmukaisuu-
desta on erilainen kuin klassisen liberalismin edustajien, hin on peruslinjauksiltaan
liberalisti. Hin nojautuu tirkeissd lahtokohdissaan Immanuel Kantin deontologiseen
liberalismiin, joten hénen teoriansa eettisessd perustassa korostuu se, mikd on oikein
ja mihin on velvollisuus. Siten se poikkeaa niistd sosiaalisen oikeudenmukaisuuden
teorioista ja nikemyksistd, joiden mukaan tarkeintd on jonkin hyvén asiaintilan tai
hyvidn eldméin saavuttaminen. Kantia seuraten Rawls sen vuoksi asettaa oikean
ensisijaiseksi hyvidn ndhden ja samalla hyvistd riippumattomaksi (Sandel 1982, 1;
vrt. Hellsten 1993, 246).

Deontologisena filosofina Rawls pyrkii tekemédén jyrkdn eron oikean ja hyvin vilille.
Hénen arvostelemansa utilitaristit pitdvit oikeaa vilineellisend késitteend: oikeaa on
se, joka tuottaa hyvdd parhaina mahdollisina seurauksina. Oikean ja hyvin viliset
erot tulevat Rawlsin ajattelussa nidkyviin useissa olennaisissa nikdkohdissa. Niinpi
oikean ja oikeudenmukaisuuden periaatteet valitaan hdnen rakentamassaan
alkutilanteessa, siis tietiméttomyyden verhon takana. Sen sijaan rationaalisen
valinnan periaatteet ja ajatteluun perustuvan rationaalisuuden kriteerit ovat asioita,
joita ei valita samanlaisen prosessin avulla. Oikeudenmukaisuus ja oikea vaativat
alkutilanteen méérittelyd, mistd sitten seuraavat asianmukaiset periaatteet. Naistéd
periaatteista tdytyy padstd yhteisymmarrykseen, jotta oikeudenmukaisuutta voidaan
toteuttaa legitiimilld tavalla. Sen sijaan rationaalisen valinnan periaatteista ei
yhteisymmarrysti tarvita. Jokainen on vapaa tekeméén eldmansuunnitelmansa omien
mieltymystensd mukaan, kunhan ei loukkaa oikeudenmukaisuuden periaatteita.
Rationaalisen valinnan kriteerit riittdvdt selittimdidn niitd preferenssejd, joita
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ihmisilld on ensisijaishyviensd toteuttamiseen, eivdtkd ndmd kriteerit vaikuta
alkutilanteessa valittuihin oikeudenmukaisuuden periaatteisiin.

Toinen olennainen ero oikean ja hyvén vililld tulee ndkyviin tarkasteltaessa, millaisia
yhdenmukaisuuden vaatimuksia nidihin késitteisiin sisdltyy. Yhteiskunnan kannalta
on tarkoituksenmukaista, etté sen jdsenilld on yhdenmukaiset késitykset oikeudenmu-
kaisuudesta. Sitd vastoin ei voitaisi pitdd tarkoituksenmukaisena tilannetta, jossa
ihmisten eliminsuunnitelmat olisivat hyvin samanlaisia ja he tavoittelisivat
samanlaista hyvdd. Rawls viittaa ihmisten kykyjen ja lahjojen erilaisuuteen ja
tyonjakoon. Kolmas ero, kuten ensimmadinenkin, piilee siind tavassa, jolla Rawls
johtaa alkutilanteesta oikeudenmukaisuuden késitteen. Tietdmattémyyden verho
rajoittaa suuresti tietoa johdettaessa oikean kasitettd. Hyvian kohdalla on sen sijaan
jarkevéd olettaa pdinvastainen tilanne: suuri tietoméérd auttaa hyvédn valinnassa.
(Rawls 1978, 446452 ja 529.)

Suhtautumisessaan rationalismiin Rawls l4hti eri tielle kuin Popper ja Braybrooke
sekd Lindblom. Rawlsin oikeudenmukaisuudesta sopiva osapuoli — jos kohta hdnen
kéytettdvissddn olevan tiedon miéra on (tarkoituksellisesti) rajoitettu — kayttaytyy
klassisen rationalismin mukaisesti: hdnelld on niiden valintojen koherentti
preferenssijérjestys, joita hidnen on tehtdvi, ja hén jarjestdd valitsemansa asiat sen
mukaan, kuinka hyvin ne palvelevat hdanen padméaaridan. Héan noudattaa mieluummin
sitd suunnitelmaa, joka paremmin vastaa hinen halujaan kuin sitd joka nédyttdd
heikommin johtavan hyvidén tulokseen. Hin my®s valitsee suunnitelman, joka on
parhaiten toteutettavissa. Ainoana poikkeuksena tavanmukaisesta rationaalisuuden
kisitteestd on se, ettd alkutilanteen sopijaosapuoli on vapaa kateudesta. (Rawls 1978,
143.)

Popper ja Braybrooke sekd Lindblom vastustivat hyvéidn yhteiskuntaan tahtddvaa
suunnittelua, ja sama nidkemys on vahvana Rawlsin ajattelussa. Voidaan myds
vaittdd, ettd Rawlsin proseduraalinen oikeudenmukaisuus tavallaan merkitsee
inkrementalistista suunnittelua, jollaista Popper ja sittemmin Braybrooke ja
Lindblom kannattivat. Se, mikd kuitenkin ratkaisevalla tavalla erottaa Rawlsin
mainituista tutkijoista, sisiltyy teoreettisten ja empiiristen ndkokohtien painotuksiin.
Rawls luo hypoteettisen ihmisen ja johtaa siitd pitkén todistelujen ketjun samaan
tapaan kuin rationaalis-deduktiivinen ideaali edellyttdd. Siten koko hénen
argumentaationsa validiteetti jai tdysin riippumaan siitd, miten alkutilanteeksi valitut
ehdot pitevit. Inkrementalistisen suunnittelun ideaa pohtineet tutkijat eivit sen sijaan
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ole tdllaisen alkutilanteen vankeja, vaan he sallivat sen mahdollisuuden, ettd
tilanteiden ehdot muuttuvat jatkuvasti.

Rawlsin teorian eettisid ja tietoteoreettisia perusteita ovat arvostelleet erityisesti
yhdysvaltalaiset kommunitaristit. He ovat asettuneet vastustamaan liberalisteja, joille
yksilon oikeudet ja autonomia ovat keskeisid; itse he painottavat elamén sosiaalista
luonnetta, identiteettid, sosiaalisia suhteita, instituutioita ja tietysti yhteisyyden ja
yhteisén sekd historian ja kulttuurin merkitystd. Kysymyksessd on erilainen
ihmiskdsitys ja thmisideaali kuin liberalisteilla: thminen on osa yhteis64, vahvasti
sidoksissa sithen. Kommunitaristien mukaan liberalistien autonominen ihminen on
irrotettu arvoistaan ja omaa hyvédnsé koskevista kisityksistd. Téllaiset késitykset
tulevat heiddn mielestddn yhteisOistd ja muotoutuvat yksiloiden rooleissa
kansalaisina ja yhteiskunnan jésenind. Yhteis6 miarittelee sen, mikd on hyvéi, ja
ndin yksilon késitykset omasta hyvistdédn riippuvat ratkaisevasti yhteisostd. Tastd
syystd my6s Rawlsin hahmottelema oikeudenmukaisuuden alkutilanne on mahdoton
eikd voi johtaa empiirisen maailman kannalta mielekkdisiin padtelmiin. (MaclIntyre
1981, 204-205; Sandel 1982, 15-35; vrt. Hellsten 1993, 249-250.) Kysymys on
paljolti siitd, ettd kommunitaristien mielestdi Rawls on mennyt teoreettisissa
oletuksissaan ja rajoituksissaan liian pitkille eikd pysty palauttamaan pohdintaansa
realistiselle empiiriselle tasolle.

Kommunitaristien kritiikin pddkohde on juuri Rawlsin omaksuma deontologinen
liberalismi. Siind oikeudenmukaisuus asetetaan ensisijaiseksi, ennen muita moraa-
lisia ja poliittisia ideaaleja eli oikeaa pidetddn ensisijaisena hyvién verrattuna ja siitd
riippumattomana. Kommunitaristeja tdima ratkaisu ei tyydytd, ja he perddvit sen
oikeutusta ja perusteluja. Heiddn ndkemyksensd mukaan mikddn muu kuin
inhimillisen hyvén edistdminen ei tee oikeudenmukaisuudesta tirkedd késitettd;
oikeudenmukaisen yhteiskunnan késitettd on jopa mahdotonta médritelld
médritteleméttd ensin hyvén késitettd. T4ltd pohjalta hyvi on loogisesti asetettava
oikean edelle. Talloin myos yhteiskunnan insituutiot on johdettava hyvin
toteuttamisen periaatteista. Rawlsin oikeudenmukaisuusteoriassa ldhdetdén
toisenlaiselta perustalta: yhteiskunnalliset instituutiot eivit edellytd nikemystd
hyvistd. Proseduraalisen oikeudenmukaisuuden idea oikeuttaa autonomiset yksil6t
muuttamaan kriteereji. Kommunitaristit puolestaan perdédvit, miten yksiloiden
moraali syntyy tilanteessa, jossa moraalisdannét ovat erilaisia kuin yhteiskunnan
toimintasddnnot. Téllainen pulma nousee esiin tilanteessa, jossa oikea asetetaan
ensisijaiseksi hyvéddn ndhden.
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Kisitysten eroavuudet johtuvat paljolti tulkinnoista, jotka koskevat erilaisten
ratkaisujen seuraamuksia vapaudelle. Rawlsin kantaa selventdd hénen utilitarismin
krititkkinsd. Utilitarismi asetti padméddrdkseen onnellisuuden — siis hyvin yhteis-
kunnan erddn kriteerin — ja johti siltd pohjalta oikeudenmukaisuuden ja muut
moraaliset periaatteet. Deontologinen liberalismi ei kuitenkaan hyviksy ajatusta,
jonka mukaan yksil6t olisivat niin samanlaisia ja onnellisuutta koskevissa
késityksissddn niin yksimielisid, ettd onnellisuus tai vastaavanlainen hyvid voisi
toimia oikeudenmukaisuuden ja yhteiskunnallisten instituutioiden ohjenuorana.
Jos vain yhdenlainen kisitys onnellisuudesta ja hyvidstd miérdisi oikeuden-
mukaisuuden ja yhteiskunnan instituutioiden luonteen yleensd, se pakottaisi toisin
ajattelevat seuraamaan tuota kisitystd ja hdvittdisi vapauden. Tédssd kohden Rawlsin
todistelu kytkeytyy ldheisesti niiden tutkijoiden ajatteluun, jotka ennen hinti
arvostelivat hyvén yhteiskunnan ideaa, vaikka hén ei viittaakaan ndihin tutkijoihin
eikd vertaile omia ja heiddn késityksiddan. Deontologisen liberalismin ihanne on
yhteiskunta, jossa erilaiset kdsitykset, arvot ja vakaumukset eldvét rinnakkain ja
pyrkivit vaikuttamaan omalla painollaan. Oikeudenmukaisen yhteiskunnan tehtdvana
on taata autonomiselle yksil6lle mahdollisuudet itse valita omat kisityksensi
hyvista.

Kommunitaristien huomattava ongelma siséltyykin autonomisuuden ja moraalisten
valintojen vilisiin kytkent6ihin. Kuinka yksild, joka on tdysin riippuvainen yhtei-
sOstddn, pystyisi valitsemaan omat pddméaarinsi ja kritisoimaan yhteisonsd moraalia
ja menettelytapoja? Eiko autoritaaristen ja ihmisid vahingoittavien yhteiskuntien ja
valtioiden arvostelu siind tapauksessa kdvisi mahdottomaksi? Téllaisen kritiikin
perustaksi tarvitaan sekd universaaleja moraalinormeja ettd autonomisia yksiloitd,
jotka kykenevit soveltamaan niitd yhteisoissd vallitsevista késityksistd riippumatta.
Kommunitaristien on vaikea puolustaa eettistd relativismiaan tillaisia huomautuksia
vastaan. Kaikesta huolimatta kommunitaristit pitdavidt liberalistien ihmiskésitysta
virheellisend. Heiddn mielestddn idea autonomisesta persoonasta, erilldén omista
hyvén késityksistddn ja arvoistaan, on epirealistinen, silld juuri nuo kisitykset
muodostavat olennaisen osan todellista, yhteiskunnassa toimivaa persoonaa. Tama
kritiikki kohdistuu tietysti jo Rawlsin olettamaan alkutilanteeseen, jossa tietimét-
tomyyden verholla on keskeinen merkitys. Samaan arvosteluun liittyy 1&heisesti
se kritiikki, jota kommunitaristit kohdistavat liberalistien esittdméén puolueet-
toman yhteiskunnan vaatimukseen. Koska mikdén yhteiskunta ei kommunitaristien
mielestd voi olla tdysin puolueeton, on myds ajatus autonomisesta, omat
pddmiddrdnsd ja arvonsa valitsevasta yksilostd virheellinen. (Vrt. Hellsten 1993,
246-251; Maclntyre 1992; Sandel 1992; Taylor 1992; Walzer 1992.)
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Rawlsin ja kommunitaristien erimielisyydet nédyttivit paljolti kumpuavan siitd, etti
Rawls kehittelee teoreettisen jarjestelmén ja kommunitaristit puolestaan painottavat
yhteiskunnan reaalisia, toiminnallisia piirteitd. Tieteellisistd perusteluistaan ja niden-
ndisestd puolueettomuudestaan huolimatta molemmat siséltavit voimakkaita arvoja
ja yhteiskunnallisia ihanteita. Rawlsin ndkemykset painottuvat filosofisesti, kommu-
nitaristien ndkemykset ovat varsin sosiologisia, jos kohta niiden perusajatukset ovat
1ahtoisin Hegeliltd ja niitd ajavat huomattavat filosofit, kuten Alasdair Maclntyre ja
Charles Taylor. Se rationalismin késite, jota Rawls kéyttdd alkutilanteessa, ndyttdi
kuitenkin ongelmalliselta. Vaikka kommunitaristit eivdt tiettdvisti viittaakaan
Popperin ja Braybrooken sekd Lindblomin kaltaisiin klassisen rationalismin
arvostelijoihin, heidén kritiikkinsd ainakin implisiittisesti sisdltdd samantapaisia
nidkokohtia. Yksiloiden ympiristosidonnaisuuden voimakkaampi huomioon
ottaminen johtaisi epdilevimpédin suhtautumiseen Kklassisen rationaalisuuden
mahdollisuuksiin. Kommunitaristit eivit kuitenkaan ndytd ottaneen huomioon erasta
modernia piirrettd Rawlsin rationaalisuuden kisitteessd: han méérittelee alkutilanteen
neuvotteluksi, jossa eri osapuolet vaikuttavat lopputulokseen. Vaikka tillainen
rationaalisuus ei tdysin vastaakaan Jirgen Habermasin kommunikatiivista
rationaalisuutta, se on kuitenkin erdénlaista dialogista rationaalisuutta (vrt. Myerson
1994, 14-15 ja 63-65). Habermasin rationaalisuus-kisitteelle olennaisella
'ideaalisella puhetilanteella' onkin kisitteellisia yhtymidkohtia tietimittomyyden
verhoon.

On luonnollista, ettéd jokaisella yhteiskunnallisella ideologialla on oma kisityksensd
hyvistéd yhteiskunnasta. Rawlsin ideologiaa voidaan luonnehtia poliittiseksi hyvin-
vointiliberalismiksi. Klassisesta liberalismista se eroaa utilitarismiin kohdistuvan
kritiikkinsd vuoksi. Hyvin yhteiskunnan kriitikoihin Rawls kuuluu sen vuoksi, ettd
hén katsoo padmaéiriin ja seurauksiin perustuvien ajatusmallien muodostavan uhan
yksilon oikeuksille. Han yhdistdd tdmén vaaran jopa klassiseen liberalismiin, koska
se utilitaristisen ajattelun omaksuessaan asettaa onnellisuuden ja mielihyvéin
puolueettoman poliittisen paatoksenteon edelle. Siten klassisen liberalismin késitys
hyvéstd yhteiskunnasta ja hyvistd elaméstd voisi johtaa vapauden rajoituksiin: sithen,
ettd yksilot pakotettaisiin noudattamaan muiden arvoja. (Vrt. Hellsten 1996, 4-5.)

Rawlsin omaan ajatteluun sisdltyy selvi késitys hyvistd yhteiskunnasta. Keskeisinid
aineksina tuossa yhteiskunnassa ovat vapaus, yksilon autonomia ja tavanomaisesta
liberalismista suuresti poikkeava ndkemys tasa-arvoisuudesta. Eroperiaatteeksi
kutsutun menettelytavan mukaan vihempiosaisia on suosittava hyvinvoinnin jaossa,
ellei ole perusteltuja syitd menetelld toisin. Rawls katsoo, ettd parempiosaiset eivit
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ole moraalisessa mielessd ansainneet perittyd omaisuuttaan tai luontaisia lahjojaan,
joiden nojalla he pystyvit parempiin ansiothin markkinoilla. Sen vuoksi sellaisen
taloudellisen jérjestelméin oikeutuksen, joka palkitsee thmisid epétasaisesti, tdytyy
perustua jédrjestelmidstd jokaiselle koituviin hy6tyihin. (Rawls 1978, 75-83 ja
100-108.) Tillainen ndkemys on kaukana spontaanista yhteiskunnasta, jota
libertaristit ovat viime aikoina tarjonneet hyvin yhteiskunnan malliksi. Spontaanista
yhteiskunnasta se poikkeaa tietysti myos sopimusteoreettisen luonteensa vuoksi.
Utopiana Rawlsin hahmotelmaa ei voitane pitdd siksi, etté jarjestelmin lopputilasta
ei sanota mitdan eksplisiittisesti ja ettd sen perusideoihin kuuluu muutettavuus ja
kehiteltivyys. Rawls puhuu vain sen prosessin ehdoista, jonka avulla ihmiset
kehittidvit jirjestelmdd. Hénen ajattelussaan prosessi on kuitenkin jatkuva, ja sen
vuoksi se tavallaan edustaa lopputilaa, jos kohta dynaamista lopputilaa. Rawls
kuuluu toistaiseksi viimeisiin niistd ajattelijoista, jotka ovat pyrkineet yhdistdmdan
vapauden ja tasa-arvoisuuden toisiinsa. Tuonnempana tdssd artikkelissa puututaan
niihin ongelmiin, joita my6hédismodernin yhteiskunnan globaalit piirteet aiheuttavat
rawlsilaiseen rationaalisuuteen perustuvalle oikeudenmukaisuudelle.

3 Ohjattavuuden ongelmallisuus myéhiismodernissa yhteiskunnassa

Liberalismin piirissd on viime aikoina syntynyt useita suuntauksia, joille on
leimallista valtiollisen hyvinvointipolititkan arvostelu ja vastustus. Niiden kannattajat
viittavit, ettd mikd tahansa idea hyvistd yhteiskunnasta, joka ei ota painokkaasti
huomioon yksiléd haluinensa, on perusteiltaan virheellinen. Eikd néin ajatteleville
ole ominaista yksinomaan sellaisen hyvin yhteiskunnan idean vastustaminen, jonka
luomisessa valtio on mukana, vaan monet heistd arvostelevat myds valtion
puuttumista huonoihin oloihin. Erdilld ndistd suuntauksista voi olla oma
ndkemyksensd hyvistd yhteiskunnasta — kuten anarkokapitalismilla, jonka péa-
maidriin kuuluu valtion eliminoiminen suureksi osaksi tai kokonaan. Yhteis-
nimikkeend ndistd ajattelutavoista on kéytetty libertarismia (Barry 1989) tai
uusliberalismia. Mutta libertarismi sisdltdd kirjavan joukon ajattelutapoja, joista
toinen d4ripdd on lahelld klassista utilitarismia eika siten ole kovin kielteinen valtion
toimenpiteille, ja toista ddripditd edustaa anarkokapitalismi. Viliin mahtuu muun
muassa ekonomismi, jonka tunnettuja edustajia ovat taloustieteen nobelistit Friedrich
Hayek ja Milton Friedman. Yhteisti libertaristeille on jonkinlainen maksimaalisen
vapauden vaatiminen, miki tarkoittaa 1dhinnd valtion toimenpiteiden minimointia,
jos kohta libertarismin eri suuntaukset asettavat valtiollisuuden maksimitason eri
korkeuksille. On selvdi, ettd libertaristien vapauden konseptio koskee lahinni
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negatiivista vapautta, vapautta jostakin, ei niinkd4n positiivista vapautta, vapautta
johonkin.

Libertaristien nikemykset yhteiskunnallisesta oikeudenmukaisuudesta ja sen toteut-
tamismahdollisuuksista ovat yleensi syvissi ristiriidassa sen ajattelutavan kanssa,
joka on ollut luonteenomaista hyvinvointivaltioille ja Rawlsin kaltaiselle
teoreetikolle. Eroavuus kumpuaa erilaisesta ihmiskésityksestd ja erilaisesta yhteis-
kuntakisityksesti, ja ennen muuta siihen siséltyy erilainen ndkemys valtion roolista.
Jotta valtiolla voi olla rooli hyvinvoinnin kehittimisessd, tdytyy lahted oletuksesta,
ettd kiytettivissd olevaa tietoa on mahdollista jollakin tavoin soveltaa hyvin-
vointiarvojen toteuttamiseksi. Erimielisyydet versovat jo tiltd tasolta.

Nikemyseroja voidaan paljolti kuvata rationalismin ja antirationalismin kasittein.
Antirationalismi ei sisdlld pejoratiivista vihjausta mieltymyksesté jarjenvastaiseen
politiikkaan, vaan kisite viittaa erddseen ajattelutapaan, joka on tunnettu jo pitkdén.
Rationalistit ldhtevit siitd, ettd yhteiskuntaa voidaan ja pitddkin suunnitella; sen
ohjaukseen on tarkoituksenmukaista kéyttdd kaikkea hankittavissa olevaa tietoa.
Antirationalismilla viitataan ajattelutapoihin, jotka epdilevit jarjen kykyd jarjes-
telmien suunnittelussa ja hallitsemisessa. Klassinen liberalismi katsoi inhimillisten
instituutioiden syntyneen spontaanisti eiké pitinyt niiden suunnittelua mahdollisena.
Sen vuoksi se my®ds suosi nikymittomén kdden "ohjausta" kansantaloudessa.

Klassisen liberalismin antirationalistista perinnettd ovat jatkaneet libertaristit. Niinpd
Hayek nikee paradoksin jdrjen pdamddrissd, koska se tdhtdd kontrolliin ja
ohjaukseen: "Mutta jérjen edistysaskelten prosessi perustuu vapauteen ja inhimillisen
toiminnan ennustamattomuuteen. Ne, jotka ylistdvit ihmisjdrjen voimaa, nikevit
tavallisesti yhden puolen siiti ihmisen ajattelun ja kiyttdytymisen vuoro-
vaikutuksesta, jossa jirked samaan aikaan kiytetddn ja muovataan. He eivit katso,
ettd — jotta edistysti tapahtuisi — sen sosiaalisen prosessin, josta jarjen kasvu kirpoaa,
tdytyy jaadd vapaaksi sen kontrollista." (Hayek 1993, 38.) Paradoksillaan jirkeen
perustuvan edistyksen ja jirkeen nojaavan suunnittelun ristiriidasta Hayek ilmentda
osuvasti my6s libertarismin aatteellisia, antirationalistisia ldht6kohtia ja spontaanin
yhteiskunnan vaatimusta. Téllaisen ajattelutavan mukaan tieteen tulosten pitdisi
suodattua yhteiskuntaan spontaanina prosessina, ilman suunnittelua ja ohjausta.

Eriilld aikamme ajattelijoilla on epdilyja tieteen kdyttomahdollisuuksista, vaikka he

eivit olekaan libertaristeja tai kohdista kritiikkiddn suunnitteluun. Niinpd yh-
dysvaltalainen filosofi Hilary Putnam (1995, 176) esittdd vahvoja varauksia tie-
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teen soveltamisesta yhteiskuntaan. Hin kuitenkin erottaa toisistaan tieteen ja jérjen
eikd esitd varauksia jirjen kdytolle. On helppo 16ytdd esimerkkejd tukemaan
Putnamin ndkemyksid: tiede on aikaansaanut paljon sellaista, minkd sovelluksia
jérjen on vaikea hyviksyd. Tillainen ndkemys voidaan tietysti tulkita suunnit-
telumyonteiseksi: suunnittelu on jirjen kdyttod tieteen tulosten soveltamisessa ja
niiden sovelluskelpoisuuden evaluaatiota. Jarjen avulla tulisi kontrolloida
esimerkiksi sellaisia tieteen sovelluksia, jotka ovat ympiristolle vaarallisia tai
eettisesti kyseenalaisia.

Tieteen ja yhteiskuntapolititkan suhteeseen nidyttdd pidtevdn myos Charles E.
Lindblomin viite siitd, ettd empiirinen yhteiskuntatieteellinen tutkimus ei ole sitovaa
tai ratkaisevaa suhteessa pddtoksentekoon. Vaikka olisi olemassa hyvin tismen-
nettyjd pddmaiérid ja muita arvoja, yhteiskuntatieteellinen analyysi ei yleensd pysty
empiirisesti osoittamaan jonkin keinon paremmuutta suhteessa moniin muihin.
Lindblom kysyy, voiko esimerkiksi korkokannan korotus johtaa sithen, mihin silld
tahdattiin, ja jatkaa, ettei koskaan ole voitu yksiselitteisesti osoittaa, ettd niin olisi
tapahtunut. Tai johtaako koulukurin tiukentaminen parempiin oppimistuloksiin?
Téllaisessa ongelmassa asiantuntijat eivit koskaan paédse yksimielisyyteen. Keinojen
valinta j44 siten lopulta osallistuvien kansalaisten, virkamiesten ja poliittisten elinten
tehtdviksi. Tutkimuksella on silti oma tehtdvinsd: se kartoittaa viljdsti niitd
ongelmia, joiden pohjalta padtoksid tehddaan. Mutta pdiatoksenteossa tuskin koskaan
kyetddn soveltamaan tiukkaa tieteellistd tutkimusta sellaisenaan. (Lindblom 1990,
9-10.) Siten tieteen jarki ja yhteiskunnallisen p#itoksenteon jirki ovat tuossa
putnamilaisessa merkityksessi eri asioita. Tieteen ylin pddmiiri on totuus, mutta
tiede tuottaa tosia viitteitd rajatuilta alueilta — ja erikoistuessaan yhi rajatummilta
alueilta. Rajattuja alueita koskevat totuudet voivat, jos niitd sovelletaan sellaisinaan,
olla ristiriidassa ihmisen hyvin ja koko yhteiskunnan hyvin kanssa. Tillaisista
ristiriidoista on runsain méadrin esimerkkejd ydinaseista hyonteismyrkkyihin ja
lukuisiin muihin kemiallisiin yhdisteisiin.

Yhteiskuntatieteellisen tutkimuksen tulokset ovat usein myds epavarmoja ja tulkin-
nanvaraisia. Siten niihin on syytikin monesti suhtautua varauksin. Jopa yhteiskunta-
poliittisesti ja oikeudenmukaisuuden kannalta niin térkedd asiaa kuin kéyhyyttd
tutkittaessa tulokset ndyttavit paljolti riippuvan kdytetyistd menetelmistd (Kangas
& Ritakallio 1995).

Putnamin ja Lindblomin toteamukset ovat omiaan korostamaan suunnittelun asemaa
jérjenkdyton areenana yhteiskunnan hallinnassa. Viime aikoina on kansainvilisessi
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keskustelussa kuitenkin virinnyt uusia Kriittisid ddnenpainoja, jotka kohdistuvat
laajasti hallinnointiin ja suunnitteluun yleensi. Niinpd Michel Foucault otti 1980-
luvun alussa puheeksi valtion organisoitumista koskevan teeman. Hén totesi valtion
1700-luvulta lihtien suuresti lisinneen tietimystddn ihmisten ja yhteiskunnan

toiminnoista, samalla kun se voimakkaasti laajensi ja syvensi hallinnollista otettaan.
Kohdealueita olivat mm. vieston varallisuus, terveys ja onnellisuus, joita aina
vain kattavammaksi muuttuva valtio alkoi hallita yhd voimallisemmin insti-
tuutioidensa, analyysiensa, laskelmiensa, strategioidensa ja taktiikkojensa avulla.
Uusi intensiivinen hallinnointitapa oli ylivoimainen entisiin verrattuna, ja sen
toteuttamiseksi kehitettiin lukuisia hallinnollisia koneistoja yhdistiméan hal-
linnointia, sen harjoittamiskeinoja ja kohteita koskevaa tietovarantoa. Foucault
kayttdd tdstd ilmiostd nimed ‘hallitsemismentaliteetti' (gouvernementalité, engl.
governmentality). Téllaisen hallintovaltion pdamédrand on védestén voimavarojen
maksimointi. On myds selvidd, ettd foucaultilaisen hallintovaltion pisimmélle
kehiteltyi vaihetta edustaa hyvinvointivaltio. (Foucault 1995, 87-104; Rose 1995,
29-30.)

Foucault on saanut tukea Habermasilta, joka katsoo, ettd hyvinvointivaltion kehitys
merkitsee vahittiistd mutta voimakasta vallankdyton lisdystd suhteessa sen eduista
nauttivien elimismaailmaan. "Siten potentiaalisten ja tosiasiallisten asiakkaiden arjen
ylle kietoutuu tihenevi verkosto oikeudellisia normeja, valtiollisia ja puolivaltiollisia
byrokratioita." Habermasin mielestd sosiaalipolitiikassa kdytettyihin oikeudellisiin
ja hallinnollisiin vilineisiin liittyy esineellistdvéd ja alistavaa valtaa. "Saddellyn,
pirstotun, kontrolloidun ja huolehditun eldmismaailman védristymit ovat epdilemttd
hienosyisempii kuin aineellisen riiston ja kurjistumisen kouriintuntuvat muodot;
mutta tistd ei seuraa, ettd psyykkisen ja ruumiillisen tasolle siirretyt ja sisdistetyt
sosiaaliset konfliktit olisivat vihemmén tuhoisia." Hyvinvointivaltioon projektina
sisiltyy hiinen mielestdin tavoitteiden ja keinojen ristiriita: pyritdédn tasaveroisiin
elimdnmuotoihin ja siti tietd yksil6lliseen itsensé toteutukseen sekd spontaaniuteen,
mutta valta on liian vaativa viline elimismaailman muokkaamiseen. (Habermas
1995, 132-133.) Niin Habermas tihdentdd moderniin kehitykseen sisdltyvid
paradokseja. Hén tuskin julistautuu kuitenkaan spontaanin yhteiskunnan kannat-
tajaksi tuon késitteen libertaristisessa merkityksessa.

Hyvinvointivaltiolle on ollut ominaista pyrkimys kansalaisten oikeuksien ja turval-
lisuuden laajentamiseen ja syventdmiseen; on ollut kysymys yhé tdydellisemmin
kansalaisuuden takaamisesta jokaiselle yksilélle. Sitd mukaa kuin yksildiden ja
ihmisryhmien oikeudet ja turvallisuus ovat kehittyneet, teollinen yhteiskunta on kuin
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salavihkaa synnyttinytuudenlaisia riskejd. Hyvinvointivaltiossa riskejd on hallittu
paljolti todennikéisyyslaskennan ja sosiaalivakuutuksen avulla. Teollisen yhteis-
kunnan muutos on johtanut tilanteeseen, jossa riskien hallinta onnistuu vain osittain
todennikoisyysteoriaan nojaten; uudenlaiset riskit viittaavat pikemminkin
kaaosteorian relevanssiin. Tdmi johtaa yhteiskunnassa ja valtiossa uudenlaiseen
hallittavuuden ongelmaan. Ympériston turmeltuminen, ilman hiilidioksipitoisuuden
kasvu ja kasvihuoneilmid, otsonikato, ydinonnettomuuksien ja kemianteollisuuden
hallitsemattomien paistojen vaara, maapallon véiestén kaaosmainen kasvu, humuksen
ja makean veden viheneminen, ruoantuotannon riittdiméttomyyden uhka, rikkaiden
ja koyhien maiden vilisen elintasokuilun leveneminen ja useat muut vaaratekijit ovat
yleismaailmallisia ilmi6itd. Hyvinvointivaltiotkin voivat vain osittain suojautua
tdllaisilta vaaroilta, ja pitkdn paélle niistd tulee yhd suurempia uhkia. Eivdtkd uhkat
lopu tidhén. Energian ja raaka-aineiden riittdiméttdmyys, monet yhteiskunnalliset
ongelmat — ennen muuta ty6ttomyys, kéyhyys ja syrjdytyminen, ehkd myos viitetty
hallinnon "ylikuormitus" —, kansallisvaltioiden kannalta ohjaamattomat ja dérettdméan
suuret kansainviliset finanssipddoman siirrot jne. kasvattavat ratkaisemattomien
ongelmien valtavaa roykkiota.

Viimeaikaisessa yhteiskuntatieteellisessd keskustelussa on yhd useammin kéytetty
riskiyhteiskunnan kisitettd. Tuon késitteen esitteli saksalainen sosiologi Ulrich Beck
vuonna 1986 ilmestyneessd teoksessaan Risikogesellschaft: Auf dem Weg in eine
andere Moderne. Ne riskit, joita Beck on kisitellyt, ovat tietysti tuttuja puheenaiheita
jo 1960-luvun lopulta tai 1970-luvulta. Beck on kuitenkin pyrkinyt kehittamdan
teorian niistd uhkakuvista ja kytkenyt ne osaksi uudenaikaista sosiologista ajattelua.
Hinen tulkintansa tieteen ja tutkijain vaikutusmahdollisuuksista ndyttdd hyvin
erilaiselta kuin edelld esitetty Lindblomin ndkemys. Beck (1986) viittdd suuren osan
parlamentin, puolueiden ja legaalisten instituutioiden poliittisesta vallasta siirtyneen
tutkijoille. Erityisesti tutkijoiden korporatistiset organisaatiot kdyttdavat suurta valtaa
ja vaikuttavat lainsdddidntoon. Mutta Beck pitdd tutkijoiden panosta paljolti
kielteisend, esimerkiksi heiddn vaikuttaessaan atomienergian kidytén mahdollistavan
lain syntyyn. (Lash ja Urry 1994, 35.) Beck kuitenkin tarkoittaa luonnontieteiden ja
teknisten tieteiden vaikutusta yhteiskuntaan ja koko maailmaan. Itse asiassa hdn on
samaa mieltd kuin Lindblom yhteiskuntatieteiden vaikutusmahdollisuuksista, hdn on
vieldpé Lindblomia pessimistisempi.

Beckin mukaan teollinen yhteiskunta on aluksi vain vdhidisessd mairin tiedostanut

sen puolen itsestdidn, joka on vaivihkaa johtanut riskiyhteiskuntaan. Hin erottaa
kehityksessi kaksi vaihetta. Ensimmaisessd vaiheessa tuotetaan jarjestelmaillisesti

85



seuraamuksia ja vaaratekijoitd, mutta tapahtumien kulku ei joudu keskustelun
silmidtikuksi eikd poliittisten konfliktien kohteeksi. Tdssd vaiheessa korostuu
teollisen yhteiskunnan itseidentiteetti, joka voimistaa ja legitimoi omien patostensi

tuottamia hasardeja. Eletddn "residuaaliriskien" yhteiskunnassa: riskit ovat tois-
sijaisia ja toisarvoisia verrattuna tuotantotavoitteisiin ja -saavutuksiin. Tilanne
muuttuu kokonaan siirryttdessd toiseen vaiheeseen: teollisen yhteiskunnan hasardit
alkavat hallita julkisia, poliittisia ja yksityisid keskusteluja. T#ll6in tiedostetaan, etti
teollisen yhteiskunnan instituutiot tuottavat ja legitimoivat hasardeja, mutta eivit
kykene pitdiméén niitd hallinnassaan. Samalla omaisuus- ja valtasuhteet kuitenkin
jadvat muuttumattomiksi. Vaikka teollinen yhteiskunta nyt arvostelee itsedin
riskiyhteiskuntana, se yhé tekee pdatoksid ja toimii vanhojen malliensa mukaan.
Voimakas, kansainvilisen kilpailun siivittdimd pyrkimys taloudelliseen kasvuun
lienee paras esimerkki Beckin tarkoittamasta vanhojen mallien seuraamisesta.

Beck huomauttaa, ettd dynaamisen riskiyhteiskunnan debatit ja konfliktit ndkyvit
jo ikddn kuin pdilleliimattuina etujirjest6jen ja oikeusjdrjestelmin toiminnoissa
sekd polititkassa. Tdllaisen ajattelun pohjalta Beck johtaa refleksiivisen moder-
nisaation kisitteen. Han kieltda kadsittdmastd adjektiivia 'refleksiivinen' siten, ettd se
viittaisi reflektioon eli 'heijastukseen'. Sen sijaan hidn tahtoo viitata kisitteelld
1lmidon, jota hin luonnehtii yhteiskunnan "itsekonfrontaatioksi": tilanteeksi, jossa
yhteiskunta joutuu vastatusten itsensd kanssa. Kysymyksessd on erdidnlainen
yhteiskunnan itsetutkiskelu, ehkd itsesyyttelykin ja samalla joutuminen kasvo-
tusten riskiyhteiskunnan seuraamusten kanssa. Beck korostaa sen prosessin auto-
matiikkaa, joka johtaa teollisesta yhteiskunnasta riskiyhteiskuntaan: muutokset
etenevit tahattomasti, huomaamatta, mutta silti pakonomaisesti; ne eivit perustu
valintoihin, eikd niitd voida torjua poliittisin keskusteluin. Muutokset ovat
olennainen osa autonomista modernisaatiota, joka on sokea ja kuuro seuraamuksille
ja vaaroille. (Beck 1996, 27-28.) Kysymys on kansantaloustieteen termein
eksternaliteeteista, ulkoisvaikutuksista ja sosiologisesti, Mertonin (1957, 51)
kasittein dysfunktioista. Beckin viitteet kuitenkin implikoivat paljon vakavampia
seuraamuksia kuin ulkoisvaikutuksilla tai dysfunktioilla tavanomaisesti tarkoi-
tetaan. Han hahmottelee tavallaan 'pahan yhteiskunnan' muotokuvan: turmioon
johtavan tien — dystopian.

Riskiyhteiskunnan kisitteessd korostuu kolme ndkoékohtaa. Ensinnikin uuden-
aikainen teollinen yhteiskunta on riippuvainen eriisti luonnon ja kulttuurin voima-
varoista. Mutta se on kéyttdméissd ndméd reservinsd loppuun vakuuttavalta ja
uskottavalta tuntuvan modernisaation edetessi. Paitsi ehtyviin ja saastuviin
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luonnonvaroihin Beck viittaa tdssd kohden kulttuurisiin eliminmuotoihin, kuten
ydinperheen muuttumiseen ja ty6voimavarojen kdytén muutoksiin, ennen kaikkea
palkkaty6n lisdéntyviin ongelmiin. Toisen olennaisen kohdan kisitteessd muodostaa
uudenaikaisen yhteiskunnan suhde nithin hasardeihin ja ongelmiin, joita se
synnyttdd. Ndama hasardit ja ongelmat eivit mahdu nithin rajoihin, jotka tdhén asti
on maddritelty turvallisuuden yhteiskunnallisille konseptioille. Sosiaalisen
jarjestyksen perusldhtokohdat joutuvat ndiden muutosten vuoksi himmennyksen
tilaan, ja tdmd hdmmennys koskee laajasti yhteiskunnallista ja poliittista
padtoksentekoa — litke-eldmadstd lainsddddnt6on ja akateemiseen maailmaan.
Kolmanneksi teollisen kulttuurin merkityksen kollektiivisten ja ryhmékohtaisten
lahteiden tyhjeneminen, liukeneminen ja viehdtyksen katoaminen johtavat siihen,
ettd merkityksen antaminen ja méérittely siirtyvit yksiléille itselleen. Juuri tdstd on
kysymys individualisoitumisen prosessissa. Teollisen kulttuurin merkityksen
kollektiivisia ja ryhmédkohtaisia ldhteitd ovat olleet esimerkiksi edistysusko ja
luokkatietoisuus, ja sen eldméntyylit ja ideat turvallisuudesta ovat kuuluneet ldntisten
demokratioiden katsomuksellisiin perusteisiin pitkélle 20. vuosisadalle. (Beck 1996,
28-29.)

Riskiyhteiskunta horjuttaa hyvinvointivaltion riski- ja turvallisuuskalkyyleja.
Teollisen aikakauden riskeihin verrattuna ydinvoimateollisuuden ja kemian-
teollisuuden riskit sekd ekologiset ja geenimanipulaation riskit eivit ole ajallisesti
ja paikallisesti rajoitettavissa. Ne eivit ole mydskdin médriteltdvissd vakiintuneiden
kausaalisuuden, syyllisyyden tai vastuunalaisuuden sd&nnéin eikd niitd voida
vakuuttaa tai niistd maksaa korvausta aiempien periaatteiden mukaan. T8ernobylin
onnettomuuden kaikki uhrit eivit ole vield edes syntyneet. Vakuutusyhtiét eivit
myo6nnd vakuutuksia tdllaisten riskien varalta eikd niitd siten voida vakuuttaa.
Vihiisen todennékoisyyden, mutta ankarien seuraamusten tapauksessa tekniset riskit
voivat olla ldhelld nollaa, samalla kun taloudellinen riski on suunnaton. Siten
vélineellinen rationaalisuus johtaa perin vaikeasti laskettaviin ja kisitettdviin
modernisaation muotoihin. Sellaiset moraaliset ja legaaliset periaatteet kuin vastuu,
syyllisyys ja saastuttaja maksaa menettivit merkitystiddn, samoin poliittiset paatok-
sentekomenettelyt (esim. enemmistopéditokset). (Beck 1996, 31-32.) On kiinnostavaa
todeta, ettd samaan aikaan kun riskiyhteiskunnan kehitys johtaa vastuunalaisuuden
kannalta moraalisesti uudenlaisiin, méarittelemattomiin tilanteisiin, joiden edessi
tavalliset ihmiset ovat voimattomia, vaaditaan yksiloiden vastuun lisddmistd omasta
eldmadstiddn ja toimeentulostaan; tillaista ovat vaatineet myds sosiaalipoliitikot.
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Beckin nikemys myo6hdismodernin yhteiskunnan kehityksestd on varsin pessi-
mistinen. Burkitt, jonka lainaus esitettiin artikkelin alussa, huomauttaa siitd, kuinka
virkistivii on havaita Anthony Giddensin poikkeavan yleisestd pessimistisestéd nike-
myksesti. Burkitt viittaa Giddensin vuonna 1991 ilmestyneeseen teokseen Modernity
and Self-Identity. Self and Society in the Late Modern Age. Viitatessaan Giddensin
optimismiin Burkitt tarkoittaa 1dhinnd hdnen kaksijakoista tapaansa ndhdd
myd6hdismoderni yhteiskunta siind eldvine ithmisineen. Téssd suhteessa hdn poikkeaa
poststrukturalismin ja postmodernismin yksiulotteisesta tarkastelutavasta. Kaksi-
jakoisuus tulee nikyviin siing, ettd Giddens katsoo moderniuden yhtédltd hajottavan
perinteiset jirjestykset ja paikalliset sosiaaliset suhteet, mutta toisaalta yhdistdvin
ne uudella globaalilla tasolla. Globaalin tason uudenlaisesta yhdistymisestd voisi olla
esimerkkini internet. Modernius my®os pirstaloi uskomusjérjestelmid, moraalisuutta
ja julkista elimai, mutta yhdistelee samalla niitd laajojen tiedonvilitysjérjestelmien
avulla. Myo6hdismodernius merkitseekin globaalia jérjestystd.

Globaali jérjestys ei kuitenkaan ole ongelmaton. Refleksiivisyys tosin vahvistaa
yksiloitd suhteessa instituutioihin antamalla heille enemméan valinnan-
mahdollisuuksia elimissiin ja identiteettinsd kehittdmisessd. Mutta samalla se luo
uudenlaista voimattomuutta ja vallan puutetta vihentdmilld toimijoiden (yksilot,
yhteisét, organisaatiot) suhteellista asiantuntemusta ja siirtdmilld sitd asian-
tuntijaorganisaatioille. ~Sitd, mistd kaikesta toimijoiden asiantuntemuksen
vihenemisessi on kysymys, ndyttdi olevan hiukan vaikea mééritelld. Mutta suuri osa
siitdi aiheutunee yhid pitemmélle menevidstd tyonjaosta ja erikoistumisesta:
toimijoiden on keskityttdvd oman alansa kehittdmiseen, ja oman alan huippu-
asiantuntemuskin saattaa merkitd suhteellisesti kapenevaa asiantuntemusta muilla
yhi pitemmiille erikoistuvilla aloilla. Osittain on kysymys samasta ilmidstd kuin
tieteen kehityksessi: tiedetddn yhd enemmain yhé kapeammalta alueelta. Asiantunti-
jajirjestelmit omaksuvat rooleja, jotka aiemmin kuuluivat kaikille. Siten yksiléiden
kokemukset hulluudesta, sairaudesta, kuolemasta, rikollisuudesta, seksuaalisuudesta,
luonnosta jidvit vihdisiksi ja etdisiksi heiddn arkirutiineistaan. (Giddens 1991,
22-23, 80-88, 137-143, 149-169.) Tdmin artikkelin athepiirin kannalta
kysymyksessd on vakava hallittavuusongelma. Toimijat, olkoot ne yksiloitd,
yhteis6jd tai organisaatioita, pystyvdt yhd vihemmédn vaikuttamaan oman eld-
miénpiirinsi tai toiminta-alueensa ulkopuolella. Kysymyksessd on sekd demokratian
ettd eldminhallinnan ongelma.

Hallittavuuden ongelmaa pahentaa toinen nidkoékohta, joka koskee globaalistumista
ja kansainvilistymistd. Voimistamalla toiminnan kognitiivista perustaa reflek-
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siivisyys vahvistaa yksiléiden asemaa suhteessa instituutioihin. Moderni thminen
kisittdd ainakin perinteiset kansalliset instituutiot konkreettisemmin ja pystyy
suhteuttamaan ne paremmin omaan toimintaansa kuin perinteisen yhteiskunnan
ihminen. Mutta samalla instituutiot globaalistuvat ja kansainvélistyvit, ja niiden
toiminta vaikutuksineen siirtyy kauas toimijoiden ulottumattomiin. Yksityisen
ihmisen, jopa suurten organisaatioiden on mahdotonta hahmottaa globaalien
jarjestelmien toimintaa. Globaalisuus etddnnyttdd asiantuntijajérjestelmid yhi
enemmin tavallisista ihmisistd, ja samalla jokaista ihmistd koskeva paitoksenteko
pyrkii siirtymdén aina vain kauemmaksi. (Giddens 1991, 183-184; Burkitt 1992,
73-74.)

4 Rationaalisuuden ja ihanteiden kriisi

Perinteiselld rationaalisuudella, jota suunnittelussa selvimmin ilmenté4 rationaalis-
deduktiivinen ideaali, on mydhdismodernin yhteiskunnan suunnittelussa entistakin
vihemmin painoarvoa. Yhteiskuntasuunnittelua toteutetaan kansallisella tasolla,
mutta rationaalis-kokonaisvaltaisten suunnitelmien ehtoja on globaalien vaikutusten
voimistuessa yhid vaikeampi toteuttaa. Jo riittdvan konkreettisten pddmédridarvojen
kiteyttiminen ndyttdd myoshdismoderniuden dynaamisessa tilanteessa pulmalliselta.
Hyvinvointivaltion kaltainen hyvin yhteiskunnan malli, johon pitkddn sisdltyi
yhteisid padmadirid ja arvoja, on uudessa tilanteessa murenemassa; Habermasia
lainaten se on menettinyt utooppisen energiansa. Hyvinvointivaltiota ei tosin ole
toteutettu rationaalis-kokonaisvaltaisena projektina vaan pikemminkin inkremen-
talistisena ohjelmana. Silti hyvinvointivaltion ajatus on sisdltinyt huonojen olojen
poistamisen ohella idean hyvistd yhteiskunnasta ja sithen liittyvdd utooppista
energiaa.

Konkreettisesti hyvinvointivaltion pdaméirit on hahmottanut William Beveridge
vuonna 1942 ilmestyneessd raportissaan. Taistelu viittd jattildistd vastaan sisdltdd
sekd kisityksen hyvistd yhteiskunnasta ettd inkrementalistisen idean yhteiskunnan
kehittimisestd. Kaikki Beveridgen esittdmit arvot ja ihanteet horjuvat myohéis-
modernissa yhteiskunnassa. Taistelu puutetta ja koyhyyttd vastaan on paljolti
lakannut, ja puutteenalaisten ihmisten méara kasvaa kaikissa hyvinvointivaltioissa.
Taistelu sairautta vastaan on sekin vastatuulessa, kun terveydenhoito-ohjelmia
karsitaan. Taistelu tietimdttdmyyttd vastaan on muuttumassa kansainviliseksi
kilpailuksi huippuosaamisesta, teknisesti ja taloudellisesta taitotiedosta. Meritokratia
on kaukana kansansivistyksestd; pikemminkin on kysymys Giddensin kuvaaman
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asiantuntijavallan kasvusta. Taistelu asumisen ja asuinympéristén surkeutta vastaan

on hdvitty ensiksi Englannissa ja Yhdysvalloissa, mutta sama kehitys ndyttid
tarttuneen muihinkin hyvinvointivaltioihin. Taistelussa ty6ttomyytti ja joutilaisuutta
vastaan on kdynyt vield huonommin. Hyvinvointivaltiot haparoivat ja etsivét uutta
suuntaa. Kehityksen hallittavuuden ongelma on niissd muuttunut jokapéiviiseksi
kokemukseksi hallitustasolta yksittdisiin kansalaisiin.

Hyvinvointivaltio on joutunut sekd pdamadariensd ettd menetelmiensé vuoksi laajan
krititkin kohteeksi. Libertaristien arvostelu ja heiddn ajamansa arvot ovat
suodattuneet vihitellen hyvinvointivaltioissa seka eliitin ettd tavallisten kansalaisten
ajatteluun. Vaikka suuri enemmistd ei arvostelusta huolimatta ole valmis luopumaan
hyvinvointivaltiosta, seurauksena on silti epdily, osittain himmennys siitd, ovatko
itsestddn selviksi sisédistetyt padmadrit sittenkdédn realistisia. Vapautta, turvallisuutta,
tasa-arvoisuutta, ihmisten oikeutta tyohon ja monia muita arvoja on alettu arvioida
uusilta ndkokannoilta. Télld hetkelld ndyttdd esimerkiksi siltd, ettd hyvinvointi-
valtion tuottama positiivinen vapaus unohdetaan — ehkdpd itsestddnselvyytend —
tai ettd positiivista vapautta ei kyetd todellisuudessa tuottamaan. Tilanteessa, jossa
hyvin toimeentulevien verorasitus on varsin suuri ja heikompiosaisten sosiaalista
tukea siitd huolimatta vihennetddn, on luultavasti saavutettu vaihe, jossa positiivinen
vapaus alkaa heiketd. Téllaisessa tilanteessa on kysyntdd kritiikilld, joka syyttdd
hyvinvointivaltiota vapauden rajoittamisesta.

Yhteiskuntasuunnittelun tila ndyttdd ongelmalliselta, tarkasteltakoon sité rationaalis-
kokonaisvaltaiselta tai inkrementalistiselta kannalta. Luottamus perinteiseen ratio-
naalisuuteen on kadonnut. Samalla rawlsilainen oikeudenmukaisuuden kisite on
myG6hdismodernissa yhteiskunnassa paljolti menettinyt merkityksensd. Uudessa
globaalisuuden savyttdmésséd yhteiskunnassa se teoreettinen malli, jossa autonomiset
thmiset tietdiméttomyyden verhon takana sopivat oikeudenmukaisesta jarjestelmasta,
kadottaa yhd selvemmin rationaalisen perustansa. Tietimittomyyden verho on
pikemminkin muuttunut hdmmennyksen verhoksi, joka peittdd ihmisiltd mahdol-
lisuuden ndhd4, miten padtokset syntyvit. Yksilot ja yhteisot ovat globaalistumisen
myoOtd etddntyneet mahdollisuuksista vaikuttaa itsedédn koskeviin paatoksiin. Kun
valtavien monikansallisten yritysten pddtokset ja toimet vaikuttavat tavallisen
kansalaisen jokapdivdiseen eldmédidn ja arkeen, jopa hédnen tydllisyyteensd, Rawlsin
asettamat oikeudenmukaisuuden ehdot nidyttdvit entistikin hypoteettisemmilta.
Monikansallinen yritys ei asetu tietiméttémyyden verhon taakse tavallisen ihmisen
kanssa sopiakseen hyvistd eldmistd tai hyvistd yhteiskunnasta. Klassista
rationaalisuuden mallia on epiilty jo vuosikymmenii ja sen rajoitukset on moneen
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kertaan eritelty. Mutta myos kommunikatiiviselta (tai dialogiselta) rationaalisuudelta
hévid4 perusta, kun toisena keskusteluosapuolena on epaméirdinen globaali toimija
ja toisena yksilo, kansalainen.

Yhteiskuntasuunnittelua on vaikea toteuttaa ilman mink4énlaista nikemystd hyvista
yhteiskunnasta. Nykyisissd hyvinvointivaltioissa tuollainen kisitys on himmentynyt,
tuskin kuitenkaan siitd syystd, ettd niissd olisi edetty kohti despoottista jérjestelmaa.
Yksi hyvinvointivaltion keskeisistd edellytyksistd on ollut sellainen makro-
talousteoria, joka tukee egalitaarista jdrjestelmdd. Makrotalousteorian Kkaltaiset
teoreettiset rakenteet luultavasti siséltédvit aina idean hyvistd yhteiskunnasta. Tédssd
mielessd on ymmarrettdvad, ettd toimittaessaan kokoomateosta The Good Society
(1971) Anthony Arblaster ja Steven Lukes siséllyttivit sithen myds jakson Keynesin
(1971) yleistd teoriaa koskevasta teoksesta. Tuloerojen kaventaminen poistamatta
silti ansaitsemismotiivia, kulutusalttiuden voimistaminen ja ennen muuta tdys-
ty6llisyys kuuluvat keynesildisen yhteiskunnan tuntomerkkeihin. Ei ole sattumaa
sekdin, ettd monetarismina tunnetun makrotalousteoreettisen ajattelun keskeinen
kehittdja Milton Friedman on hyvin tunnettu myds libertaristisena yhteiskunta- ja
valtioteoreetikkona. Esimerkiksi monetarismiin olennaisena kuuluva luonnollisen
tyottomyyden kisite on samalla ideologinen kisite ja heijastaa libertaristien
ndkemystd hyvistd yhteiskunnasta. Monetaristien keskeinen ideologinen painotus
ndkyy siind, ettd he pitdvit rahanarvon vakautta huomattavasti tirkedmpénd kuin
tyollisyyttd. Se, ettd makrotalousteoriaa luodaan hyvdn yhteiskunnan aikaan-
saamiseksi, on tietysti tdysin perusteltua. Sitd sen sijaan tdytyy ihmetelld, ettd
tuollaista teoriaa monesti kiytetddn ja sithen nojaudutaan ikdin kuin se muodostaisi
taloutta ja yhteiskuntaa neutraalilla tavalla ohjaavan kisitteiston. Monetaristisen
teorian ongelma ndyttdd olevan erddnlainen tasapainottomuus. Siind pyritdédn
hallitsemaan kansantalouden kokonaisuutta tihdentdmilld rahanarvon kaltaisia
parametrejd. Samalla ihmisen toiminnan keskeiset nikokohdat, hinen eldménsd
hallintaan vaikuttavat tekijit, ennen muuta tyollisyys, jddvit vilineen asemaan.
Keynesildisen teorian painotukset ovat erilaiset, ja voitaneen viittdd, ettd se on
tavoitteiltaan ldpindkyvimpi kuin monetaristinen teoria. Yhteiskunnan hallittavuuden
kannalta makrotalousteoria on strategisessa asemassa, ja sen vaikutukset heijastuvat
talouspolitiikan vilitykselld voimakkaina myds ihmisten eldméinhallintaan.

Libertaristien kokonaisvaltaisinta hyvin yhteiskunnan mallia on kutsuttu
spontaaniksi yhteiskunnaksi. Kisitteen historia ulottuu klassisen liberalismin
alkuaikoihin. David Hume tihdensi, ettd yhteiskunnan instituutiot eivit ole syntyneet
ihmisen tietoisen toiminnan tuloksena, vaikka sopimusteoriat tdllaista syntytapaa
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edellyttdvitkin. Ja koska ne ovat kehittyneet spontaanisti, on epatarkoituksen-
mukaista pyrkid muuttamaan niitd suunnittelun avulla. (Barry 1989, 25-28.)
Spontaanin yhteiskunnan tarkoituksena on maksimoida yksildiden toimintavapaus.
"Thmisilld on mahdollisimman suuri vapaus tavoitella omia pddmaériddn tietojensa
perusteella. - - Vapaa, spontaani yhteiskunta on ylivoimainen siind, ettd se tuottaa
todenndko6isimmin jokaiselle yksilolle parhaat mahdollisuudet toteuttaa itsedén."
(Hautaméki 1993, 171.) Vapauden késitteelld on monisyinen siséltd. Jo perusjako
'vapaus jostakin' ja 'vapaus johonkin' johtaa kiistoihin siitd, mitd spontaaniin
yhteiskuntaan kuuluva nikymattomin kédden ohjaus merkitsee vapaudelle.

Spontaanin yhteiskunnan niakyvimpié kannattajia olivat parin viime vuosikymmenen
aikana Margaret Thatcher ja Ronald Reagan. He vastustivat pitkdédn ja sitkeésti
jokseenkin kaikkia ympiristonsuojelua koskevia sddannoksid ja toimenpiteitd, koska
katsoivat niiden rajoittavan vapautta. Reagan hallintoineen vastusti myds
vdestonkasvun rajoittamispyrkimyksid (Riihinen 1994, 401-402). Thatcherin ja
Reaganin hallinnot osoittavat, kuinka spontaani yhteiskunta on omiaan kasvattamaan
riskiyhteiskunnan vaaroja. Vapaus on esimerkki niistd arvoista ja kisitteistd, joiden
sisdltod tulkitaan eri tavoin ja joiden tulkinnat vaikuttavat suuresti sithen, miten
globaalia kehitystd, yhteiskuntien toimintoja ja ihmisten elimdd kyetddn
hallitsemaan. Utopistit ovat yleensd pyrkineet vapauden maksimointiin, mutta he
eivit ole midritelleet; mitd he vapaudella tarkoittavat. Sen vuoksi lopputulos on
saattanut olla traaginen. Mutta myds spontaani yhteiskunta johtaa umpikujaan —
sekin on erdédnlaista utopiaa.
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Ari Nieminen

MITEN ANALYSOIDA TALOUDEN JA
YHTEISKUNNAN RAKENNEMUUTOSTA?



Abstract

Nieminen A. How should socio-economic structural changes be analysed? In:
Niemeld H, Saari J, Salminen K, eds. Theoretical approaches to social policy.
Helsinki, 1996: 95-129.

The necessity and urgency of structural changes in the Finnish economy and in
society have been debated at least since the 1980s. This article deals with theoretical
questions of how socio-economic structural changes can be analysed.

The analytical tools provided by economic sociology are first examined. From the
point of view of economic sociology, structural changes can be analysed as an
interplay between the diverse institutional arenas of modern society, i.e. as an
interplay between "politics", "culture", "economy" and "social relations". However,
the problem of these broad classificatory concepts is that they lack a sound concept

of economy.

In the second part of the article, a more substantial concept of economy developed
by the French regulation school is presented. According to this, originally Marxist,
idea of economy, it is the dynamics of capital accumulation which greatly affect the
way modern societies develop. Thus, to understand present changes in national and
international social configurations, one should analyse how the old modes of
capitalist regulation of the economy and society ran into trouble from the mid-1970s
onwards. Furthermore, the kind of solutions different actors have tried to bring about
in order to ensure a sufficient level of capital accumulation, profits and
competitiveness should also be analysed.

At the end of the article, it is argued that the conception of capitalist economy
developed by the regulation school is a reasonable starting point when trying to
understand present socio-economic dynamics. However, the basic ideas of the
regulation school should be complemented by a closer sociological analysis of those
actors, organizations and discoursive struggles that affect the way economic
challenges are met. Interesting analyses could be made, for example, by combining
structural socio-economic analysis with discourse analysis.
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1  Johdanto'

Vihintdin 1980-luvulta 1ihtien Suomessa on kiistelty yhteiskunnallisten ja taloudel-
listen "rakennemuutosten" tarpeellisuudesta, kiireellisyydestd ja sisdllostd, eikd
teema ndytd massaty6ttomyyden riivaamassa EU-Suomessakaan vidhemmén
ajankohtaiselta. Téssi artikkelissa tarkastelen teoreettisesti sitd, miten yhteiskunnan,
talouden ja sosiaalipolitiikan muutoksia voisi ymmartéd ja analysoida. Léhtokohtana
on alussa taloussosiologia: mitd analyyttisia vdlineitd se voisi tarjota? Toiseksi
supistan perspektiivid ja keskityn taloutta institutionaalisena ilmiéné tutkineen
ranskalaisperdisen sdintelykoulun esitykseen: miten siéntelykoulu selittdd viime
vuosikymmenten sosiaalisia ja taloudellisia muutoksia? Lopuksi arvioin sdéntelykou-
lun ja taloussosiologian ldhestymistapoja yhteiskuntakehityksen analysoinnissa.

2 Miti taloussosiologia voisi olla?

"Teoria" merkitsi antiikin kreikkalaisille erityistd mietiskelevai nakokulmaa asioihin.
Teoreettisessa tarkastelussa pohditaan (kaupunki)valtiollisen eldmin ja maailman
olemuksen ja rakenteen perusteita (Sandkiihler 1990, 585-586). Itse asiassa "teorian"
kantasana merkitsee katselemista tai mietiskelyd (Brown 1993, 3274). Nykyisin
"teorialla" viitataan eri yhteyksisséd eri asioihin ja eri tieteenaloilla on toisistaan
poikkeavia tapoja muodostaa teorioita (ks. Speck 1980, 636—646). Olennaista kasilla
olevan taloussosiologisen kirjoituksen kannalta on, ettd sekd "arkiymmarrykseen"
ettd "tieteeseen" perustuvat teoreettiset kisitteet olennaisella tavalla konstituoivat
"taloussosiologian", sen metodit ja tutkimuskohteet. Asia voidaan ilmaista myds
siten, ettd teoretisoidessa rakennetaan malli maailmasta, jonka olemassaolo on
mahdollinen ja eri teoriat konstruoivat erilaisia mahdollisia maailmoja. Néiité
mahdollisia maailmoja (teorioita) voidaan sitten testata joko loogisesti sisdisen
ristiriidattomuuden suhteen tai empiirisesti testaamalla mahdollisen maailman
vastaavuutta todellisen kanssa (ks. Speck 1980, 637). Yhtdilta yhteiskuntateoria siis
avaa jdsentyneen tavan tarkastella yhteiskuntaa, mutta toisaalta on huomattava, ettd
jokainen tapa tarkastella yhteiskuntaa sulkee myds ulkopuolelleen koko joukon
vaihtoehtoisia tapoja hahmottaa asioita (mahdollisia maailmoja). Koska "talousso-
siologian" alue ja metodit ovat varsin vaikeasti rajattavia (Smelser & Swedberg
1994b, 4, Saari 1994, 56 ja 71), on hy6dyllistd tarkastella sitd aluksi mahdollisimman

! Kiitan hy6dyllisisti kriittisistd kommenteista refereiti sekd Pekka Kososta ja Juho Saarta.
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laajasti. Ndin voidaan vilttyd siltd, ettd teorian muodostuksessa karsitaan heti alussa
hedelmallisid kasitteitd tai metodeja. Mitd siis ovat taloussosiologian mahdolliset
maailmat: mité taloussosiologia voisi olla?

Tavallisesti sosiologisissa teorioissa ldhdetdén siitd, ettd moderni yhteiskunta, jonka
taloussosiologiaa tdssd kisittelen, jakautuu suhteellisen itsendisiin osa-alueisiin:
"politiikkaan", "kulttuuriin", "talouteen".” Miérittelen tissi "talouden" yksin-
kertaisesti tavaroiden ja palvelujen tuotannoksi, jakeluksi ja kulutukseksi (Smelser
1965, 69). Tamd on varsin laaja "talouden" méiritelmi. Taloustieteessi korostetaan
lisaksi, ettd "talouden" kdytettdvissd olevat voimavarat ovat rajoitettuja tai ihmisten
tarpeet rajattomia, mistd seuraa yhtdéltd tarve kohdentaa kiytettivissd olevat
voimavarat jarkevésti ja toisaalta ongelmia tuotannon tulosten jakamisessa (Pekkari-
nen & Sutela 1980, 31-33; Smelser & Swedberg 1994b, 3).

Maailman luonnonvarat ovat tietysti rajallisia, tdstd ei kuitenkaan seuraa siti, etti
thmisten tarpeita ei voitaisi tyydyttdd olemassa olevilla resursseilla tai ettd resurssit
olisivat madritelmallisesti niukkoja suhteessa tarpeisiin. "Niukkuus" onkin, ainakin
osittain, sosiaalisesti tuotettua, silld tdrkeind pidettyjen esineiden, symbolien ja
arvojen niukkuus suhteessa vdestoon on sosiaalisen hierarkian olemassaolon ehto.
Yksinkertainen esimerkki valaissee asiaa: jos luksusautoja ja tohtorin arvoja voisi
vapaasti ostaa kadunkulmissa viidelld pennilld, ndiden esineiden ja symbolien
hierarkiaa rakentavat ominaisuudet romahtaisivat. Symboleista ja esineisti yltikylldi-
nen maailma olisi my§s maailma, jossa sosiaalisen hierarkian yllapito olisi mahdo-
tonta. Koska sosiaalisen hierarkian rakentaminen ja ylldpito (uusintaminen) ovat
jatkuvaa kilpailua yksiléiden ja ryhmien vililld, e1 myGskddn ihmisten "taloudellisilla
tarpeilla" ole mitdén kattoa — ellei sitten pyritd rajoittamaan ja suuntaamaan itse
sosiaalista kilpailua ja tasaamaan hierarkioita (ks. Simmel [1907] 1989, 326-327;
Douglas & Isherwood 1980). Joka tapauksessa taloussosiologiselta kannalta
"voimavarojen niukkuus" tai "tarpeiden rajattomuus" eivit ole tutkimuksen teoreetti-
sia ldhtokohtia vaan mielenkiintoisia tutkimuskohteita (ks. Hahn 1987).

2 En ole liheskdidn varma, onko tillainen sosiaalisen elimin jakaminen "kulttuurin",

"talouden" ja "politikkan" pyhdidn kolminaisuuteen todellakin paras teoreettinen tapa
tarkastella yhteiskuntaa (ks. Wallerstein 1990, 64-65), etenkin kun timai taloussosiologinen
pohdiskelu johtaa ajatukset siihen, ettd ndmi sfédirit jatkuvasti sotkeutuvat toisiinsa. Tass4
artikkelissa yhteiskuntateorian traditionaaliset institutionaaliset jaot ovat kuitenkin
lahtokohtana. Oletan siis, ettd yhteiskunta sek teoriassa etté todellisuudessa jakautuu niihin
suhteellisen itsendisiin osa-alueisiin.
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Lahtien edelld mainitusta teoreettisesta ajatuksesta yhteiskunnan jakautumisesta eri
instituutioiden luomiin osa-alueisiin taloussosiologia jakautuu neljdén alueeseen sen
mukaan, mikid on tutkimuskohteen suhde talouden instituutioon:

— talouden sosiaaliset ja kulttuuriset edellytykset;

— taloudellisen toiminnan sosiaaliset ja kulttuuriset seuraukset;

— talouden vuorovaikutus muiden yhteiskunnan instituutioiden kanssa;
— sosiaaliset ja kulttuuriset suhteet ja ilmi6t talouden sisélld.’

Téma on luonnollisesti varsin laaja taloussosiologian médritelmad, mutta suppeampi,
vain talouden instituutioiden tutkimukseen keskittyvd maééritelmé jittdisi monia
mielenkiintoisia talouden ja muiden yhteiskunnan osa-alueiden vuorovaikutuksia
tarkastelun ulkopuolelle. Esitin seuraavaksi joitakin esimerkkejd kultakin talous-
sosiologian osa-alueelta. Esimerkkejd ei ole tarkoitettu tyhjentdviksi, silld niilld
pyritddn vain osoittamaan, ettd tdssd kéytettyd jaottelua taloussosiologian osa-
alueisiin voi hyvin kdyttdd tdmin laajan alueen systematisointiin.’

Ensinndkin talouden sosiaalisia, kulttuurisia ja poliittisia edellytyksii tutkittaessa
voidaan kiinnittdd huomiota muun muassa siihen tapaan, jolla poliittiset paatokset
ja sosiaaliset ja kulttuuriset rakenteet ovat toimineet kansallisten markkinoiden ja
kansantalouksien synnyn edellytyksind (ks. esim. Marx [1890] 1974, 666—670;
Hobsbawn [1962] 1994, 232-239; Myllyntaus 1980, 365-366; Senghaas 1985;
tyomarkkinoiden sosiaalisista edellytyksistd ks. Marsden 1986; Fevre 1992). Viime-
aikaisin esimerkki téllaisesta maantieteellisesti rajatun talousjérjestelmin luomisesta
on Euroopan unionin taloudellisen integraation hanke. Taloudellisen EU-integraation
edellytyksiin pureutuva taloussosiologia kysyisikin, mitka poliittiset, kulttuuriset ja

*  Smelser ja Swedberg (1994b, 7) erottavat taloussosiologiassa toisistaan: i) talouden

sosiologisen tutkimuksen, ii) talouden ja muiden yhteiskunnan instituutioiden vuorovaikutuk-
sen tutkimuksen ja iii) talouden sosiaalisen kontekstin tutkimuksen. Pyrittiessi jisentiméin
taloussosiologian aluetta on kuitenkin mielestdni hy6dyllistd erottaa yleinen instituutioiden
vuorovaikutus talouden edellytyksisti ja talouden seurauksista.

* Olen pyrkinyt tekemddn tihian artikkeliin paljon viitteitd, jotta taloussosiologiasta
kiinnostunut lukija 16ytdisi helpommin itselleen kiinnostavia artikkeleita ja kirjoja. Tt
artikkelia ei ole kuitenkaan tarkoitettu varsinaiseksi taloussosiologian yleisesittelyksi, joita
ovat muun muassa seuraavat:

— The Sociology of Economic Life (Smelser 1965);

— Soziologie wirtschaftlichen Handelns (Heinemann 1987);

— Economy and Society: Overview in Economic Sociology (Martinelli & Smelser 1990);

— The Handbook of Economic Sociology (Smelser & Swedberg 1994a).
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sosiaaliset rakenteet ja suhteet muodostavat pohjan sille, ettd juuri kyseiset Lénsi-
Euroopan maat integroituvat taloudellisesti? Kuluisin talouden kulttuurisia edellytyk-
sid tarkasteleva teos on epidilemdttdi Max Weberin Protestanttinen etiikka ja
kapitalismin henki (Weber [1904-5] 1980).

Toiseksi taloussosiologia voi tutkia taloudellisen toiminnan sosiaalisia, kulttuurisia
ja poliittisia seurauksia. Esimerkiksi suuri osa luokka- ja kerrostumajaon tutkimusta
tutkii itse asiassa talouden rakenteiden ja niiden rakenteiden muutosten vaikutuksia
sosiaalisiin hierarkioihin (esim. Luokkaprojekti 1984). Emile Durkheimin ([1893]
1990) Sosiaalisesta tyonjaosta -teoksen ohella yksi kuuluisimpia talouden sosiaalisia
seurauksia kisittelevid tutkimuksia on Georg Simmelin ([1907] 1989) Rahan
filosofia, jossa Simmel erittelee niitd seurauksia, joita rahatalouden levidmiselld on
ollut ihmisten eldméntavalle. Simmel esimerkiksi katsoo, ettd rahatalouden levidmi-
nen on muodostanut tdrkedn edellytyksen yksilon rationaalisen laskelmoinnin ja
asioita yleensdkin kvantifioivan objektivistisen eldménasenteen yleistymiselle
(Simmel [1907] 1989, 448, 592-595 ja 613—616). Tédssd mielessi abstrakti, rationaa-
lisesti toimiva ithminen ei luonut nykyaikaista taloutta kuvakseen, vaan rahatalous ja
kapitalismi loivat vanhoista sosiaalisista siteistd vapautuneet, tietynlaista rationaali-
suutta noudattavat taloudelliset toimijat, kuten yrittdjét, tyontekijat ja kuluttajat
(ks. esim. Kuckhermann & Wigger-Koster 1985). Téllainen historiallinen 1dhesty-
mistapa "rationaalisuuteen" painottaa sitd, ettd kunkin aikakauden vallitseva ratio-
naalisuus on pyrittivd nikemaén historiallisessa kontekstissaan: puhdas rationaali-
suus on tyhji abstraktio. Rahatalous siis vapauttaa ihmisid historiallisista sosiaalisista
siteistd, mutta silld on myds vastakkaisia, ihmisié toisiinsa sitovia seurauksia, silld
yhteinen, rahan vilitykselld toimiva talous pystyy integroimaan toisiinsa suunnatto-
man joukon ihmisid, joilla ei muuten olisi mitd4n tekemisti toistensa kanssa (Simmel
[1907] 1989, 400, 469472, 593 ja 663). Niin esimerkiksi Euroopan unionin
yhtendisvaluutan hankkeella (European Monetary Union, EMU) voi olla kahdenlaisia
sosiaalisia seurauksia. Yhtddltd se irrottaa ihmisié ja yrityksid vanhoista kansallisval-
tiollisista taloudellisista siteistd ja toisaalta se sitoo ihmisid ja yrityksid Euroopan
unionin taloudelliseen jérjestelmdén.

Kolmanneksi taloussosiologia tutkii sitd, miten taloudelliset organisaatiot ja insti-
tuutiot ovat vuorovaikutuksessa muiden yhteiskunnan alueiden kanssa. Millaiset
suhteet eri instituutioilla on keskenéén, onko jokin niistd dominoiva, onko niiden
vililld ristiriitoja (ks. Smelser & Swedberg 1994a, kolmas osa)? "Talouden" paikka
ja asema suhteessa muihin yhteiskunnan instituutioihin vaihtelee historiallisesti ja
eri yhteiskunnissa (ks. Godelier 1987). Tunnetuimpia instituutioiden vilisid suhteita
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valottavia tutkimuksia on C. Wright Millsin Valtaeliitti-kirja, jossa tarkastellaan
taloudellisen, poliittisen ja sotilaallisen eliitin yhteenkietoutumista (Mills [1956]
1970).

Neljanneksi taloussosiologia tutkii myos sosiaalisia ja kulttuurisia tekij6itd taloudel-
listen instituutioiden ja organisaatioiden sisédlld. Talloin ajatellaan, ettd vaikka
"talous", "politiikka", "kulttuuri" ja "sosiaalinen" olisivatkin eriytyneet omiksi osa-
alueikseen yhteiskunnassa, silti mikddn ndistd instituutioista ei ole puhdas, vaan
kullakin on sisdlldan muiden instituutioiden piirteitd ja vaikutusta. Nama instituutiot
esiintyvit siis yhteiskunnassa kaksi kertaa: ensin esimerkiksi erillisend "politiikan"
alueena ja toiseksi poliittisena valta-aspektina muiden instituutioiden sisalla.
"Taloudella" on "poliittinen" ja "kulttuurinen" aspektinsa ja niin edelleen. Kun
ristiintaulukoidaan kunkin yhteiskunnan osa-alueen nimi ja tétd osa-aluetta kuvaava
adjektiivi, saadaan seuraavanlainen taulukko, jossa télld kertaa mielenkiintoisin on
talouden sarake:

Taulukko 1. Yhteiskuntaelimin osa-alueiden lomittuminen.

Kulttuuri Politiikka Talous Sosiaaliset
suhteet
Kulttuurinen talouden kulttuuri
Poliittinen talouden politiikka
Taloudellinen "puhdas talous"
Sosiaalinen talouden sosiaaliset
suhteet

Taulukossa 1 talouden kulttuurin tutkiminen tarkoittaa taloudellisissa orga-
nisaatioissa ja instituutioissa vaikuttavien kulttuuristen normien, tapojen ja symboli-
en tutkimusta, esimerkiksi tapakulttuurin, pukeutumisen, erilaisten taloudellisten
diskurssien, yrityskulttuurien, kotitalouden kulttuurisen jisentimisen, kulutuksen
sosiologian tutkimusta (ks. esim. Etzioni 1988; DiMaggio 1994; Lehtonen 1994).
Talouden politiikka luonnollisesti tutkii valtasuhteita esimerkiksi ty6nantajien ja
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tyontekijoiden, yritysten ja julkisen vallan tai miesten ja naisten® vililld (ks. esim.
Marx ([1890] 1974, 24. luku; Rueschemeyer 1986; Scott 1985).

"Puhtaan talouden" tutkiminen taas tarkoittaa sitd, ettd sosiologian on pyrittdva
kehittimididn omaa kisitystddn siitd, miten talous toimii. Monet taloussosiologit
aloittavat taloussosiologiset kirjoituksensa kansataloustieteen markkinamallien
kritiikilld (esim. Etzioni 1988, x—xi), mutta en ole aivan varma, onko tdmai tarpeellis-
ta, kun lihdetidn etsimiin sosiaalista ja kulttuurista (sosiologista) talouden késitetta.
Sosiologithan tutkivat jo nyt mitd moninaisimpia yhteiskunnan erityisaloja omista
lihtékohdistaan ja sotkevat "yhteiskuntansa" ja "sosiaaliset suhteensa" kaikkeen
mahdolliseen, miksi he eivit tekisi ndin myds "talouden" kohdalla?® T&ll4 en tarkoita
sité, ettd taloussosiologien ei tulisi pyrkid vuoropuheluun kansataloustieteen kanssa,
vaan sitd, ettd kansantaloustieteen kritiikki tai tarkka tunteminen ei ole taloussosiolo-
gian harjoittamisen edellytys. Esimerkkind taloustieteen ja sosiologian vuorovaiku-
tuksesta kidynevit teoriat rationaalisesta valinnasta (ks. Saari 1994; Kangas 1994,
Coleman 1994).

Sosiologinen talouden kisite korostaa luonnollisesti ensi sijassa sitd, ettd taloudelli-
nen toiminta on sosiaalista toimintaa, joka jidsentyy sosiaalisten merkitysten,
hierarkioiden ja muiden sosiaalisten suhteiden kautta (Smelser & Swedberg 1994b,
4; Gudeman 1986). Klassinen teksti taloussosiologian peruskisitteistdi on Max
Weberin Talous ja yhteiskunta -teoksen toinen luku (Weber [1922] 1985, 31-121).
Sosiologiselle talouden kisitteelle on tyypillistd, ettd esimerkiksi "markkinoita"
pidetidn jo ldhtokohtaisesti sosiaalisesti rakentuneena ilmiona (ks. Swedberg 1994).
Toisin on taloustieteessd, jossa "markkinoita" pidetdén tavallisesti sosiaalisesti
anonyymina instituutiona, jossa itsendiset ja egoistiset markkinatoimijat tekevit
oman etunsa mukaisia padtoksid. Télloin ja4 kuitenkin huomaamatta markkinainsti-
tuution suuri sosiaalistava vaikutus: kun tavaroiden ja palvelujen tarjoajat tulevat

* Milkmanin ja Townsleyn (1994, 600) mukaan taloustiede jittid normaalisti naiset ja naisille
tyypilliset taloudelliset aktiviteetit tutkimuksen ulkopuolelle ja taloustiede on niin
sukupuolisesti vinoutunutta. Tyypillinen esimerkki tillaisesta vinoumasta on tapa laskea
bruttokansantuote pyrkimattdkédan arvioimaan kotitalouksien kansantaloudellista painoarvoa,
joka voi kuitenkin nousta 30-50 %:iin bruttokansantuotteesta (ks. Saari 1994, 93).

® Mielestidni suurin syy siihen, miksi sosiologeilla ndyttid olevan vaikeuksia kisitelld
taloudellisia ilmiditi itsendisesti, on se, ettd taloustieteellinen diskurssi on hallitseva tapa
tarkastella taloutta. T4lle monopolisoidun diskurssin alueelle on vaikeaa tunkeutua muista
lahtokohdista kisin.
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markkinoille, heiddn on alinomaa suunnattava tarjontansa mahdollisten ostajien
mieltymysten mukaisesti, mikd merkitsee jatkuvaa painetta sosiaalistua myyjien ja
ostajien muodostamaan instituutioon (Simmel [1903] 1983, 176-178).” Niin
markkinat ovat jo médritelméllisesti ("markkinat markkinoina") sosiaalinen insti-
tuutio, johon ei tarvitse erikseen tuoda mukaan sosiaalisia ja kulttuurisia tekijoitd, ja
atomististen markkinoiden késite on itse asiassa sisdisesti ristiriitainen.

Talouden sosiaalisten suhteiden tarkastelu voi merkitd esimerkiksi markkinoiden
sosiaalisen rakenteen tarkastelua tai erilaisten etnisten ryhmittymien taloudellisen
merkityksen analysointia (ks. esim. Marsden 1986; Light & Karageorgis 1994;
Swedberg 1994).

Edelld oleva esitys taloussosiologian péddalueista pyrkii tarjoamaan vain varsin
yleisen kuvan taloussosiologian pédalueista, enki ole siksi yrittdnyt sijoittaa sithen
kaikkea. Esimerkiksi talouden kansainvilistymisen vaikutus taloussosiologiaan, joka
enemmén tai vihemmaén julkilausumattomasti olettaa, ettd tutkimuksen yksikkoni
oleva "yhteiskunta" on kansallisvaltio, jd3 tdssd kisittelemittd (ks. Gereffi 1994).
Kuitenkin siind méérin kuin valtiollisesti organisoitujen yhteiskuntien kansainvilinen
integraatio lisdéntyy, voidaan kysyd, miten mielekdstd on samastaa sosiologian
yhteiskunnan kisite kansallisvaltion kanssa ja missd médrin koko yhteiskunnan
kasite tulisi ajatella uudelleen (Nieminen 1993).

Mitd tekemistd edelld sanotulla sitten on sosiaalipolitiikan kanssa, mitkd ovat
talouden ja sosiaalipolititkan yhteydet (ks. esim. Kosonen 1987 ja 1988; Esping-
Andersen 1994)? Sosiaalipolitiikka liittyy kaikkiin neljddn taloussosiologian
alueeseen. Ensinndkin sosiaalipoliittiset toimenpiteet voivat luoda talouden toiminta-
edellytyksid, toisaalta sosiaalipolitiikka voi myds olla neutraalia tai haitallista
suhteessa talouden toimintaan. Sen enempéd teoreettiset kuin empiirisetkdén
taloustieteelliset tutkimukset eividt kuitenkaan ole antaneet kysymykseen sosiaalipoli-
titkan taloudellisesta roolista yksiselitteistd vastausta: joidenkin tutkimusten mukaan
laaja hyvinvointivaltio haittaa talouskasvua, ja toisten mukaan se taas edistdd

Téllainen markkinayhteiskunnallistuminen vaikuttaa myds tieteessd, ellei sille pyritd
kehittimadn vastavoimia: tutkijoiden on saatava tuotteensa "myydyksi" ja hyviksytyksi, miki
merkitsee sitd, ettd tieteellisen kilpailun paine vie sellaisten tutkimusten ja tulosten
tekemiseen, joilla on mahdollisimman suuri yleisé (ks. Simmel [1903] 1983, 177). Niinpi
yhteiskuntatieteissd dominoivat poliittisesta tilanteesta riippuen kunakin vuosikymmeneni
tietyt teemat, teoriat ja kysymyksenasettelut.
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talouskasvua (Kajanoja 1994). Toiseksi sosiaalipolititkka vaikuttaa suoraan talouden
toimintaan esimerkiksi ty6lainsdddannon kautta. Koska sosiaalipoliittiset organisaa-
tiot ovat monissa maissa my0s suuria tyollistdjid, sosiaalipolitiikka on myds itse

suoraan taloudellista toimintaa. Kolmanneksi sosiaalipolitiikka on rahoituksensa
osalta riippuvainen taloudellisen toiminnan tuottamista resursseista, siitd kuinka
paljon taloudellisia voimavaroja halutaan tai voidaan sijoittaa sosiaalipolitiikkaan.
Neljinneksi sosiaalipoliittiset organisaatiot ja instituutiot osallistuvat yhteiskuntaela-
mén eri osa-alueiden viliseen vuorovaikutukseen, seka ristiriitoihin ettd yhteistyo-
hon. Yleisemmin sosiaalipoliittiset toimet taidetaan kuitenkin yhdistd4 talouteen, kun
puhutaan kapitalismin tai kilpailutalouden aiheuttamien sosiaalisten ongelmien
korjaamisesta, silld taloudellinen kilpailu tuottaa méaéritelméan mukaan hévidjid, ja
varallisuus alkaa kasautua herkésti ilman vastatoimia (Simmel [1903] 1983, 184;
Simmel [1907] 1989, 522-523).° T#ssd mielessd sosiaalipoliittiset toimenpiteet
asettavat rajat sille, miten paljon yksilét ja ryhmét saavat tai joutuvat hdvidmain, jos
ja kun he havidvit taloudellisessa kilpailussa.

Taulukkoon 2 olen tiivistinyt esitysti taloussosiologian osa-alueista ja sosiaalipolitii-
kasta.

Taulukko 2. Taloussosiologian osa-alueet ja sosiaalipolitiikka.

Taloussosiologian osa- Esimerkkeji talous- Sosiaalipolitiikka
alueet sosiologiasta
Talouden edellytykset protestanttinen etiikka kapi-  sosiaalipolitiikka talouden

Talouden seuraukset

Talous itsessididn

Instituutioiden vuoro-
vaikutus

talismin yhtend edellytykse-
ni (Weber)

rahatalouden seuraukset
eldmintavalle (Simmel)

talouden kulttuuri
talouden politiikka
"puhdas talous"
talouden sos. suhteet

eliittien yhteenkietoutumi-
nen (Mills)

edellytyksid luovana, hait-
taavana, neutraalina

resursseja sosiaalipolitiikal-
le; kilpailun luomien haitto-
jen korjaamista

sosiaalipolitiikka taloudelli-
sena toimintana; sosiaali-
poliittiset toimet talouden
sisdlld

sosiaalipoliittiset toimijat
vuorovaikutuksessa muiden
toimijoiden kanssa

¥ Esimerkiksi kateuden sosiaalisena funktiona kaikissa yhteiskunnissa on ollut rajoittaa vallan
ja varallisuuden kasautumista (Schoeck 1987, 289-304).
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Timin yleisen taloussosiologian alaa kartoittavan katsauksen jidlkeen supistan
tarkastelun alaa voimakkaasti ja keskityn yhteen kapitalistisen talouden dynamiikkaa
tutkineeseen teoriasuuntaukseen: sddntelykouluun. Sdéntelykoulu on mielenkiintoi-
nen taloustieteen koulukunta nimenomaan sosiologian kannalta, koska se pyrkii
talouden institutionaaliseen ja historialliseen tarkasteluun.” Monet sdéntelykoulusta
vaikutteita saaneet tai sithen kuuluvat tutkijat ovat myos yhdistdneet sosiaalipolitii-
kan (hyvinvointivaltion) analyysin taloudellis-sosiaalisten suhteiden tutkimukseen
(ks. Kosonen 1987, 5. luku; Jessop 1994; Torfing 1995a ja 1995b).

3 Siintelykoulu: kapitalismin logiikka ja rakennemuutokset

Lintisten teollisuusmaiden taloudet ja vakiintuneet sosiaaliset suhteet ndyttavit
joutuneen 1970-luvun puolivilin jilkeen murrokseen. Noin kaksikymmentd vuotta
sitten pédttyi toisen maailmansodan jidlkeen jatkunut pitkéd, suhteellisen vakaan
talouskasvun aika. Tdminjilkeisen murroskauden aikana yksittdiset kansalliset
yhteiskunnat ja kansantaloudet ovat vaihtelevalla rytmilld ja vaihtelevassa mdérin
joutuneet kokemaan seuraavia muutoksia:

— toisen maailmansodan jidlkeen vakiintuneet taloudelliset rakenteet muuttuvat
nopeammin kuin aikaisemmin (muun muassa talouden globalisoituminen,
pddomaliikkeiden vapauttaminen);

—  ty6ttomyysluvut ovat nousseet portaittain yhd suuremmiksi jokaisessa uudessa
suhdannetaantumassa, ja toisin kuin aikaisemmin pitkdaikaisty6ttomyydestd on
tullut pysyvé ongelma monissa maissa;

— vakiintuneet tydmarkkinasuhteet ovat hajaantuneet monissa maissa;

— polititkassa on tapahtunut siirtymé oikealle ja uusien sosiaalisten liikkeiden
esiintulo, jotka asettavat perinteisen politikoimisen tavan kyseenalaiseksi;

— talouspolititkassa on alettu korostaa deregulointia, monetarismia ja taloudellisen
toiminnan kaikinpuolista "vapauttamista" ja "joustavuutta";

— merkittdvdd on ollut myos "reaalisosialismin" romahdus 1980-luvun lopussa.

Sopivasti tdtd murrosaikaa analysoimaan ja selittiméddn syntyi Ranskassa 1970-
luvulla uusi institutionaalisen taloustieteen suuntaus, "sddntelykoulu", jonka tunne-

Sédntelykoulu on ainakin aikaisemmin esiintynyt mielelldén ainoana institutionaalisen
taloustieteen suuntauksena, mutta muitakin 16ytyy, kuten esimerkiksi Yhdysvalloissa
"kasaantumisen sosiaalisten rakenteiden" tutkimus tai uusklassinen institutionaalinen
taloustiede (ks. Hiibner 1990, 213-225; Smelser & Swedberg 1994a; Kotz ym. 1994).
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tuimpia ranskalaisia edustajia ovat olleet Michel Aglietta, Robert Boyer ja Alain
Lipietz (Kosonen 1987, 84). My6hemmin my6s esimerkiksi Pekka Kosonen,
Joachim Hirsch, Bob Jessop ja Jan Otto Andersson ovat saaneet vaikutteita sdédntely-
koulun ajattelusta.'” Sidntelykoulu pyrkii analysoimaan ja selittiméén sitd, miten
kapitalistinen'' talousjérjestelmé historiallisesti muuttuu muodosta toiseen siilyttien
silti perusrakenteensa. Marxilaisena peruslédhtékohtana on ollut, ettd kukin kapitalis-
min historiallinen vaihe, esimerkiksi sodanjdlkeinen "fordismi", kiihdyttdd ensin

padoman kasaamista mutta joutuu ennen pitkédé kriisiin voittosuhteen pienentyessa.
Kiriisi on ylitettdvissd vain kehittdmalld uusi tapa koota pddomaa, miké taas varmis-
taa yritysten voitot. Ndin kapitalismi muuttuu historian kuluessa muodosta toiseen
yritysjohdon ja muiden voimakkaiden taloudellis-sosiaalisten toimijoiden pyrkiessa
takaamaan voitollisen litkketoiminnan (ks. Aglietta 1979, 1617 ja 383-385; Hiibner
1990, 18-31; Hirsch 1990)." Tosin julkisessa debatissa ei tavallisesti tietenkdin

' Valitettavasti ranskan kielen osaamattomuuteni pakottaa minut tyytyméén toissijaisiin tai
kddnnettyihin lahteisiin. Toisaalta sdéntelykoulun ajatukset ovat sittemmin levinneet myo6s
Saksaan, anglosaksiseen maailmaan ja Pohjoismaihin, joten 1970-luvun jélkeistd kehitysta
seurattaessa ei ranskan kielen taito ole endd valttimatontd. Suomenkielisid sdadntelykoulun
lyhyitd yleisesityksid ovat ainakin Jan Otto Anderssonin artikkeli Saéntelyteoria — pyrkimys
luoda uusi perusta makrotaloudelliselle analyysille (Andersson 1986) ja Pekka Kososen
teoksen Hyvinvontivaltion haasteet ja pohjoismaiset mallit viides luku (Kosonen 1987).
Saksan kielelld laajempia yleisesityksid ja arvioita on useita, muun muassa: Hiibner 1990;
Hirsch 1990 (ks. kirja-arvioita: Nieminen 1991), Esser ym. 1994, samoin englanniksi Jessop
1990, Brenner & Glick 1991 ja Torfing 1995b. Témin artikkelin tdrkein ldhde on Kurt
Hiibnerin (1990) huolellinen ja kriittinen esitys sddntelykoulusta. Sdéntelykoulun teoreettisesti
perustaa luova teos on Michel Agliettan (1979) Kapitalistisen regulaation teoria.

""" Tassd yhteydessd on hyddyllistd erottaa toisistaan markkinatalouden yleinen kisite ja
kapitalismi (ks. Braudel 1986, 704—707; Ritter & Griinder 1974, 757). Historiallisessa
markkinataloudessa on kyse pientuottajien, pienyrittdjien ja ndiden asiakkaiden vélisestd
taloudellisesta vaihdosta, mutta myShemmin kehittyneelle kapitalismille ovat tyypillisid suuret
ylhidltd johdetut yritysorganisaatiot, kansainvélisen kaupan suuri painoarvo ja pidakkeetto-
min kilpailun aiheuttama jatkuva pakko nostaa tuottavuutta ja kasata lisdd pddomaa.

"> Nimi ajatukset perustuvat Marxin esittimaén "voiton suhdeluvun laskutendenssin lakiin"
(Marx [1894] 1980, 214-216): Kapitalistisessa taloudessa pddomaa kootaan jatkuvasti lisaa.
Tdmai tulee ndkyviin muun muassa pysyvidn padoman (koneet ja laitteet, tuotantolaitokset,
infrastruktuuri) kasvavana maédrand. Samassa suhteessa ei kuitenkaan kasva ndilld laitteilla
tyoskentelevien tyontekijoiden médrd. Niinpd yksittdinen tyontekija kdyttdd yha suurempaa
madrdd pysyvdd pddomaa ja saa aikaan yhd suuremman médrdn tuotteita. Néin tuottavuus
kasvaa ja tuotteiden yksikkohinnat halpenevat. Pysyvin pddoman kasvaessa ja tyontekijéiden
tekemdn tyon pysyessd samana, vahentyessa tai kasvaessa muuttuu pysyvan padoman ja tyén
vélinen suhde siten, ettd pysyvédn pddoman osuus kasvaa ja tyon osuus pienenee. Koska
pddoma saa voittoja vain siitd osasta ty6td, mistd ei makseta (lisdarvo), merkitsee tdmad sita,
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puhuta "pddoman kasaamisen" valttimattomyydestd vaan "kansainvélisestd kilpailu-
kyvystd", "kannattavasta liikketoiminnasta", "yritysten voitoista" tai "talouskasvusta".
Rajoittamattomassa kilpailutaloudessa jatkuva investoiminen (so. pddoman kasaa-
minen) on kuitenkin perusedellytys, jotta kilpailukyky, voitot, ja talouskasvu voidaan
taata.

Séantelykoulu on kehittényt véljan luokittelevan kisitteiston, jonka avulla se pyrkii
kuvaamaan ja analysoimaan kapitalismin muutoksia muodosta toiseen. Niihin késit-
teisiin nojautuen voidaan siis myos pyrkid analysoimaan sosiaalis-taloudellisten
rakennemuutosten syitd. Sddntelykoulun skeeman tirkeimmit kisitteet ovat
seuraavat:

— sééntely,

— sédntelytapa,

— kasaantumisjérjestelma,

— Institutionaaliset muodot (palkkasuhde, rahasuhde, kilpailusuhde, kansainvilinen
jarjestelmd),

—  kriist.

Seuraavaksi kdyn lyhyesti ldpi nditd peruskisitteitd antaakseni tarkemman kuvan
siitd, miten rakennemuutokset ymmarretddn sdantelykoulun piirissd. Huomionarvois-
ta on, ettd koska sdiantelykoulu on varsin hajanainen koulukunta, eri tutkijoiden
kisitteiden médritelmét voivat poiketa tdssd esittdmistdni tulkinnoista.

"Séaidntelylld" viitataan siihen yleiseen tapaan, jolla kussakin kapitalismin historialli-
sessa vaiheessa eri yhteiskunnallis-taloudellisten toimijoiden, instituutioiden ja
organisaatioiden viliset suhteet on organisoitu. T#ll4 kisitteelld on kaksi padasiallista
lahdettd: yleinen systeemiteoria (systeemit uusintavat itsensd sdantelemalld toimin-
taansa) ja kansantaloustieteen tasapainoteoria (markkinat sddntelevit itse itseddn
pyrkiesséddn tasapainoon) (Hiibner 1990, 33-36). Saédntelyn kisitettd ei ole maéritelty

ettd voittojen suhde pysyvddn padomaan laskee. Suurempi mééri tuotantokoneistoa tuottaa
siis yhd enemmin ja yhd halvempia tuotteita, mutta koska tdmén tuotemédrin tuottamiseen
kdytetddn yhd enemmain koneita ja yhd vahemmaén inhimillistd tydvoimaa, mahdollisuudet
kerétd lisdarvoa vahenevit jatkuvasti, mistd taas seuraa voittojen suhteellisen osuuden
pieneneminen suhteessa pysyvain padomaan. Sddntelykoulun perustavana ajatuksena on, ettd
kukin kapitalismin vaihe perustuu tietynlaiselle tavalle organisoida tuotantoa, mutta voiton
suhdeluvun laskutendenssin vuoksi kapitalismi myds ajoittain kriisiytyy voittojen (lisdarvon)
laskiessa liian alas. Kriisistd selviydytddn vain, jos 16ydetddn uusi tapa organisoida tuotantoa,
joka taas kasvattaa voitot siedettédville tasolle.
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selkeisti, mistd syystd sen analyyttinen arvo ei ole kovin suuri. Ongelmallista on

muun muassa se, ettd "sdéntelyd" eli yhteiskunnallisten suhteiden organisoitumista
kapitalismille funktionaalisella tavalla voi tulkita esiintyvéan paikallisella, valtiollisel-
la ja ylikansallisella tasolla (vrt. Andersson 1986, 214-215).

Saintelykoulun sddntelyn késite voidaan kuitenkin erottaa muista julkisessa keskus-
telussa ja yhteiskuntatieteissd kdytetyistd sddntelyn kisitteistd (ks. Hibner 1990,
54-66; Aglietta 1979, 12—13). Ensinnédkdén titd teoreettista késitettd ei tule sotkea
talouspoliittisiin kiistoihin talouden reguloinnista, dereguloinnista tai "joustavoitta-
misesta". Sddntelykoulun strukturalismista vaikutteita saaneen ajattelun kannalta
sekd liberaali markkinakapitalismi ettd reguloidumpi hyvinvointivaltiollinen
kapitalismi ovat vain eri tavalla sddnneltyjd kapitalismeja: sdéntelyd eli yhteis-
kunnallis-taloudellisten suhteiden organisoitumista kapitalismin pohjalta tapahtuu
tietysti kummassakin. Toiseksi on tirkedd huomata, ettd yhteiskunnallisten suhteiden
sadntely voi tapahtua sekd tietoisen toiminnan kautta ettd funktionaalisesti."
Tietoista taloudellis-yhteiskunnallista sdantelyd harjoitetaan esimerkiksi talous- ja
sosiaalipolitiikassa ja tyéehtosopimusneuvotteluissa. Funktionaalista sdédntelyd on
taas esimerkiksi markkinoiden itsesdintely tai eri organisaatioiden funktionaalinen
sovittautuminen toisiinsa (esimerkiksi tyomarkkinajarjestojen ja valtion eri toimijoi-
den funktionaalisen tyénjaon muotoutuminen). Huolimatta voimakkaasta funktio-
nalistisesta pohjavireestdin sdantelykoulu ei siis lahde siitd, ettd kapitalistinen talous
tuottaisi automaattisesti itselleen funktionaalisen sosiaalis-poliittisen jérjestyksen
vaan yksildiden ja ryhmien tietoinen toiminta, diskurssien muutokset ja poliittiset
kamppailut muodostavat osan sdéntelyn prosesseista. Luonnollisesti monet poliittiset
kamppailut tai diskursiiviset muutokset voivat todellisuudessa olla epafunktionaalisia
pddoman kokoamisen kannalta. Kolmanneksi ero 16ytyy myos niiden myohéis-
kapitalismin kriitikoiden suuntaan (Claus Offe, Jiirgen Habermas), jotka korostavat
yksipuolisesti valtion harjoittamaa yhteiskunnallisen eldmin regulointia, mutta
unohtavat taloudellisten toimijoiden reguloivat pyrkimykset. Tietoista sddntelyd
harjoittavat siis julkisen vallan lisdksi myds yritysjohto, pddoman jirjestét ja muut
taloudellisten intressien kantajat. Neljanneksi sddntelykoulun sddntelyn késite

" Hiibner (1990, 97-98) kiyttid tissi yhteydessd ilmauksia "suora" (tarkoituksellinen
sddntely) ja "epdsuora" (markkinoiden itsesddntely) sddntely, mutta mielestdni selkedmpia
ilmauksia ovat tietoinen sdintely ja funktionaalinen sdéntely. Funktionaalinen sdéntelyn kisite
palautuu luonnollisesti kansantaloustieteelle ja Marxille yhteiseen teoreettiseen malliin, jonka
mukaan markkinatasapaino saavutetaan funktionaalisesti, ilman ettd talouden toimijat
vaikuttaisivat tihédn tasapainon tilaan suoraan.
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siséltad ajatuksen talouden ja yhteiskunnan ajoittaisesta kriisiytymisesti, jolloin jai
avoimeksi se, onnistuuko yhteiskunnan taloudellis-sosiaalinen uusintaminen.
Sédntely ei siis viittaa yksinkertaiseen ja automaattiseen yhteiskunnan itsensi
uusintamiseen.

""Siintelytapa" on koulukunnalle nimeé antava ja samalla sen yleisin kategoria
(Hiibner 1990, 188-189). Siantelytavalla tarkoitetaan sitd erityistd tapaa, jolla
kussakin kapitalismin vaiheessa taloudellis-yhteiskunnalliset organisaatiot ja
toiminnot jérjestéytyvit suhteessa toisiinsa. Kyse on siis sellaisista yhtdalti funktio-
naalisesti syntyneistid ja toisaalta tietoisen politiikan avulla luoduista vuorovaikutuk-
sen muodoista, jotka takaavat tietynlaisen historiallisen kapitalismin uusiutumisen.
Tasapainoteorian kisittein ilmaistuna kussakin vakiintuneessa siintelytavassa
vallitsee eri toimijoiden, organisaatioiden ja instituutioiden vililld sellainen "tasa-
paino", joka mahdollistaa yhteiskunnallisen rauhan, pddoman kasaantumisen ja
talouskasvun. Esimerkkina tdllaisesta suhteellisen kauan aikaa vakaana pysyneesti
sédntelytavasta esitetddn tavallisesti toisen maailmansodan jilkeen monissa maissa
syntynyt "fordismi". "Fordismissa" massatuotanto, massakulutus, keskittyneet tyo-
markkinasuhteet ja kasvava hyvinvointivaltio yhdessd muodostivat hyvin kehin,
Jossa eri tekijét vastavuoroisesti vahvistivat toisiaan taaten yhteiskuntarauhan, pa-
oman kasaantumisen ja talouskasvun (Aglietta 1979, 152-161; Kosonen 1987, 90).
Vaikka sididntelytavan kisitteen taustalla nakyykin selvisti ajatus eri tekijoiden
vilisestd tasapainosta, taloustieteen markkinatasapainon ajatuksesta saéntelykoulu
eroaa silti selviésti viitatessaan tasapainolla seki taloudellisten ettd sosiaalisten
suhteiden suhteellisen ristiriidattomaan tilaan (Hiibner 1990, 190).

Sédédntelytavan késite pyrkii identifioimaan taloushistorian eri vaiheita, mutta
"kasaantumisjirjestelmin' kisitteen alla pyritién analysoimaan tarkemmin kunkin
sdantelytavan sisdistd dynamikkaa. Kun Michel Aglietta kirjoitti uraauurtavan
teoksensa Teoria kapitalistisesta regulaatiosta (Aglietta 1979) hin l4hti liikkeelle
marxilaisittain tySnarvoteoriasta. Toisin sanoen timin teoksen mukaan kunkin
sddntelytavan ja kasaantumisjérjestelmin ytimessid on se tapa, jolla tyénteko on
organisoitu ja sdéntelytavat kriisiytyvit, kun kukin kapitalismin vaihe on tyhjentinyt
omien ty6n organisointitapojensa kasvupotentiaalin (Aglietta 1979, 162 ja 169).
Témin mukaisesti Aglietta (1979, 69-70) luonnehtii kasaantumisjirjestelmad
seuraavien tekijoiden kautta:
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— miten tydovoiman kiytté tuotannossa on organisoitu (tyOaika, tydvoimaan
kuulumista rajoittavat ikérajat, tyonantajien tyosopimuksen tekemistd ja
irtisanomista koskevat vapaudet ja rajoitukset, tyomarkkinasuhteiden sdéntely);

— miten palkat méardytyvat (milld tavoin ndistd neuvotellaan, miten neuvottelujen
tuloksia sovelletaan, tyomarkkinakonfliktien vilitys);

— milld tavalla tydvienluokan uusintaminen on jirjestetty (ty6ttomyysvakuutus,
sosiaaliturva, eldkkeet).

Myohemmin sdéntelykoulu (Aglietta muiden mukana) on irtaantunut marxilaisesta
tyOnarvoteoriasta ja suuntautunut yhd enemmén keynesildisiin kysymyksiin
kysynnin ja tarjonnan vilisen tasapainon saavuttamisesta (Hiibner 1990, 92-93 ja
115-119) tai ryhtynyt analysoimaan eri instituutioiden ja valtion roolia sdéntelyssd
(Kosonen 1987; Hirsch 1990; Esser ym. 1994) tai hahmottelemaan uudelleen yhteis-
kunnan ja luonnon suhteita (Lipietz 1992 ja 1995). Niinpd keynesildisemmin
suuntautuneen Robert Boyerin (1986; siteerannut Hiibner 1990, 140) mukaan kasaan-
tumisjérjestelmdén kuuluu seuraavia piirteitd:

— tuotanto-organisaation tyyppi;

— piddoman kasaantumisen ja realisoinnin ajallisen horisontin pituus;

— miten tuotannon arvo jakaantuu voittoihin, palkkoihin ja veroihin;

— millainen kysynndn rakenne on;

— mill4 tavalla kapitalistinen talous on vuorovaikutuksessa ja sovittautuu yhteen
yhteiskunnan ei-kapitalististen osien kanssa (esim. kotitalouksien ja kapitalisti-
sen talouden vilinen vuorovaikutus).

Karkeasti modernin kapitalismin kasaantumisjérjestelmat jakautuvat kahteen paa-
tyyppiin: ekstensiiviseen ja intensiiviseen kasaantumisjirjestelméiin (ks. Hiibner
1990, 83-84 ja 90-92). Ekstensiivisessd kasaantumisjirjestelméssa (lisd)arvon
lisddmiseen pyritddn tyon organisaatiota muuttamalla. Téll6in tyontekijoiden perin-
teinen eldméntapa voi hyvinkin sdilyd muuttumattomana, silld sosiaalis-taloudelliset
muutokset koskevat suoraan vain tyon organisoimista kapitalistisissa yrityksissa.
Intensiivisessd kasaantumisjédrjestelmédssé taas tuotanto ja kulutus liittyvét paljon
kiinteammin yhteen, jolloin tuotannolliseen pddomaan tehtyjen sijoitusten realisoimi-
nen markkinoilla on paljon varmempaa kuin ekstensiivisessd kasaantumisessa. Toisin
sanoen kun ekstensiivistd kasaantumisjérjestelmés luonnehtii tuotannon ja kulutuk-
sen eriytyminen toisistaan, niin talouden syklisilld kriiseilld on ylituotanto- ja
ylikasautumiskriisien luonne, koska jatkuvaa kulutusta ei ole varmistettu. Toisin on
intensiivisen kasaantumisjérjestelmén vallitessa, télloin tuotannolliset sijoitukset ovat
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sidoksissa kiinteimmin itse kulutukseen massatuotannon ja massakulutuksen
yhteensopivuuden kautta. Kun intensiivinen kasaantumisjérjestelmé kohtaa taloudel-
lisen laman, sosiaalipoliittiset jéarjestelyt (hyvinvointivaltio) ja keskitetyt tyomark-
kinasuhteet huolehtivat siitd, ettd kysyntd sdilyy ja ndin viltytdan tuotannollisten
investointien ja kulutuksen syvilti ristiriidalta. Tdmén intensiivisen kasaantumisen
varmistaa monopolistinen sddntely, jossa tavaroiden hinnat ja nimellispalkat
nousevat yhtd aikaa keskitettyjen tyomarkkinasuhteiden ansiosta. Intensiivisen
kasaantumisjdrjestelmén ongelmaksi tulee kuitenkin jatkuva inflaatio palkkojen ja
hintojen ollessa sidoksissa toisiinsa. Ongelmallista on my®&s se, ettd kulutus (ja arvon
tuotannon realisointi) on osittain varmistettu kotitalouksien lainoilla (luottokortit,
lainat esimerkiksi auton ja asunnon ostoa varten). Kulutuksen riippuvuus kansallises-
ta luottojdrjestelmistd tekee intensiivisen kasaantumisjérjestelméin riippuvaiseksi
raha- ja luottojérjestelméin vakaudesta, minkd vuoksi pankki- ja rahoitusjérjestelman
ongelmat vaikuttavat myds tuotantoon. Historiallisesti intensiiviselld kasaantumisjér-
jestelmalld viitataan toisen maailmansodan jélkeiseen "fordismiin", jossa massa-
tuotanto ja massakulutus liittdvit kapitalistisen tuotannon ja ihmisten eliméantavan
kiintedsti yhteen (Aglietta 1979, 152-161)."

Némaé kasaantumisjarjestelmien padtyypit tulkitaan usein pelkédstddn taloushistorian
vaiheiksi. Kyse ei kuitenkaan ensi sijassa ole kapitalismin historiallisten vaiheiden
luonnehdinnoista vaan teoreettisista kasitteistd, joilla kuvataan kahta luonteeltaan
hyvin erilaista tapaa koota pddomaa. Ilmeisesti juuri tistd syystd Aglietta (1979,
71-72) liittddkin kumpaankin kasaantumisjdrjestelméin lisiméédreen ’péddasiassa’
(predominantly). Historiallisesti kummankin kasaantumisjirjestelmin piirteitid voi
esiintyd yhtd aikaa sekd kansallisissa talouksissa ettd kansainvilisessd talous-
jarjestelmassd. Lisdksi kansallisten kasaantumisjdrjestelmien vililld voi olla hier-
arkkisia, toisiaan vastavuoroisesti tdydentdvid (komplementaarisia) tai ristiiriitaisia
suhteita. Esimerkiksi joidenkin kehitysmaiden teollisuus- ja maataloustuotantoa
voinee hyvin luonnehtia ekstensiiviseksi lisdarvon tuotannoksi, joka "realisoidaan"
eli muutetaan rahaksi maailmanmarkkinoilla. Samoin monien teollisuusmaiden

' Erilaisia kasaantumisjirjestelmén yhdistelmia tai "kehitysmalleja" ovat esimerkiksi i)
pddasiassa ekstensiivinen kasaantumisjédrjestelmd ilman massakulutusta ja kilpailullisella
sadntelylld; ii) pddasiassa intensiivinen kasaantumisjirjestelmd massakulutuksella ja
monopolistisella sddntelylld (tuotannon ja kulutuksen yhteensopivuus) ja iii) historiallisena
ylimenokautena edellisten vililld intensiivinen kasaantumisjérjestelmd ilman massakulutusta
ja kilpailullisella sdéntelylla (Hiibner 1990, 203).
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sisiltd voinee hyvin 16ytd4 ekstensiivisen kasaamisen piirteitd, vaikka kasaantumis-
jarjestelma olisikin pddasiassa intensiivinen.

Siintelytavan ja kasaantumisjérjestelmén eri toimijoiden ja elementtien vilinen
institutionaalinen yhteensovittautuminen tapahtuu "institutionaalisten muotojen"
tai yksinkertaisemmin sanottuna "instituutioiden" vilitykselld. Nditd on Boyerin
(1986, ks. Hiibner 1990, 174—176) mukaan nelji:

— palkkasuhde,

— rahasuhde (joka sitoo taloudelliset toimijat ja nykyisyyden ja tulevaisuuden
toisiinsa),

—  kilpailusuhde (yritysten viliset suhteet, esimerkiksi yritysrakenteen keskittymi-
nen tai hajautuminen, markkinaosuuksien jakautuminen, markkinoiden sosiaali-
nen organisaatio ja hinnanmuodostuksen tapa),

— kansainvilisen jédrjestelmdn organisoitumisen tapa.

Niiden institutionaalisten suhteiden sisilld sdiéntely voi tapahtua joko lakien ja
sadnnosten, yhteiskunnallisten kompromissien (raha, tydmarkkinasuhteiden
jérjestelmi) tai yhteiskunnallisten arvojen kautta. Osa téstd sddntelystd on tietoista,
kuten lainsdddinndssi, jossa pyritidn tiettyihin tuloksiin, ja osa funktionaalista,
kuten rahan kautta tapahtuva sééntely.

Niistd institutionaalisista muodoista on eniten tutkittu palkkasuhteen muutoksia,
joissa voi historiallisesti erottaa neljd eri vaihetta (ks. Hiibner 1990, 180-181).
Kilpailullisessa palkkasuhteessa tydvoiman uusintaminen ei ole vield tullut mark-
kinamuotoiseksi ja tydllisyyden ja palkkatulojen kehitys noudattaa taloudellisten
suhdanteiden rytmii. Tayloristisessa palkkasuhteessa tydn organisoinnin tapa on
muuttunut tydn osittamisen kautta, mutta massakulutusta ei ole syntynyt. Fordistista
palkkasuhdetta luonnehtivat seuraavat piirteet: ty6n tuottavuus kasvaa jatkuvasti;
kvalifikaatiohierarkia polarisoituu ammattitaitoisten tyontekijoiden ja ammatti-
taidottomien ddripaiksi; viliton palkka kehittyy inflaation ja tuottavuuden tahdissa,
mutta epdsuora palkka (sosiaaliedut) irrottaa palkkatydldisten kokonaistulot
tyomarkkinoiden kehityksestd. Fordistisen palkkasuhteen maissa on syntynyt
tyontekijoiden ja liikkeenjohdon vilinen "tuottavuussopimus", jonka mukaan
palkkojen ja tavaroiden hintojen tulee kasvaa samassa tahdissa (ks. Nieminen 1994,
3. luku). Niin ty6 ja pddoma ovat fordistisen kasaantumisjirjestelmin maissa
muodostaneet yhdessi talouskasvuun pyrkivin blokin; titd jérjestelyd tuskin voi
luonnehtia luokkataisteluksi. Neljanneksi fordistisen sdéntelytavan jouduttua kriisiin
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on mahdollisesti syntymissd olevaa postfordistista palkkasuhdetta luonnehdittu
seuraavasti: yritysjohto pyrkii tyévoiman kéytoén "joustavoittamiseen", tydvoiman
liikkkuvuus on lisddntynyt, vaaditaan palkkojen sopeutumista suhdanteisiin ja
sosiaalietujen joustavoittamista. Huomionarvoista on, ettd kunkin tdssid karkeasti
kuvatun mallin sisdlld kansalliset, toimialoittaiset ja muut vaihtelut ovat suuria.
Tiivistden voi sanoa, ettd palkkasuhteella ja kasaantumisjérjestelmélld on ldheinen
suhde keskendin — niiden analyyttiset perspektiivit ovat vain erilaiset. Tama tukee
sitd teoreettista lahtokohtaa, etti tutkittaessa kapitalismin muutoksia palkkatydsuhde
ja sen muutokset tulee pitdd tarkastelun keskiossé (ks. Aglietta 1979, 18-19 ja 24;
Hiibner 1990, 180 ja 183-184).

Edelli esiteltyjen sdéntelykoulun keskeisimpien talousteoriasta ldhtevien kédsitteiden
lisiksi eri tutkijat ovat kiinnittdneet huomiota myds muihin séédntelyd luonnehtiviin
ilmidihin. Kansainvilisen jirjestelmidn organisoitumisen tapa, sen vakaus tai
epdvakaus, on tirked edellytys kunkin kansallisen kasaantumisjérjestelman uusinta-
miselle. Toisen maailmansodan jilkeen Yhdysvaltain sotilaallinen ja taloudellinen
hegemonia auttoi osaltaan pitimiidn ylld pitkdd vakaan kasvun kautta lantisissd
teollisuusmaissa (Aglietta 1979, 23 ja 32-33). Hyvinvointivaltion laajeneminen tuki
monissa maissa talouskasvua pitdessddn huolta ty0voiman uusintamisesta ja
vakauttaessaan kysyntii (ks. Kosonen 1987, 107-111). Sosiaalistumisen tavan ja
valtion roolin on todettu poikkeavan toisistaan kussakin sddntelytavassa (Hirsch
1990; Jessop 1994). Uusinta kehitystéd tdssd suhteessa luonnehtii Alain Lipietzin
kadntyminen ekologisten kysymysten puoleen: hdn pyrkii kehittelemaan "poliittista
ekologiaa", silld talouden tutkimuksen tulisi ottaa huomioon yhteiskunnan vuorovai-
kutus luonnon kanssa (Lipietz 1995). Miti erilaisimpien yhteiskunnallisten ilmididen
tarkastelu "sddntelyn" osina on osoitus teorian avoimuudesta, mikd on sympaattista.
Ongelmalliseksi timin kehityksen tekee se, ettd samalla kun sdédntelykoulu etdédntyy
ty6narvoteoriaan pohjautuvista laht6kohdistaan, se menettdd my6s omaa ominais-
luonnettaan ja analyyttista terdvyyttddn (ks. Hiibner 1990, 115).

Sddntelytapojen ja kasaantumisjirjestelmien siirtymistd muodosta toiseen edeltdd
vanhan jirjestelmén kriisiytyminen. Millainen on sddntelykoulun "kriisin" kisite
ja miki aiheuttaa sddntelytavan kriisiytymisen? Agliettan mukaan sdéntelyteorian
tutkimuskohteena on erityisesti sddntelytapojen muutos, transformaatio (Hiibner
1990, 231; Aglietta 1979, 16). Tédhdn huutoon sdéntelykoulu on kuitenkin vastannut
varsin huonosti, silld koulukunta on pikemminkin keskittynyt staattis-vertailevasti
luokittelemaan eri sdintelytapoja ja kasaantumisjédrjestelmid kuin selvittimiin
sosiaalis-taloudellisten muutosten dynamiikkaa (Hiibner 1990, 209).
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Yhteiskuntatieteellisessd tutkimuksessa "kriisi" muutosten selittdjdnd on kérsinyt
pahan inflaation, silld niin monenlaisia ilmiditd pyritidn nykyisin selittimiin
kriisiytymiselld. Tdstd syystd on paikallaan pyrkid tdsmentdmdén kriisin késitetti.
Kreikan kielen etymologiassa ja lddketieteessd "kriisilld" tarkoitetaan sairauden
kulminaatiopistettd, jonka jdlkeen potilas joko parantuu tai kuolee. Toisin sanoen
kyseessi on lahtékohtaisesti avoin, ei-deterministinen tilanne, jonka lopputulos ei ole
ennalta tiedossa. Tdmd maaritelméd sopii sddntelykoulunkin kriisin késitteeksi, silld
my0s sddntelykoulun ajattelussa sdéntelytavan kriisiytymisestd ei seuraa auto-
maattisesti uuden séédntelytavan syntyd, mutta ei myoskdan kapitalismin romahdusta.
Lisdksi sddntelykoulun kriisin késitteeseen kuuluu, ettd kriisin syitd etsitddn
pédasiassa kriisiytyvin jarjestelmén sisdisestd dynamiikasta eli taloudellisen kriisin
syitd etsitddn taloudellisista lainalaisuuksista. Tosin toissijaisesti sddntelytavan
kriisin voivat aiheuttaa myds sellaiset talouden ulkopuoliset hiiri6t, joihin vallitseva
sddntelytapa ei ole tottunut tai sellaiset sosiaalis-poliittiset kamppailut, jotka
hiiritsevit totuttua institutionaalista tasapainoa. Saéntelykoululle kriisi onkin sekd
talouden funktionaalisen sdéntelyn ettd yhteiskunnallisessa tietoisuudessa esiintyvin
(tietoisen sddntelyn) kriisin yhdistelmd. Kriisit jakautuvat kahteen paityyppiin:
sykliset tai pienet kriisit ovat suhdannekriisejd, joista kukin sdéntelytapa pystyy
toipumaan muuttamatta perusrakenteitaan; rakenteelliset tai suuret kriisit sen sijaan
johtavat siddntelytavan rakenteelliseen muutokseen, uuden sdéntelytavan syntyyn tai
kapitalismin romahdukseen. (Hiibner 1990, 228-231 ja 241-243.)

Kaikki sdantelykoulun edustajat jakavat kaksi perusteoreemaa kapitalistisen talouden
luonteesta (Hiibner 1990, 232): kapitalistiselle taloudelle on ominaista kilpailun
pakkolain kautta toteutuva piddoman kasaamisen pakko (sellaiset yritykset, jotka
eivdt pysy mukana kapitalistisessa tuottavuuskilpailussa, hividvit); pddoman
kasaamisen onnistumista mittaa kansantalouden keskiméérdinen voittoaste. Saantely-
tapa joutuu siis kriisiin, kun keskiméarédinen voittoaste laskee liian alas ja pddoman
kasaaminen ei endd onnistu. Tastd yhteisestd lahtokohdasta huolimatta eri tutkijat
ovat antaneet varsin erilaisia selityksid sdéntelytapojen kriisiytymiselle.

Fordismin kriisin selityksissd sddntelykoulun selitykset jakautuvat kolmeen
paityyppiin (ks. Hiibner 1990, 235-241 ja 249-250). Ylikasaantumisteorian (esim.
Alain Lipietz, Michel Aglietta) mukaan yritykset investoivat liikaa tuotantoon,
jolloin ndiden investointien tuotot heikkenivat. Toisen kriisiselityksen mukaan (esim.
Boyer 1986) tyotekijoiden tyopaikkatason vastarinta (poissaolot, hidastelu, tydvali-
neiden vahingoittaminen), jatkuva palkat-hinnat-voitot-inflaatiospiraali seki
kiithtynyt kansainvilinen kilpailu kuristivat litkaa yritysten voittoja (ns. profit-
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squeeze). Lopuksi ylituotantoteorian mukaan kriisin aiheutti se, ettd syntyi ongelmia
tuotettujen tavaroiden myynnissd. Ongelmana nédisséd kriisiselityksissd on se, ettd
vaikka sddntelykoulun edustajat ovat usein samaa mieltd empiirisistd 1dhtokohdista,
esimerkiksi siitd ettd tuottavuuden heikkeneminen aiheutti fordismin kriisin, siitd
huolimatta heidén kriisiselityksensé poikkeavat toisistaan (Hiibner 1990, 262).

4 Muutoksen dynamiikka: reaalisia paineita ja diskursiivisia muutoksia

Edelld olen kdynyt lyhyesti ldpi sdéntelykoulun keskeisid késitteitd. Jotta tdma
luokitteleva esitys saisi lihaa luidensa ympdrille ja jotta padstdisiin paremmin kiinni
itse sddntelytavan ja kasaantumisjirjestelmdn muutoksen dynamiikkaan, olen
taulukossa 3 kdynyt ldpi fordistisen sddntelytavan piirteitd, sen kriisiytymisen syit
ja muotoutumassa olevan "postfordistisen" sdéntelytavan ominaisuuksia. Luonnolli-
sesti sodanjilkeisen kasvukauden fordismista 16ytyy monia kansallisia muunnoksia
ja tdmidn kasaantumisjdrjestelmdn keskeiset piirteet kehittyivit eri tahdissa eri
maissa. Lisdksi voidaan kysyd, missd méadrin kaikki teollisuusmaatkaan koskaan ovat
olleet fordistisia, mutta timd on empiirisen tutkimuksen kysymys, jota en tdssd
kisittele. Tédrkedd on kuitenkin se, ettd fordismin tapaisia kisitteitd kdytetddn
analyyttisesti selventimaén kasaantumisjérjestelmien luonnetta eiki lahdetd siitd, ettd
ne ensi sijassa kuvaavat kategoriaalisesti toisistaan erottuvia historian ajanjaksoja;
fordistisia kasaantumisjirjestelméin piirteitd voi 16ytyd niin fordismia edeltaviltd
ajanjaksolta kuin sen jilkeenkin."” Taulukkoa tulee siis lukea siten, etti postfordismin
(tai milld nimelld uutta sdéntelytapaa sitten halutaankin nimittdd) synty merkitsee
uusien postfordististen tendenssien voimistumista suhteessa fordismin kehityspiirtei-
siin, mutta kyse ei ole kahdesta kategorisesti toisistaan erottuvasta ajanjaksosta.
Taulukossa ajatuksena on, ettd fordistinen sdidntelytapa muuttuu kriisin kautta
postfordistiseksi sdéntelytavaksi; toisin sanoen postfordismin piirteet on tulkittava
pyrkimyksiksi vastata fordismin ongelmiin organisoimalla uudella tavalla taloudelli-
sia ja sosiaalisia suhteita. Ndin monet yhteiskunnan rakenteelliset muutokset on
liitetty talouden dynamiikkaan.

' Tami monien fordismin piirteiden jatkuminen myos postfordismissa perustelee sen, miksi
uutta sddntelytapaa on mielekéstd kutsua juuri "postfordistiseksi”, vaikka tdimén nimityksen
ongelmana on se, ettei se sano mitddn sisédllollistd itse sddntelytavan luonteesta (Kosonen
1992, 32). "Postfordismi" tuo esille sen, etti joissakin suhteissa fordistinen sddntelytapa jatkaa
toimintaansa ja joissakin suhteissa ei: fordismi leimaa postfordismia (ks. Jessop 1994, 17).
Sisdllollisemmin uutta sddntelytapaa on nimitetty "joustavaksi ja keskitetyksi verkostota-
loudeksi" (Kosonen 1992, 33) tai "liberaaliksi produktivismiksi" (Lipietz 1992, 30).

115



Useimmissa maissa tai kansainviliselld tasolla postfordistinen sdéntelytapa lienee
vasta muodostumassa, joten sitd ei voi luonnehtia yksityiskohtaisesti. Taulukossa 3

olen kuitenkin listannut joitakin postfordismin luonnehdintoja, ja néistd kiinnitdn
tissi enemmin huomiota postfordistiseen tydprosessiin, yhteiskunnallistumisen
tapaan, talouden kansainvilistymisen aiheuttamiin ongelmiin seké tietoisen ja
funktionaalisen sddntelyn rooleihin uuden sdéntelytavan 16ytdmisessa.

Ensinnikin fordistisen tyoprosessin tuottavuusongelmiin on postfordismissa pyritty
vastaamaan eri strategioilla. On kuitenkin kyseenalaista, ovatko kaikki ndma
strategiat pitevii vastauksia fordistiseen tyon tuottavuuden kriisiin (ks. Lipietz 1992,
36-42). Siind méirin kuin vastauksena on ollut lisddntyvé automatisointi ja tydor-
ganisaation tayloristinen "rationalisointi", on kyseenalaista, pystyyko tillainen
strategia vastaamaan fordismin tuottavuusongelmiin, silld tyon automatisointi ja
osittaminen eristdvit ja vieraannuttavat tyontekijoitd entistd enemman tyostd, minka
seurauksena voi hyvin olla entistd vdhdisempi sitoutuminen tyoprosessiin. Vaihtoeh-
don uustayloristiselle ty6n jatkuvalle osittamiselle voisi tarjota ryhméty6n korostami-
nen. Ongelmalliseksi voivat osoittautua myds erdit "joustavuuden" ja "yrittdjyyden"
muodot, jos ne toteutetaan pelkdstddn tyonantajan ja suurten yritysten ehdoilla.
Sanelupolitiikka ja epdvarmat tai lyhytaikaiset tyosuhteet tuskin saavat tydntekijoitd
sitoutumaan positiivisella tavalla tyonsé sisdltoon ja yritystoiminnan kehittdmiseen,
jolloin my®s tuottavuus voi jaada heikoksi.

Alain Lipietzin (1992, 64-76; ks. my6s Kosonen 1988, 157-161; Aglietta 1979, 385)
mukaan perusratkaisu postfordistiseen tydprosessin organisoimisen ongelmaan on
uusi tydn ja pidoman vilinen "tuottavuussopimus", jossa tyontekijét ja ammattiliitot
osallistuvat "antitayloristiseen" vallankumoukseen sitoutumalla tySprosessiin ja
saavat vastalahjaksi lisdd autonomiaa itse tyOprosessissa sekd tyonantajien ja
viranomaisten sitoumuksen ty6llistimiseen. Téllainen uusi tuottavuussopimus on
kuitenkin ongelmallinen seki tyontekijoille ettd tyonantajille. Tyontekijoille saattaa
muodostua ongelmalliseksi syvempi yhteistyd yritysjohdon kanssa ja entisesté
taisteluasenteesta luopuminen. Tyonantajien valta-asema taas heikkenisi, jos tyo-
prosessissa korostettaisiin itseohjautuvia tyéryhmid. Pulmallista on myds se, ettd
sidntelytavan kriisi, joukkotyottdmyys, liberaalin talouspolitiikan hegemonia ja
pddomaliikkeiden kansainvilinen vapauttaminen ovat vahvistaneet pddoman valta-
asemia niin, ettd sen edustajat eivit useinkaan ole kiinnostuneita uusista kompromis-
seista tyontekijoiden kanssa. Toisin sanoen joissakin tapauksissa yritysjohdon pyrki-
mys sdilyttdd vallitseva valta-asema saattaa tuottaa taloudellisesti eparationaalisia
ratkaisuja. Tdmi on hyvid esimerkki ensimmaéisessé jaksossa esitellystd yhteiskun-

116



Taulukko 3. Fordismista kriisin kautta postfordismiin.

Sédéintelytavan
piirteiti Fordismi — Kriisi = — Postfordismi
Kasaantumis- intensiivinen yleinen  kriisiselitys: : ekstensiivinen, ongel-
jédrjestelmi kasaantumisjédrjestel- | mia intensiivisen ka-
maén sisdiset ristiriidat / i saantumisen  saavut-
i kasvupotentiaalin tyh- : tamisessa
i jentyminen
Tyoprosessi tayloristinen/fordis- tyontekijoiden vastarin- : uustaylorismi, "jousta-
tinen tyon organisoi- i ta, liian vahéinen sitou- : vat" tydorganisaation
minen tuminen palkkatyohon, i muodot, uusi yrittdjyys
yli-investoinnit
Palkkasuhde suhteellisen keskite- i palkat-hinnat-voitot- tyomarkkinasuhteiden
tyt tyomarkkinasuh- : inflaatiospiraali hajautuminen, palkka-
teet, tyon ja padoman summan  suhteellinen
"tuottavuussopimus” ¢ viahentdminen, tuloero-
¢ jen kasvu
Kilpailusuhde  vakiintuneet kilpailu- : talouden kansainvilis- : yritysrakenteen uudel-
suhteet ja markkina- i tyminen muuttaa totut- i leenorganisoituminen:
osuudet tuja suhteita yritysten | sekd keskittymistd ettd
vililla hajauttamista yritysver-
kostoihin
Rahasuhde kansallisesti sadnnel- ; padomaliikkeiden kan- | yritykset sdannelld kan-
lyt rahajdrjestelmat  : sainvélistyminen, raha- | sainvilistd rahajérjes-
i jérjestelmin epévakaus | telmaa (EMU yms.) tai
i i sopeutuminen vapaisiin
padomaliikkeisiin
Sosiaalipoli-  yleiset kaikkiin koh- : "sosiaalipoliittiset jar- : valtiollisen sosiaalipoli-
tiikkka, (hyvin-  distuvat sosiaalipo- | jestelyttulivatliian kal- : tiikan leikkaukset, hy-
vointi)valtion liittiset toimet i liiksi" vinvointivaltion "jous-
rooli tavoittaminen", yksityi-
nen sosiaalivakuutus
Yhteiskunnal-  osallistuminen tekni- : kritiikki hyvinvointi- ; markkinayhteiskunnal-

listumisen ta-
pa

Kansainvili-
nen jirjestel-
méi

seen, sosiaalis-talou-
delliseen ja valtiol-
liseen "edistykseen"

Yhdysvaltojen hege-
monia takasi vakaan

kansainvilisen jérjes- :

telmédn, jonka ydin-
osissa  kansallinen
fordistinen sédntely
onnistui

valtion "byrokratiaa"
kohtaan, "riippuvuu-
den" ja "passivoitumi-
sen" kritiikki

Yhdysvaltain hegemo-
nian lasku, talouden
kansainvilistyminen
murentaa  kansallisen
fordismin perustaa

listuminen, "hierarkki-
nen individualismi"

globaali kolminapainen

jéarjestelmd (Yhdysval-

lat, Japani, Saksa (EU)),
epévakaampi kuin hege-
moninen jérjestelma
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nan osa-alueiden (politiikan ja talouden) lomittumisesta (ks. ed. taulukko 1, s. 101)
sekd siitd keskeisestd merkityksesti, joka sosiaalisella luottamuksella on taloudelli-
selle toiminnalle (ks. Fukuyama 1995).

Toiseksi Alain Lipietz (1992, 11-12 ja 34) on mielenkiintoisella tavalla luonnehtinut
postfordistista yhteiskunnallistumisen tapaa. Fordismin yhteiskunnallistuminen
perustui kollektiiviseen osallistumiseen tekniseen, taloudellis-sosiaaliseen ja
valtiolliseen "edistykseen", mutta postfordistista yhteiskunnallistumista luonnehtivat
paljon paljaammin talouden "asiapakot" ja "hierarkkinen individualismi". "Hierarkki-
sen individualismin" mukaisessa yhteiskunnallistumisessa yksilén kiinnittyminen
laajempaan sosiaaliseen yhteis66n perustuu vain hénen yksil6llisiin intresseihinsi,
joista sosiaalinen yhteis6 kokonaisuutena ei puolestaan vilitd. Toisaalta yhteiskunta
kokonaisuutena saa merkityksensd 1dhinnd sen voittajayksiloiden tai vallanpitéijien
kautta, nimi edustavat kokonaisuutta ja saattavat ottaa héiviajia siipiensi suojaan.'
Lipietzin ajatukset uudesta postfordistisesta sosiaalistumisen tavasta vastannevat
melko tarkkaan markkinayhteiskunnallistumisen mallia, jossa markkinat sitovat
yksil6t funktionaalisesti toisiinsa ja taloudellisessa kilpailussa voittaneet muodosta-
vat yhteiskunnallisen eliitin.

Kolmanneksi, kuten taulukosta 3 ilmenee, postfordismissa kansainvilisen talouden
painoarvo on suurempi kuin fordismissa. Taloudellisen globalisaation jatkuvuuden
ja viistdmittomyyden korostaminen kuuluu nykyddn yhteiskuntatieteelliseen
normaalidiskurssiin, mutta harvemmin ndkee kysyttdvdan, miksi taloudellinen
globalisaatio on kiihtynyt (taloudellisen globalisoitumisen kriittistd empiiristd
tarkastelua, ks. Hirst & Thompson 1996). Tyonarvoteoriasta ldhtevi siintelyteoreet-
tinen selitys voisi ndyttdd seuraavalta. Kun fordistinen kasaantumisjirjestelmi oli
tyhjentdnyt kasvupotentiaalinsa, yritykset ovat kasvavassa méirin yrittdneet taas
lisdtd voittojaan pyrkimalld tunkeutumaan uusille markkinoille, sijoittamalla (usein
tydvoimavaltaista) tuotantoa alhaisen palkkatason maihin, ja toisaalta ne ovat
pyrkineet lisévoittoihin siirtymilld toimimaan kansainvilisilld sijoitusmarkkinoilla

' "Hierarkkisen individualismin" mukaista yhteiskunnallistumisen tapaa niyttis ainakin
Suomessa, ja mahdollisesti muissakin maissa, vastaavan tiedotusvilineiden into juhlia voittajia
(voitokkaimmat yritysjohtajat, yritykset, jadkiekkojoukkueet, orkesterinjohtajat) ja samastaa
"Suomen" tai suomalaisten menestys voittajien menestykseen.
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(yrityksistd ja kansainvilisistd sijoitusmarkkinoista, Lash & Urry 1987, 198 ja 208)."
Erityisesti Yhdysvaltojen kansainvilisen kilpailukyvyn heikkeneminen 1960-luvun
lopulla suhteessa Japaniin ja Lénsi-Saksaan pakotti amerikkalaisia yrityksid
tillaiseen tuotannon kansainvilistimiseen (Lipietz 1992, 18-19). Tdmi prosessi on
ollut itsedsn vahvistava, silli mitd useampi yritys saa kilpailuetua globaalin
sirategiansa avulla, sitd useamman kilpailevan yrityksen on tehtdvd samoin. Tamén
selityksen mukaan taloudellisen globalisaation kiithtyminen palautuisi, ainakin
osittain, lopulta fordistisen tydprosessin ja kapitalistisen kasaantumisen ongelmiin:
globaalimpi postfordistinen kasaantumisjarjestelmé pyrkii olemaan vastaus ensi
sijassa kansallisvaltiollisesti organisoituneen fordismin tuottavuusongelmiin (ks.
Frobel ym. 1986; Altvater & Hiibner 1989).

Mutta vaikka globalisoitumisen strategia pystyisikin vastaamaan fordismin
tuottavuus- ja tarjontaongelmiin (ja jos unohdetaan timin taloudellisen pohdiskelun
ajaksi globaalin postfordismin ekologiset ja inhimilliset ongelmat, kuten laaja
lapsity6évoiman kaytto), sille voi ennustaa vaikeuksia talouden kysyntdpuolen kanssa.
Kuten edelld esitettiin, fordistinen intensiivinen kasaantumisjdrjestelmi takasi
padoman kokoamisen ja suhteellisen tasaisen talouskasvun, koska se pystyi yhdisté-
méddn massatuotannon ja massakulutuksen. Bob Jessopin (1994, 19—20) mukaan
postfordismi olisi jo ratkaissut tuotannon ja kulutuksen yhteensovittamisen siten, etti
"joustavaa tuotantoa" vastaamaan on syntynyt "joustava kulutus". Téssé joustavuu-
teen perustuvassa kasaantumisjirjestelméssd pddoman kokoamisen takaava hyvi
kehd syntyisi seuraavalla tavalla. Ensinndkin tuotannon puolella tuottavuutta
parannettaisiin jatkuvasti uusilla innovaatioilla, tuotteiden varioinnilla (economies
of scope) ja tuotantoa joustavoittamalla. Toiseksi joustava ja varioiva kysyntd
syntyisi puolestaan uusien monitaitoisten tyontekijéiden ja palveluammateissa
toimivien parissa. Erityisen huomionarvoista on se, ettd timi joustava kysynti
syntyisi globaaleilla markkinoilla, joten kyseessd olisi ensi sijassa kansainvilisesti
suuntautunut kasaantumisjérjestelma.

Jessopin ajatus joustavan tuotannon ja kysynnin talouskasvua tukevasta hyvistd
kehistd voi kuitenkin olla ennenaikainen, silld miké takaa, ettd yritysten vaihtelevat
tuotevalikoimat, uudet innovatiiviset keksinnét ja kysyntd todella kohtaavat
globaaleilla markkinoilla? Koska globaalit kilpailutilanteet ja markkinaosuudet

' Ttse asiassa jo Marx ([1894] 1980, 240-243) esitti, ettd ulkomaankauppaa lisaamall ja
tuotantoa kansainvilistdamalld (viime vuosisadalla: tuottamalla siirtomaissa) voidaan pyrkid
lisddmdén voittoja ja vastustamaan voiton suhdeluvun laskutendenssia.
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yritysten vililld (kilpailusuhde) muuttuvat jatkuvasti, ei ole mitdan takeita siité, ettd
tdiméin pdivdn investoinnit tuottavat huomenna voittoa. Lisdksi mitd useampi maa
omaksuu globaalin kilpailukyvyn talouspolitiikan, jossa pyritddn kotimaisen
kulutuksen vihentdmiseen ja kansainvilisesti kilpailukykyisen tuotannon tukemi-
seen, sitd enemmin globaali kokonaiskysyntd vihenee (Lipietz 1992, 18-19).
Tilannetta epitasapainottaa vield kansainvélisten valuutta- ja pddomamarkkinoiden
epivakaus. Robert Boyer onkin esittinyt, ettd postfordistinen kasaantumisjérjestelma
olisi lahinnd ekstensiivinen: tuotannon ja kulutuksen vililld ei ole ldheistd kytkentda
postfordismissa (ks. Hiibner 1990, 144). Toisin sanoen, koska globaalilta talous-
jarjestelmdltd puuttuu tietoinen séddntely, joka pyrkisi takaamaan kysynnin ja
tuotannon hyvin kehin, ja koska globaali funktionaalinenkin sdintely voi osoittautua
varsin epdvakaaksi (globaalien raha- ja tavaramarkkinoiden sosiaalisten rakenteiden
epdvakaus), voi ennustaa, ettd murroskausi fordismin ja postfordismin vililld tulee
olemaan varsin pitkd. Toinen vaihtoehto olisi, ettd postfordismia itseddn luonnehtii
jatkuva epdvakaus tai kriisialttius ja ettd fordismi muodosti poikkeuksellisen pitkédn
vakaan kehityksen vaiheen kapitalismin historiassa, jota muuten leimaa epévakaus.
Luonnollisesti kehitys ei riipu vain taloudellisista "lainalaisuuksista" vaan myos
poliittisista ja kulttuurisista muutoksista sekd kansallisella ettd kansainviliselld
tasolla. Kansainvilisen jirjestelméin epavakaus panee kuitenkin epdileméén, miten
jirkevdd on korostaa globaalia kilpailukykyd kansallisen tai eurooppalaisen
talouspolititkan padasiallisena tavoitteena.

Edelld on jo tullut esille sekd rakennemuutosta aiheuttavia reaalisia paineita ettd
erilaisia (diskursiivisia) strategioita, joilla ndihin paineisiin on pyritty vastaamaan.
Yleisesti tietoisen ja funktionaalisen sddntelyn suhteita uuden sidéntelytavan
muodostumisessa voi kuvailla seuraavasti. Uusi sddntelytapa 16ytyy sddntelykoulun
mukaan tietoisen ja funktionaalisen sddntelyn vuorovaikutuksen tuloksena (ks.
Hiibner 1990, 278). Kun vanhan sédintelytavan reaalinen kriisiytyminen tulee
yleiseen tietoisuuteen, alkavat erilaiset yhteiskunnalliset toimijat, kuten yritysjohto,
pidoman jirjestot, poliittiset puolueet, ammattiliitot, esittdd erilaisia yhteiskunnallis-
taloudellisen kehityksen ohjelmia, "hegemonisia projekteja" (ks. Kosonen 1987, 71),
joiden tarkoituksena on tarjota vastauksia taloudellis-sosiaalisiin ongelmiin.
Esittdjiensd mukaan ndmi hegemonisiksi tarkoitetut ohjelmat pystyvit parhaalla
mahdollisella tavalla vastaamaan kriisin aiheuttaneisiin kansallisiin ongelmiin.
Esimerkin tillaisesta laajasta hegemonisesta projektista tarjoaa liberaali "thatcheris-
mi" Englannissa (Jessop 1994, 30).
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Tavallisesti julkisuuteen tarjotut taloudellis-sosiaalisen uudistuksen ohjelmat tuskin
kuitenkaan ovat loppuun asti mietittyjd, monitahoisen yhteiskunnallis-taloudellisen
dynamiikan huomioon ottavia "hegemonisia projekteja", pikemminkin ne heijastavat
esittdjdtahojensa intressejd ja maailmankuvaa sekd vallitsevia tapoja selittdd
ongelmien syitd. Kunkin toimijan esittdméd toimintasuunnitelma katsoo maailmaa
tietystd perpektiivistd, korostaa joitakin asioita enemmén kuin toisia ja tavallisesti
jattdd koko joukon asioita kokonaan diskurssinsa ulkopuolelle. Téstd syystd
yksittdiset toimintasuunnitelmat tuskin sellaisenaan pystyvdt synnyttimién uutta
sddntelytapaa — vaikka jokin yksittdinen toimintasuunnitelma tai laajempi hegemoni-
nen projekti pystyisikin lydméén itsensd ldpi sellaisenaan. Luonnollisesti riippuu
vallitsevista yhteiskunnallisista valtasuhteista, julkisen keskustelun avoimuudesta ja
ylipddnsi tarjottujen vaihtoehtojen madrastd, missd médrin eri toimintasuunnitelmien
vililld on aitoa kilpailua ja missd méérin uusi hegemoninen diskurssi sanellaan
"ylh#iltd alas". Uusi sdédntelytapa syntyy (tai tarkemmin sanoen: se 16ydetddn), kun
diskursiivinen tai ideologinen kamppailu on saanut aikaan uuden konsensuksen
oikeasta tavasta organisoida sosiaalis-taloudellisia suhteita.

Toisaalta diskursiivisten kamppailujen tuottama uusi konsensus ei yksinddn riitd
luomaan uutta sdéntelytapaa, vaan tihén tarvitaan vield funktionaalisen sddntelyn
prosessejakin: eri organisaatioiden on sovittauduttava toisiinsa, markkina- ja
yritysrakenteiden on uusiuduttava ja niin edelleen. Néin uusi sdéntelytapa syntyy
sekd tietoisen ettd funktionaalisen sddntelyn kautta ja ndiden vuorovaikutuksen
tuloksena. Vakiintunutkaan siintelytapa ei ole vailla poliittisia ristiriitoja tai
diskursiivisia kamppailuja, mutta ne kidydain yhden ja saman hegemonisen diskurs-
sin tai vallitsevan maailmankuvan sisdlld (ks. fordistisesta ja postfordistisesta
maailmankuvasta Lipietz 1992, 10-13 ja 30-34). Toisin sanoen vakiintunutkaan
sddntelytapa ei lopeta poliittis-taloudellisia kamppailuja, mutta se asettaa ne
historialliset legitiimien ja "rationaalisten" kysymysten raamit, joissa kamppailut
kaydaan.

5 Siintelykoulun ja taloussosiologian nikdkulmat

Miten voitaisiin arvioida taloussosiologian ja sdintelykoulun nikékulmia sosio-
ekonomisten muutosten analysoinnissa?

Sadntelykoulun hyviksi on laskettava se, ettd sen edustajilla on teoreettinen
pyrkimys ymmértié historiallisesti talouden ja yhteiskuntien kehitystd. Tastd syystd
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sddntelykoulun nidkemys on paljon ldahempéni reaalista historiaa kuin abstraktit
markkinamallit tai rationaalisen valinnan teoriat, joiden malleihin historiallinen
sisdlto, eri toimijat, organisaatiot, instituutiot ja historilliset rationaliteetit on lisdttava
erikseen jdlkikédteen. Tama historiallisesta ajasta 1dhteminen vastakohtana uusklassi-
sen kansantaloustieteen loogiselle aikakisitykselle olikin Agliettan julkilausuttu
motiivi sddntelyteorian kehittimiselle (Aglietta 1979, 13—17; Hiibner 1990, 23-24).
My®ds (talous)sosiologinen yhteiskuntakehityksen analyysi voisi hy6tya sdantelykou-
lun talouden kisitteestd: pyrkiihdn se osoittamaan, mistd suunnasta timén yhteiskun-
tamuodon keskeisid litkevoimia tulee etsid. [lman téllaista pyrkimystéd indentifioida
keskeisid yhteiskuntakehitykseen vaikuttavia voimia taloussosiologiset analyysit
jadvit helposti vain tapahtuneiden muutosten kuvailuksi ilman ilmiiden selittdmista.
Saéntelykoulun analyysia voi taas puolestaan tdydentdd sosiologisella organisaatioi-
den, instituutioiden ja kulttuurin tutkimuksella.

Empiirisesti sddntelykoulun 1dht6kohdista kdsin on pyritty tulkitsemaan esimerkiksi
Euroopan integraatiota, jolloin EU ndhddin pyrkimyksend muodostaa Léansi-
Euroopan laajuinen kasaantumisjirjestelmé ja sddntelytapa (ks. Kosonen 1992,
40-43; Andersson 1990). Euroopan unionin talouspoliittinen linja ndyttdékin olevan
sopusoinnussa globaalin postfordismin kanssa: komission talouskasvua koskevan
ohjelman mukaan EU:n talouspolititkan pddm&érani on globaali kilpailukyky, ja
palkkojen nousun tulisi aina pysyé yhden prosentin tuottavuuden kasvun alapuolella
eli palkkojen nousu ei saa vaarantaa yritysten voittoja (ks. Commission of the
European Communities 1993, 51, 57-58 ja 106). My6s EU:n sosiaalipolitiikan tulisi
komission mukaan olla funktionaalista globaalille kilpailukyvylle (European
Commission 1994; ks. analyysia EU:n sosiaalipoliittisesta linjasta: Nieminen 1995).
Lisdksi joissakin maissa tapahtunutta sosiaalipoliittisen linjan muutosta "keynesildi-
sestd hyvinvointivaltiosta" kohti "schumpeterildistd tyovaltiota" ("tydvaltion"
sosiaalipolititkka korostaa palkkatuloja ja tarveharkintaa sosiaalisten oikeuksien
sijasta) on tulkittu sdéntelykoulun hengessi osoituksena kasaantumisjarjestelmén ja
sadntelytavan muutoksesta (Jessop 1994; Torfing 1995b; Niemeld ym. 1995).

Huolimatta ilmeisistd eduista sdéntelykouluun liittyy kuitenkin lukuisia ongelmia:
taloudellisen ja historiallisen kehityksen "logiikka" ei vilttaimittd olekaan kovin
selvdd. Ensinnédkin viimeistddn reaalisosialismin romahdettua marxilaisuudesta on
tullut poliittisesti epdkorrektia. Poliittinen korrektius ei kuitenkaan saisi viedd yhden
yhteiskuntatieteiden historian tirkeimmin tutkijan tdydelliseen unohtamiseen.
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Mielestdni Marxin ekonomismi'® osaltaan aiheutti sen, ettd marxilaisessa ja vasem-
mistolaisessa ajattelussa ei riittdvisti kiinnitetty huomiota poliittisen demokratian
merkitykseen, mikd omalta osaltaan mahdollisti sen, etti reaalisosialismi oli
poliittista diktatuuria. Ilmeisesti my6s markkinainstituution rooli olisi arvioitava
uudelleen, jos marxilaista ajattelua halutaan kehittids nykyaikana.

Toiseksi (talous)sosiologian kannalta sédntelykoulun politologisemmin ja sosiologi-
semminkin suuntautuneet tutkijat, kuten Joachim Hirsch, ovat vield hyvin taloustie-
teellisesti suuntautuneita, minkd vuoksi ajatukset sosiaalisten tekijoiden ja sosiaalis-
ten toimijoiden merkityksesti jadvit ohuiksi. Erityisesti "instituutioiden" kisittely
on sosiologisesti ajatellen kompelod, kun esimerkiksi "organisaation" ja "instituuti-
on" késitteitd ei ole erotettu toisistaan (ks. Hiibner 1990, 211). Liséksi "talouden
lainalaisuudet" eivit yksin selitd sddntelytapojen muutoksia. Pddomien kilpailu ja
kasaamisen tarve saattavat kylld luoda paineita uudenlaiseen siéntelyyn, mutta nimi
paineet eivit selitd, miksi niihin vastataan juuri tietylld tavalla. Olisi siis paneudutta-
va tarkemmin sdéntelyyn osallistuvien ryhmien, organisaatioiden ja instituutioiden
vilisiin suhteisiin sekd siihen tapaan, jolla taloudellisia paineita ja lainalaisuuksia
kdsitellddn diskursiivisesti. Toisin sanoen olisi analysoitava reaalisen maailman ja
diskurssien vilisid erilaisia suhteita. Taloussosiologisesti ilmaistuna olisi analysoita-
va, miten "kulttuuri", "politiikka" ja "sosiaaliset suhteet" vaikuttavat "talouden"
sisdlld (ks. ed. taulukko 1, s. 101). Tosin aloitteita ja yrityksid vastata niihin
ongelmiin on tehty sédéntelykoulun piirissi (esim. Torfing 1995b; Esser ym. 1994).
Esimerkiksi Bob Jessop (1990, 205) on esittényt, ettd tarvittaisiin synteesi sdéntely-
koulun (so. "talouden" tutkimuksen), valtioteorian (so. "politiikan" tutkimuksen) ja
diskurssianalyysin (so. "kultuurin" tutkimuksen) vililla.

'® Huomionarvoista on, etti "ekonomismi" ei tarkoita samaa kuin "materialismi". Esimerkiksi
jos taloustieteen markkinatasapainon malli otetaan teoreettiseksi malliksi, jolla pyritddn
tarkastelemaan kaikkia sosiaalisia suhteita, niin kyseessd on epiilemitti ekonomistinen
tarkastelutapa, koska kaiken vuorovaikutuksen oletetaan noudattavan taloudellisia lainalai-
suuksia. Tdma ei kuitenkaan ole materialismia vaan idealismia, koska julkilausuttuna l3ht6-
kohtana eivit ole todelliset suhteet vaan ideaalinen abstrakti markkinamalli, johon todel-
lisuutta verrataan. Sddntelykoulun teoria on taas luonnollisesti materialistinen teoria, koska
se viime kddessd ldhtee talouden materiaalisista prosesseista (tuotanto ja kulutus) ja
ongelmista selittdessddn yhteiskunnallisten suhteiden sdéntelyi ja muutosta. Se ei kuitenkaan
mielestdni ole vulgaarimaterialistinen teoria, joka pyrkisi palauttamaan suoraan kaiken
yhteiskunnallisen toiminnan materiaalisen talouden toimintaan. Esimerkiksi tietoisen sdin-
telyn kasitteen kautta olen pyrkinyt tuomaan esille sitd, miten ihmisten suunnitelmat ja
subjektiivinen toiminta vaikuttavat uuden sddntelytavan luomiseen, silld se ei synny itsestdin
joidenkin materiaalisten lainalaisuuksien saattelemana.

123



Toisaalta kovin monenlaisten teoriaperinteiden toisiinsa sekoittaminen johtaa

helposti analyyttisen terdvyyden vdhenemiseen, joten ongelmaksi nousee, miten
pitkdlle menevé teorioiden sekoittaminen on mielekéstd. Mielestdni eri teoriaperin-
teiden sekoittaminen toisiinsa ja teorioiden tdydentdminen toisillaan on mielekasti
niin kauan kuin kukin teoria sdilyttdd keskeiset ydinteoreemansa (jos ydinteoree-
moista luovutaan, niin kyse on kokonaan uuden teorian kehittimisestd). Sdantelykou-
lun kohdalla tdllainen ydinteoreema on ajatus padoman kokoamisen keskeisyydestd
yhteiskuntakehitystd méaarddvini voimana.

Kolmanneksi sdintelykoulua on myds kritisoitu teorian ilmeisestd funktionalismista
(ks. Hiibner 1990, 177 ja 209; Jessop 1990): pddoman kokoamisen oletetaan
dominoivan yhteiskunnan organisoitumisen tapaa ja tdmi funktionaalinen suhde
todetaan jilkikdteen, jolloin kyseessd on herkisti kehdpadatelma (Hubner 1990, 278).
Mielestini teorian funktionalistiset piirteet eivit sindnsd ole ongelmallisia: todenné-
koisesti mikd hyvinsd teoreettinen malli olettaa jonkinasteisia funktionaalisia
suhteita mallin osien tai eri toimijoiden vilille. Ongelmaksi tulee sen sijaan se,
ovatko teoriassa esitetyt funktionaaliset suhteet empiirisesti testattavia. Tadma
kysymys nostaa esille kysymyksen teorian abstraktiudesta: kovin yleisii ja abstrakte-
ja teorioita ei voi edes testata empiirisesti, jolloin on itse asiassa kyseenalaista, onko
kysymyksessi pelkki teoreettinen malli vai pelkkd poliittinen ideologia.

Neljanneksi sosiologian ja sosiaalipolitiikan kannalta sdantelykoulun ekonomismi
on ongelmallista, silld sddntelykoulu olettaa, ettd "talous" aina dominoi yhteiskunnan
muita instituutioita. Taloussosiologian kannalta yhteiskunnan instituutioiden véliset
vuorovaikutus- ja valtasuhteet ovat taas tirked tutkimuskysymys, joka jdd kokonaan
kysymiittd, jos ldhdetddn talouden ensisijaisuudesta. Vilittdva kanta sddntelykoulun
ekonomismin ja sosiologisen avoimuuden vélilld voisi olla seuraavanlainen: On totta,
ettd taloudelliset lainalaisuudet ndyttavit monissa suhteissa keskeisiltd yhteiskuntien
historiassa, mutta taloudellisen logiikan lisiksi my®ds poliittiset ja kulttuuriset tekijat
vaikuttavat kehitykseen. Téstd syystd ei tarvitse lakata etsimidstd yhteiskunta-
kehitykseen vaikuttavia sosioekonomisia lainalaisuuksia, kun vain otetaan huomioon,
ettd nami lainalaisuudet muistuttavat enemmén "sumeaa" kuin tavallista logiikkaa."”

' Tavallisessa logiikassa oletetaan, etti vastakohdat sulkevat toisensa pois (A tai ei-A), kun
taas sumea logiikka hyviksyy sen, ettd vastakohdat voivat olla voimassa samaan aikaan (A
ja ei-A). Sumea logiikka ei siis jaa maailmaa mustaan ja valkoiseen luokkaan vaan pyrkii
kisittelemddn empiirisessé todellisuudessa vastaan tulevia harmaan eri sdvyjd. Tdstd seuraa
paradoksaaliselta kuulostava viite: epdmadridinen teoria on tarkempi kuin selked looginen
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Edelld esitetyn perusteella ndyttdd selviltd, ettd sadntelykoululla voi olla paljon
annettavaa sellaisille sosiologeille ja sosiaalipoliitikoille, joita kiinnostavat kokonais-
ten yhteiskuntien ja kansainvilisen jirjestelman toiminta ja muutokset — tarjoaahan
saantelykoulun kisitteistd varsin kattavan vilineiston yhteiskunnallisten rakenne-
muutosten analysointiin. Jos sddntelykoulun ajatukset otetaan tutkimusohjelmana
eikd dogmina, avautuu mielenkiintoisia mahdollisuuksia esimerkiksi sosiaalis-talou-
dellisten rakenteiden analyysin yhdistdmisesti talous- ja sosiaalipoliittisten tekstien
diskurssianalyysiin.
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JULKISHYODYKE SOSIAALIPOLIITTISESSA
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Abstract

Forss M. Social security as a public good. In: Niemeld H, Saari J, Salminen K, eds.
Theoretical approaches to social policy. Helsinki, 1996: 131-162.

This article applies a public goods approach to central questions of social policy.
First, the concept of public good is defined and explained, and the standard
subscription-type equilibrium model described. The well-known problems of
suboptimality due to free-riding and asymmetry of provision are presented.

In a social policy context, the most important aspects turn out to be the unique
indivisibility of a public good and the principle of exclusion involved. If exclusion
1s applied, stronger groups in society will be supported and, not being able to use
public services such as education or health care, weaker groups could easily be
stigmatized. If exclusion is not applied, weaker groups will benefit, in relative
terms, from social policy measures, almost as if these were pure public goods.

Some current problems connected to the late-industrial labour market situation are
discussed. If the labour force is highly skilled, we will be in a situation reminiscent
of public goods provision, and again the exclusion principle will be decisive.

A model is outlined in which private provision and government are presented as
alternatives, and where privatization must involve the right to exclude, afforded to
a strong group. Different alternatives are discussed for a setting with two groups. In
some cases the stronger group may not wish to exclude the weaker one, because the
latter is able to make a worthwile contribution. In other cases, the stronger groups
may abstain from exclusion, preferring to consider longer term perspectives such as
avoiding conflict; they may even be motivated by an element of sympathy for the
weaker group.
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1 Johdanto

Kertaan aluksi muutamia julkishyodykkeisiin ja peliteoriaan liittyvid perusasioita.
Nadistéd pyrin poimimaan esille ne nikékulmat, jotka voisivat olla sosiaalipoliittisesti
kiinnostavia ensisijaisesti tulonjaon sekd hyvinvoinnin tason ja jakautumisen
kannalta.

Padasiassa etenen siten, ettd pyrin valaisemaan esimerkein, miten julkishyddykkeen
kasitettd voidaan kayttdd tillaisessa tarkastelussa. Vaikka metodi rakentuukin
tavanomaisten taloustieteellisten malliesimerkkien ympérille, luullakseni sille on
laajempaakin sosiaalipoliittista kiyttoa.

Julkishyodykkeen kisite ja sen tutkimiseen usein kdytetty peliteoreettinen analyysi
ovat mielestdni tehokkaimmillaan pelkistetyissd, yksinkertaisissa esimerkeissi.
Historialliset tilanteet ovat kuitenkin sellaisia, etté niitd ei ole kovin helppo mieltdi
abstraktin peliteorian valossa. Siten analyysi on pddasiallisesti nihtdvd nimenomaan
illuminaationa, lisivaloa antavina esimerkkeind. Sen merkitys on enemmin
kasitteellis-filosofisella ajattelutasolla kuin empiiriselld kuvaustasolla.

Jotta jokin tilanne voitaisiin mieltdd pelind, on oltava selvilld, mistd peliteoriassa
oikein on kysymys. Asetelmaa varten tarvitaan pelaajat, heiddn kvantifioidut
subjektiiviset hyotynsd sekéd heiddn strategiavalikoimansa. Tyypillisesti pelitilanne
on verrattavissa seurapeleihin, kuten nimikin kertoo.

Jos katsomme tdssd valossa tyypillistd historiallista sopimustilannetta, siihen voi
joskus liittyd suoria neuvottelutilanteita, joissa osapuolet on helppo mieltdd
pelaajiksi ja tuloksetkin ovat jotenkin mitattavissa. Niitdi ovat esimerkiksi
tuloneuvottelut ja kauppaneuvottelut. Nama ovat tyypillisid "kddenviintétilanteita".

Sen sijaan tyypillisessd sosiaalipoliittisessa sopimusprosessissa tilanne on
vaikeampi tdstd ndkokulmasta. Sosiaalipoliittisten sopimusten arvoa on usein
hankala ldhted arvioimaan rahassa, koska niiden taustalla ovat niin monet muut
tekijdt, kuten eri osapuolten arvokkuus, poliittiset valtatekijit, henkilo- ja
osapuolikohtaiset eturistiriidat sekd yhteiset haitat tai edut. Neuvottelujen
moninaisuus, hankalat tiedonvilitys- ja muut informaatiotilanteet sekii neuvot-
telukausien ja myShemmin syntyneiden sopimusten pitkiikestoisuus hankaloittavat
niiden arviointia varsinaisen peliteorian valossa.
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Yleisid sosiaalipoliittisia kehitystrendejd ja sopimuksia tulisi ndhddkseni kuvata
peleind 1dhinnd metaforisessa mielessd, muistaen peliteorian vaatimat rajoitukset.
Téllaiseen metaforiseen tai esseetyyppiseen metodiikkaan soveltuvat kaikkein
parhaiten yksinkertaisimmat peliasetelmat, kuten moniulotteinen vangin dilemma.

Esimerkkien valossa voimme selvdsti nihdd, mikd on myohemmin kuvatun
julkishyddykkeen jakamattomuusilmién sosiaalipoliittinen merkitys. Sosiaali-
politiikan osalta tdssi piilee vaaroja, joista ilmeisin on mahdollisten yksityistettyjen
palvelujen erilaistuminen, erihintaistuminen ja tdstd seuraava yhteiskunnallinen
eriarvoisuus (vrt. Hagfors 1995).

Kuvaan aluksi julkista hyodykettd ja sithen liittyvid pddongelmia. Namid ovat
vapaamatkustajuus ja maksuosuuksiin liittyvd epdsymmetria. Tdstd muodostuu
jakautuminen maksajiin ja vapaamatkustajiin. Kun néihin liitetddn mahdollisuus
karsia ei-maksavat yksil6t, tyypillisesti yhteiskunta voi jakautua my6s kulutuksessa
siten, ettd osa ei pddse lainkaan kuluttamaan julkisia hyodykkeita.

Sosiaalipolitiikassa voidaan ndhdd molemmat piirteet hyvin selvisti. Jos se kustan-
netaan tdysin julkisin varoin ja jos se ulotetaan kaikkia koskevaksi, se muistuttaa
paljolti puhtaasti julkista hyodykettd, joten siind on monia vapaamatkustajuuteen
yllyttdvid tilanteita. Jos siitd taas tehdddn tdysin yksityistetty maksupalvelu-
jarjestelmd, sithen tulee my0s tdllaisten maksujen epdsymmetrisyys ja pois-
sulkevuuden aiheuttama kahtiajako.

Ensimmadisessd tapauksessa osa kansasta voi nauttia palveluista maksamatta niisti,
jolloin jarjestelmaéstd voi tulla ylikdytetty ja kallis. Toinen ongelma voidaan esittdd
siten, ettd kun USA:n presidentti tai joku Hollywood-tdhti sairastuu syopédn,
hoitoon voidaan uhrata tihtitieteelliset voimavarat. Toisaalta monille kdyhille jopa
hammasladdkarissakdynti saattaa olla lilan kallista. Namé ovat sosiaalipolititkan
Skylla ja Kharybdis.

Laajempi tietoisuus julkisista hyoddykkeistd ja niiden ominaisuuksista toisi
sosiaalipoliittiseen keskusteluun ja tutkimukseen paljon enemmén tietdmysti
sosiaalipalvelujen "tavaroitumisprosesseista", siis yksityistimisen mukanaan
tuomasta poissulkemisesta, sekd maksuunpanojen ja hinnoittelujen kohtaannosta.

Téhdn liittyvddn analyysiin pitdd jotenkin saada liitettyd siithen kuuluva julkis-
hyodykekomponentti. On totta, ettd esim. terveyspalvelut ja vanhusapu eivit
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pédltdpdin ndytd muunlaiselta kuin esim. parturi- tai hotelli- ja ravintolatoiminta,
mutta niiden laiminly6nnistd voi seurata yhteiskunnalle suuria vahinkoja, jotka tulee
ottaa huomioon hinnoittelussa. Niissd on néin ollen julkishyédykekomponentti, joka
voi tehd4 niistd ns. meriittihy6dykkeitd (ks. edempénd).

Hagfors (1995) mainitsee hyvinvointipalveluihin liittyvin oikeudenmukaisuuden ja
tehokkuuden ongelman. Oikeudenmukaisuuden lisdksi meriittihy6dykeaspekti Iuo
argumentin monien julkisten palvelujen subventoinnille, ja se voidaan my6s nihdi
pitkén aikavilin tehokkuuskriteerind. Tdmé aspekti voi olla vaikeasti hinnoitel-
tavissa, ainakin tdsmadllisesti. Se on kuitenkin tiysin verrattavissa muuhunkin
vakuuttamiseen ja turvatoimiin liittyvéin pitkdn aikavilin riskianalyysiin. Aina ei
ole olennaista se, tuotetaanko tiettyd hyodykettd julkisesti vai yksityisesti, pidasia
on, ettd se tuotetaan. Usein kuitenkin julkinen sektori joutuu hyédykkeen meriitti-
aspektin vuoksi aloittamaan tuotannon, jonka jélkeen tuotantoa voidaan jatkaa
yksityiselld sektorilla, mahdollisesti vasta pitkén ajan kuluttua.

On esimerkiksi selvidd, ettd yleinen palovakuutusjirjestelmi ja useimmat muutkin
vakuutuksen muodot, ovat julkisia hyddykkeitd siind mielessd, etti kenenkédin ei
tarvitse kantaa yksin vastuuta vahingon sattuessa, vaan sosiaalinen vastuu lankeaa
vakuutusyhtidlle. Ennen palovakuutusjirjestelmén yleistymistd esim. keskiajan
Ruotsi-Suomessa samainen turva jérjestettiin julkisesti. Erityinen lailla sdddetty
yleinen paloapu velvoitti naapurit ja pitdjit vahingonkorvauksiin. Timé osoittaa,
ettd saman hyddyn voivat tuottaa sekd julkiset ettd yksityiset jarjestelmiit.

Siirtymien ja muutosten kulttuurihistoriallinen puoli on jiddnyt yksityistimiskeskus-
telussa liian véhille huomiolle. Vakuutustekniikan oppiminen ja hyviksynti
yksityisilla markkinoilla oli pitkillinen ja vaivalloinen prosessi. Palovakuutuksen
toteutus Euroopassa kesti jopa satoja vuosia, ennen kuin jérjestelmi saatiin luotua
Ja se tuli yleisesti hyvéksytyksi ja ymmarretyksi. Eldke- ja liikkennevakuutuksessa
joudutaan edelleenkin turvautumaan pakollisiin, joskin Suomen tapauksessa
yksityisesti jarjestettyihin muotoihin. Sairausvakuutuksissa on olemassa eri maissa
suuri kirjo eri vaihtoehtoja.

Alussa mainitun yleismetodologisen tavoitteen liséksi haluan siis tuoda julkishy6dy-
keteorian ndkokulman sosiaalipalvelujen yksityistimisongelmaan. Julkisten
hyddykkeiden tuottamiseen ja kustantamiseen liittyy kaksi keskeisti ongelmaa,
vapaamatkustajuus ja epdsymmetrisyys, jotka tulevat ilmi myds sosiaaliturvassa.
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Yksityistimiseen liittyy aina poissulkeminen, joka vidistimittdi tuo mukanaan

yhteiskunnan kahtiajakautumisen ongelman.

2 Julkinen hyddyke ja sen eri muodot

Kisittelen seuraavassa kollektiivisesti tai yhteisesti hyddynnettdvid ilmioitd. Naitd
on usein vaikea mieltii tavarana tai palveluna sanojen tavanomaisessa merkitykses-
si. Tarkasteltava kisite on oikeammin ymmirrettdvissi, jos mieltdd sen jatkuvana
aineettomana hyddyntuotantoprosessina.

Nimi ilmidt tuotetaan kuitenkin samaan tapaan kuin varsinaiset tavaratuotteet, ja
niiden valmistuksessa saatetaan kuluttaa sekd tydvoimaa ettd muita resursseja. Silti
niiden perusominaisuutta voisi luonnehtia ldhinné laadulliseksi.

Yleisesti kutsumme kyseisid ilmi6itd julkisiksi hyodykkeiksi (public goods), sikéli
kuin ne ovat yleistd etua tuottavia. Haittojen kohdalla voidaan puhua julkisista
haitoista (public bads). Ilmaus julkinen viittaa tdssd yhteydessd siihen, ettd kyseessé
olevat ilmi6t tuottavat niin suuria ulkoisia vaikutteita (external effects), ettd niiden
olemassaolo samanaikaisesti vaikuttaa moneen yksiloon. Aidosti (pure) julkisia ovat
sellaiset hyodykkeet, joiden kdytté yhden kuluttajan hyodyksi ei milldén tavalla
rajoita muiden kuluttajien mahdollisuuksia hyotyd tdstd samasta hyodykkeesta.
(Koska hyddyke ja haitan poisto voidaan katsoa samaksi asiaksi, vastedes puhutaan
vain hy6dykkeistd.)

Vaikka on tunnetusti vaikea 16ytdd esimerkkejd ilmiGistd, jotka fyysisesti voitaisiin
kiistatta luokitella aidoiksi julkisiksi hyédykkeiksi, ei ole ollenkaan vaikea 16ytdd
esimerkkeji, jotka soveltuvat julkisten hyodykkeiden teorian tarkastelun kohteiksi.
Tami edellyttdd kuitenkin sitd, ettd siirrymme katsomaan asioita tavanomaista
abstraktimmin. Emme siis tarkastele maanpuolustusta niin ja niin monen sotilaan
palkkana, niin ja niin monena lentokoneena jne., vaan keskitymme maanpuolustuk-
sen luomaan yleiseen turvallisuuteen, joka on se keskeinen hyéty, jonka jokaisen
tulisi siitd saada. Timé sama ajattelutapa johtaa meidit ndkemadn julkisen hyodyk-
keen olemassaolon myds muissa julkisen sektorin ylldpitdmissd toiminnoissa.

Nidemme usein viitattavan yleiseen tiedon tasoon. Kaikkien kansalaisten luku- ja

kirjoitustaito ei ole kaikissa maissa itsestddn selvéd, ja varma oletus ndiden taitojen
olemassaolosta mahdollistaa monia asioita, jotka olisivat muuten mahdottomia.
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Sama koskee terveydenhuollon, sosiaaliturvan ja taloudellisen infrastruktuurin,
kuten rahajérjestelmin, kiistatta luomia yleisid etuja. Jos taas tarkastellaan haittavai-
kutuksia, niiden estimiseen tarvitaan julkisia hyodykkeitd. Naitd julkinen sektori
tuottaa ensisijaisesti toimivan oikeuslaitoksen ja poliisilaitoksen vilitykselld. Tasta
nikoékulmasta voimme 16ytds yleistd etua myds maatalous- ja aluepolitiikasta.

Joskus yleinen etu eli julkinen hyddyke voi olla sidoksissa johonkin tavaraan tai
palveluun. Jos timé palvelu ei ndytd tuottavan tarpeeksi etua yksilon lyhytnékoises-
td nikokulmasta, yksilo voi jattdd sen hankkimatta tiedon puutteessa. Erddt vakuu-
tukset, kuten liikennevakuutus ja elikevakuutus, ovat tyypillisesti téllaisia. Naitd
ovat myos ennalta ehkiisevit terveydenhuoltopalvelut, koulutus, turvalaitteet yms.
Tillaisia hyodykkeitd kutsutaan usein meriittihyddykkeiksi. Tahian kisitteeseen
liittyy usein pakollinen elementti, joka johtuu siitd paternalistisesta asenteesta, etti
kansalaiset eivit tiedd parastaan.

Kisitettd laajentaen voisi myos puhua kansalais- tai asukashyodykkeistd (Holtham
1996). T4ll6in mukaan voisi liittdd my6s kaikki muut palvelut, kuten urheilulaitok-
set, kirjastot, taidemuseot yms., jotka halutaan tarjota kansalaisille joko julkisen
sektorin tuottamana, sen aloitteesta tai muuten tukemana yksityisesti. Julkinen
sektori osallistuu ndiden jérjestimiseen nimenomaan siksi, ettd niissd on jul-
kishy6dykkeen komponentti ja ettd markkinat eivdt voi tarjota nditd palveluja
ainakaan kaikille (market failure).

Tiarkedd on tietenkin my6s tutkia, kuinka tehokasta nykyinen julkinen palvelu-
tuotanto on ja kuinka sitd voitaisiin parantaa. Téhén perustuukin se tdrked osa
yksityistimiskeskustelua, jossa ei kiistetd eikd edes viitata palvelun varsinaiseen
hy6tyyn vaan jossa ensisijaisesti keskustellaan palvelun jdrjestelymuodoista.

Keskustelu julkisten palvelujen tehokkuudesta on kuitenkin useasti ollut sikéli
ontuvaa, etti siini ei juurikaan ole tuotu esille julkisen sektorin yksityisid vaihtoeh-
toja. Sen sijaan on ldhdetty siitd, ettd nimé vaihtoehtoiset jarjestelyt syntyisivét kuin
"taikurin hatusta", kunhan vain ensin saadaan lakkautettua julkiset palvelut. Tama
on tunnettu uusliberaali piitelmi, jonka my6s monet konservatiivit ndyttdvit
omaksuneen. Sen ytimeni on, ettd kaikki ulkoiset vaikutteet voidaan sisdistdd
hinnoittelemalla, kunhan markkinavoimat péistetdédn valloilleen yksityistdmaélld
organisaatio ja vapauttamalla sen tuotanto kaikista pakkotoimista.
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Téstd ideologiasta on voinut seurata se, ettd leikkauksia ja sdidst6ja on monessa
lansimaassa tehty lyhytndkéisesti ja kokonaisuutta nidkemitti. Konservatiivit
puoltavat sitd, koska haluavat ja luulevat voivansa pakottaa ihmisid tydntekoon
sosiaalisen hddén uhalla. Uusliberaalit taas haluavat poistaa kaikki esteet markkinoi-
den tieltd, myos ty6hon liittyvissd asioissa. Vaikka niami ideologiat suhtautuvat
julkisen sektorin tiettyihin osiin eri tavalla, sosiaalipalvelujen karsimisessa ne ovat

olleet varsin yksimielisig.

Julkisen hyodykkeen perusmédritelmddn kuuluu, ettd monet voivat nauttia siiti
saman ajanjakson kuluessa. Hyoddykkeen tuottama hyéty siirtyy ndin moneen
yksiloon. Se on siis siind mielessd jakamaton, ettd vaikka sen tuottama hyoty
jaettaisiin, timd ei kuluta eikd vdhenna julkista hyodyketti tai sen arvokasta, hy6tyi
tuottavaa laadullista ominaisuutta.

Aika- ja paikkadimensiot ovat julkishyddykkeen kannalta myds kiinnostavia sikli,
ettd yhteiskulutus voidaan kdytdnnossd jérjestdd ajassa joko samanaikaisesti (esim.
luento, radio-ohjelma) tai perdkkiin (patsas, silta, videovuokraamon filmit). Yhteis-
kulutus voi tapahtua samassa paikassa samaan aikaan (konsertti) tai eri paikoissa
samaan aikaan (radio). On my®0s ajateltavissa, ettd kulutus tapahtuu samassa pai-
kassa eri aikaan (patsas, silta) tai eri paikoissa eri aikaan (litkkkuva taideniyttely).
Niin voidaan asettaa erilaisia vaatimuksia sille, mitkd hyédykkeet loppujen lopuksi
ovat julkisia.

Puhtaasti julkiset hyodykkeet voidaan kisittdd sellaisiksi, ettd niiden hyddyntuotto-
alueelta ja yleensidkin niiden nauttimisesta on mahdotonta karsia ketddn. Tdssi
mielessd konsertti ei ole puhtaasti julkinen. Kuitenkin pddsymaksun maksaneille
kuuntelijoille se on julkinen: jos orkesteri soittaa hyvin, kaikki kuulevat sen, ja
ainakin heille on annettu sithen samanlaiset mahdollisuudet.

Konserttiesimerkin valossa voidaan syysti kysyd, onko tdysin kelvollisia esimerkke-
ja puhtaasti julkisista hyodykkeistd edes olemassa. Usein kdytettyd maanpuolustus-
esimerkkid voidaan myds verrata konserttiin: saadakseen turvaa on pdistivi
johonkin turvalliseen valtioon, mutta timi ei aina ole mahdollista, kuten on
kaytdnnossd usein nahty. Yksittdisid ihmisid voidaan myds vangita, pakottaa ja jopa
tappaa, joten heiddn mahdollisuutensa nauttia julkisesta hyddykkeestd ovat alttiit
erilaisille muutoksille. Pitdd olla tarpeeksi musikaalinen, jotta voisi nauttia esim.
konsertin kaikista hienouksista (vrt. capability-keskustelu, Sen 1993).
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Julkisia hyodykkeitd ei kuitenkaan yleensi ole kisitelty ndinkdén subtiililla tavalla,
vaan ne on yksinkertaisesti médritelty kvantitatiivisiksi suureiksi. Julkishyddykkeen
tietyt vivahteet ja hienoudet voidaan silti osaksi ottaa huomioon mallia rakennetta-
essa siten, ettd varioidaan yksildiden makua ja tuloa. Kertaan tillaisen mallin
padtulokset (Forss 1993).

3 Julkinen hyédyke pelitilanteessa — klassinen vapaamatkustajuus

Paul Samuelsonin (1954) klassisessa artikkelissa julkishyddyke on mallitettu siten,
ettd samankokoinen fyysinen suure on yksinkertaisesti upotettu jokaisen yksilon
hyétyfunktioon. Olettakaamme, ettd populaation koko on N ja ettd jn tulot ovat
suuruudeltaan n, josta annetaan g’ kontribuutiona julkishyédykkeeseen. Matemaat-
tisesti mallin hy6tyfunktio on muotoa:

(1) v=uE®,G) j=I1.N

jossa x on yksityinen tai tavallinen hyoddyke, esim. leipd, G taas on julkinen
hyodyke, esim. turvallisuus. Jokainen yksilo maksimoi timén funktion kéyttden
budjettirajoituksenaan

) X+g=m

jossa x’ on yksityiskulutukseen panostettu osa, g’ on yksilén panostus G:n tuotan-
toon, eli

(3) Tg =G,
ja m’ on hinen tulonsa.

Tastd mallista saamme Nash-tyyppisen tasapainoratkaisun, johon yleisesti viitataan
Malinvaudin (1972) ilmauksella tilaus-tasapaino (subscription-equilibrium). TAll4
viitataan lehtitilauksiin ja ehkd myds jo sithen aikaan esilld olleeseen mutta my6-
hemmin laajasti toteutettuun TV-ohjelmien tilausmahdollisuuteen. Késite ilmaisee
talloin kahta oletusta, ensinnd julkisen hyodykkeen ostaja toimii vapaaehtoisesti,
kuten lehtid tilatessa, ja toiseksi julkisen hyddykkeen toimittaja, tuottaja tai jarjes-
tdja kdyttad valtaa passiivisesti eikd voi turvautua mihinkéin pakkokeinoihin, kuten
verotukseen tai suoriin uhkauksiin. Huomaamme my®ds, ettd yksiko6t on valittu siten,
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ettd yksi yksikko yksityistd hyddykettd vastaa suorassa suhteessa yhtd yksikkoi

julkista hyddykettd. Yksil6t siis vain valitsevat, mihin he panevat rahansa, minki
jdlkeen rahat "automaattisesti" muuttuvat joko yksityiseksi tai julkiseksi hyodyk-
keeksi. Julkisessa hyodykkeessd he saavat hyodyn kaikkien muidenkin panostuk-
sista.

Tamin malliratkaisun tulos on yhteiskunnallisella tasolla masentava, varsinkin
silloin kun N on suuri, eli kun julkinen hyédyke voisi vaikuttaa suureen populaati-
oon. On helposti osoitettavissa, ettd Nash-ratkaisun kokonaisméird hiadin tuskin
ylittdd sitd médrid, jonka tuottaisi halukkain julkisen hyodykkeen tilaaja, jos timi
eldisi "Robinson Crusoe -taloudessa" eli yksindén. Halukkuuden méérittelevét tdssa,
kuten talousmalleissa yleensékin, hy6tyfunktion muoto ja yksilon tulot.

Pareto-optimaalinen ratkaisu, kuten Lindahl-ratkaisu (ks. Forss 1993), vaatisi, ettd
julkisen hyédykkeen méird olisi jokaisen yksilon kohdalla ratkaistun "Robinson-
maédrdn" yhteissumma, eli suuruusluokkaa N kertaa Nash-ratkaisussa saavutettu
madrd. Tdma on kaikissa normaalikokoisissa yhdyskunnissa merkittdvé suuruusluo-
kan ero, ja voimme selvisti aavistaa, ettd vapaaehtoiset ratkaisut johtavat julkisten
hy6dykkeiden merkittividn alituotantoon.

Tulos johtuu suurelta osin Nash-oletuksesta, ettd kaikki yksilot toimivat muiden
toimista piittaamatta ja samalla olettavat muiden toimivan samalla tavoin. T4lloin
saamme reaktiofunktioiden muodostaman yhtél6ryhmain, joka on parhaassa tapauk-
sessa ratkaistavassa muodossa mutta jonka ratkaisun, kiintopisteen, olemassaolo
voidaan aina jatkuvien hy6tyfunktioiden kohdalla helposti todistaa.

Tyypillinen Nash-ratkaisu on reunaratkaisu, jossa vain ani harvat, ts. joko hyvatuloi-
set tai julkisia hyodykkeitd suosivat yksilot ylipddnsd ovat valmiita maksamaan.
Muu joukko koostuu vapaamatkustajista, joiden halukkuus eli preferenssi ei titen
voi ollenkaan paljastua Nash-tilanteessa.

Voisimme edetd askeleen yrittdamalld tiedustella yksil6iltd, paljonko he olisivat
valmiit panostamaan esim. TV-ohjelman tekemiseen, jos vaihtoehtona olisi sen
poisjadminen. Jos thmiset kuitenkin tietdisivit, ettd samaa kysytdan muiltakin ja jos
kysymykseen liittyisi maksusitoumus, he aliarvioisivat vastauksessa omaa haluk-
kuuttaan maksaa eli valehtelisivat.
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Tissé piilee tarve muodostaa preferenssien paljastusmekanismit, jotka toimivat niin,
ettd rationaalinen yksil6 paljastaa niissd aina todenmukaisesti omat preferenssinsé
(ks. Clarke 1971; Groves ja Ledyard 1977). On kuitenkin huomattava, ettd edelld
olevassa tilanteessa paljastusmekanismi ei auttaisi juuri lainkaan, koska preferenssit
ovat mallissa tdysin tunnettuja. Ongelmana on ldhinné yhteisty6n, tiedonvilityksen
tai luottamuksen puute, joka estdid yksiloitd toimimasta yhteisen edun mukaisesti
(ks. Johansen 1977). Tétd voi syystd kutsua ilmauksella perustavanlaatuinen
vapaamatkustajaongelma (fundamental free rider problem).

Nash-oletuksen realistisuudesta voidaan keskustella, mutta on helposti ndhtévissa,
ettd timéntyyppistd ongelmaa on arkipdivén todellisuudessa, varsinkin silloin kun
kysymyksessi on tilapdinen hanke. Armeijassa olleet tietdvit, ettd teltan pystyttévit
useimmiten ne, jotka siihen parhaiten pystyvét (lue: joilla on hyvét resurssit, "tulot")
tai ne, jotka ahnaimmin haluavat teltan 14mpo6n (joilla on korkea "preferenssi").
Vastaavanlaisen huomion voi tehdd esim. ylioppilasasuntoloiden yhteiskeittion
puhtaanapidossa tai vaikkapa perhepiirissa.

Kuitenkin tavallisesti ajan my6td syntyy jérjestettyjd yhteistydmuotoja, joiden
malleja monesti voidaan soveltaa eri tilanteisiin. N&itd ovat esim. mainituissa
tilanteissa jarjestelmélliset "vuorojenvaihdot" ja yleisemmin ottaen kaikenmuotoiset
jarjestosdannot, lainsdddinto ja kulttuuriset tapasddnnot. Néitd noudattaen yhteis-
kunta voi eri tavoin "rangaista" vapaamatkustajia sulkemalla heidét pois yleisen
edun "nautinnoista" vankeudella, sakottamalla, joskus jopa kuolemalla uhaten.
Niami kuitenkin edellyttdvit osallistujilta kuuliaisuutta ja vahvaa, pakkokeinoin
varustettua jérjestdjdd tai molempia.

Seuraava esimerkki voi antaa lisdvalaisua itse rahoitusongelmaan. Jos kdymme
luennoilla ja luentosalissa olisi lilan kylma (esim. 15 astetta) ja ldmp6tilan kohotta-
minen asteella maksaisi 100 mk, niin tuskinpa kukaan protestoisi jos joku tarjoutuisi
maksamaan 500 mk omasta pussistaan, jotta saataisiin viisi astetta korkeampi
lampétila. On kuitenkin mahdollista, ettd silloin ylittyisi jo kaikkien muiden
lamp6on satsaaman markan rajahyoty, eli kukaan muu ei tuntisi minkéénlaista
tarvetta panostaa tihin yhteiseen hyotyyn. Kyseinen joku jdisi ndin yksin maksajak-
si ja muut olisivat vapaamatkustajia.

Tidssd yksinkertaisessa esimerkissd paljastuu julkishy6dykkeen rahoitusongelman

ydin. Muiden panostukset tuntuvat omana hyotyné yhti lailla kuin oma satsaus. Jos
joku toinen maksaa ravintolalle syddékseen hampurilaisen tai juodakseen kaljapul-
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lon, se ei ravitse eikd hyodytd minua. Jos joku taas maksaa kannustaakseen ravinto-

laorkesterissa virheellisesti ja huolimattomasti soittaneen muusikon parempaan
suoritukseen, minun ei tarvitse panostaa siithen, vaan voin ilman omaa panostusta
nauttia muusikon "uusista taidoista".

Pareto-optimaalisten tilanteiden joukolla kuvataan tunnetusti kaikkia sellaisia
tilanteita, joissa kaikkien yksildiden tilannetta ei voida samanaikaisesti parantaa,
jopa niin ettei yhden tilannetta voi parantaa, huonontamatta jonkun toisen tilannet-
ta. Kuva 1 osoittaa tyypillisten Nash-ratkaisujen suhdetta Pareto-optimaalisten
tilanteiden joukkoon viestomaérin kasvaessa.

Jos Pareto-optimaalinen miérd vakioidaan suhteessa vdestomadradn, N:n kasvaessa
yksityinen tarjontamaérd suhteellisesti vihenee pystyakselia pitkin. Tapauksessa A
tilanne on ajateltu siten, ettd epdtasainen tulonmuodostus aiheuttaa reunaratkaisun,
joka N:n kasvaessa suhteellisesti ldhenee nollapistettd. On helppo rakentaa my6s

Kuva 1. Eri tasapainojen vaihtoehtoja.

pelaaja 2 pelaaja 2
A
NE LE LE
PO

PO
> »
pelaaja 1:n pelaaja 1:n

panostus panostus

A B
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titd kuvaava numeerinen esimerkki (Forss 1993). Kun suurimman tulon saaja
saavuttaa tietyn tuloeron toiseksi suurimpaan nihden, timi ensiksi mainittu ostaa
yksin kaikki julkiset hyddykkeet, olipa vdeston kokonaisméédrd mika tahansa.

Tapaus B:n sisdratkaisun voidaan ajatella suhteellisesti "supistuvan" kohti nollapis-
tettd. Kuvan tapaukset on laskettu kiyttimalld hy6tyfunktiona identtisesti u = xX'G.
Tulojen kohdalla tapauksessa A suurimman tulonsaajan tulot ovat m, muiden
m’' = m/5. Tapauksessa B kaikkien tulot ovat m. Pareto-optimaalinen G:n mééri on
aina ¥ m’/2, Nash-ratkaisun G:n miiri taas on £ m’/(N+1). Edellinen on siis noin
N/2 kertaa suurempi, eli suuressa populaatiossa ero on todella merkittdva.

Sosiaalipolitiikan kannalta kiinnostava tulos on seuraava: voidaan osoittaa
(mm. Bergstrom ym. 1987), ettd "maksumiesten" eli vaikkapa hyvituloisten
sisdinen tulojen uudelleenjako ei vaikuta lainkaan julkisten hyddykkeiden tarjon-
taan. Jos taas tulonjako muuttuu siten, ettd maksajien ryhmid muuttuu, esim.
suurenee, kokonaistarjonta muuttuu my6s. Kuitenkin on pantava merkille, ettd tédssé
tapauksessa muuten "hyvana" pidetty tulonjaon tasaaminen vaikuttaa pienentdivisti
julkisten hyoddykkeiden kokonaisméédrdén. Ndin on helppo 16ytdd nurinkurisia
esimerkkejd, joissa sivumaksu (side payment) tulisi antaa rikkaimmalle yksilélle,
koska tdmad panisi osan téstd julkisiin hyddykkeisiin, kun taas tasainen jako kéyhien
kesken aiheuttaisi vain vidhiistd yksityisen kulutuksen lisdystd. Lopputuloksena
ensimmaiinen vaihtoehto selvisti Pareto-dominoisi toista.

Tallaisia argumentteja etuoikeutetut ryhmit ovat joskus kdyttineetkin — tyyliin
"heikot eivdt ymmérrd omaa parastaan". Mallista ndiemme, ettd timi argumentti on
pitdvd, vain jos eletddn alikulutustilanteessa. Téten ei tulisi tehdd sellaisia pAidtelmid,
ettd politiikka, joka selvisti seuraa periaatetta "sille, jolla on, tullaan antamaan" eli
rikastuttaa rikkaita ja koyhdyttda koyhid, olisi oikeutettua, vaan pdinvastoin olisi
otettava suunta kohti Pareto-ratkaisujen joukkoa, jolloin tulos on kdénteinen.

Talloin tulonjako-ongelma muuttuu seuraavasti. Kahdella indifferenssikéyrilld olen
rajannut Pareto-optimaalisten Pareto-parannusten joukkoa Nash-ratkaisuun NE
nihden. Olen siis muodostanut Nash-ytimen (Nash-core), lainatakseni yleisen
tasapainoteorian termejd. Lahdettdessd liikkkeelle vapaaehtoisesta Nash-ratkaisusta
huomataan, ettd tilanteessa A Pareto-parannusten joukko ehdottaa lisdsuoritusta
sekd maksajille ettd vapaamatkustajille. Tdmai edellyttdisi progressiivista verotusta.
Lindahlin-ratkaisu LE sen sijaan ehdottaisi tdssd tapauksessa tulojen lineaarista
verotusta. Ei ole siis ollenkaan selvid, ettd Lindahlin (1919) kdyttiméd ilmaus
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"Gerechtigkeit", oikeudenmukaisuus, on hinen osoittamassaan menetelméassi
paikallaan. Pdinvastoin siind tapauksessa, ettd huomioidaan mahdollinen vapaaeh-
toinen ratkaisu, verotuksen tulisi olla progressiivista.

Tdssd yhteydessd on myos huomattava julkisten hyodykkeiden vapaaehtoisrat-
kaisujen hyvinvointia tasaava vaikutus. Tamén nikee selvimmin reunaratkaisussa,
jossa "heikot vapaamatkustajat" voivat kdyttdd koko tulonsa yksityiseen kulutta-
miseen, mutta he saavat silti nauttia my0s rikkaiden kustantamasta julkisesta
hyodykkeestd. Identtisid hyotyfunktioita kdyttden sisdratkaisu aina tdydellisesti
tasaa hyotytasot. Kun reunaratkaisussa maksajia on useampia, sama pétee maksajien
ryhméén, mutta vain tdhdn ryhmidin. Toinen asia on, ettd hyodyt tasataan erittdin
matalalle tasolle, jota tasoa voitaisiin helposti nostaa verotuskeinoin. On myds syytéd
huomioida, ettd vapaaechtoisessa tilanteessa hyvinvoinnin taso miéritetién aina
vahvojen ehdoilla, siten ettd he madradavit julkisten hyodykkeiden maarin oman
hydtyfunktionsa mukaan. Tdmé onkin tdrked huomio politiikan normatiivisen
linjanvedon kannalta.

Vield tarkedmpés tdimd on silloin, kun julkiseen hyddykkeeseen liittyy poissulkemi-
nen. Tilloin on aina olemassa vaara, ettd rikkaat ja vahvat saavuttavat monopo-
liaseman ja asettavat sisddnpadsymaksun niin korkealle, ettd osa karsiutuu kokonaan
(heikot) ja ettd osalle (keskiluokka) julkisesta hyddykkeestd nauttiminen tulee
suhteellisesti niin kalliiksi, ettd heiddn hyvinvointinsa merkittdvésti kérsii joko
poissulkemisen tai sisddnpddsymaksun johdosta, joten he jadvit tilld tavoin puun ja
kuoren viliin. T#ssd asetelmassa on selvisti tuloloukkuongelmaan liittyvid aspek-
teja, jotka kaipaavat lisdipohdintaa.

Mahdollinen monopolivalta on tissd yhteydessé perustavanlaatuinen ongelma, silld
se liittyy julkisen hyédykkeen olemukseen eli ominaisuuksiin, toisin kuin tavallisten
hy6dykkeiden kohdalla. Taten mahdollisista tehokkuusongelmista ei tietenkdin
voida selvitd sokeasti yksityistimalld julkisen hyodykkeen tuotanto, vaan ongelmia
voidaan jopa lisdtd luomalla keinotekoisesti kilpailevia rinnakkaisjarjestelmia.

Pelitilanteessa nidistd asetelmista syntyy vangin dilemman tapaisia ongelmia.
Kuitenkaan ei voida puhua puhtaasti vangin dilemman tilanteesta, koska tiaydellinen
vapaamatkustajuus eli nollastrategia ei ole yleisesti dominoiva. Kannattaa satsata
jotain, mutta tuloksena on liian vdhiinen yhteispanostus.
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Kannattaa kuitenkin poiketa sopimuksesta, jolla pyritdén sitomaan yksilon péatos
Pareto-ratkaisuun. Tilloin erdissd vastakkainasetteluissa syntyy varsinainen vangin
dilemma. Kuvaan titi seuraavassa pelitaulukossa, jossa valittavana on kaksi
strategiaa: Pareto- ja Nash-vaihtoehdot. Hyodyt on laskettu samanlaisesta mallista
kuin edelld olevissa kuvissa ja kaavoissa, ja ndemme heti, ettd Nash-vaihtoehto on
dominoiva, eli saamme tyypillisen vangin dilemman, jossa ei-optimaalinen ratkaisu
syntyy dominoivien strategioiden seurauksena. Vasemmalla on rikkaan yksilon
hyoéty, oikealla vastaavasti koyhdn. Nash-maksu on dominoiva, eli voittaa kaikissa
tilanteissa.

Taulukko 1. Rikkaan ja kéyhén pelaajan "vangin dilemma".

Ko6yha Nash Pareto
Rikas
Nash-maksu 6,25 ;2,5 6,5;2,25
Pareto-maksu 6,09 ;2,9 6,3;2,7

Ongelmaksi muodostuu sopimusten uskottavuus ja sitovuus niithin liittyvine
keppeineen ja porkkanoineen. Mitd enemmin yhteiskunnassa on jdsenid, sité
vihdisempi on suhteellisesti vapaaehtoinen panostus julkishyddykkeeseen. Tama
tarkoittaa, ettd yksittdisten toimijoiden keskimdérdinen panostus ldhestyy nollaa,
kun toimijoiden lukumééri kasvaa.

Keskiarvoista ei tietenkdén voi tehdéd paatelmid yksittdisten panosten suuruudesta.
Voidaan néet helposti osoittaa, ettd toimijoiden vilinen erilaisuus on ratkaisevan
tarkedd. Jos yhteis6ssd on vain yksi tai muutama vahva tai muuten riittdvan kynnelle
kykenevi yksilo, ndiden panokset saattavat sdilyd muuttumattomina, vaikka muiden
toimijoiden lukumédra kasvaakin.

Julkishyodykemallissa toimija ei ota suoraan huomioon muiden toimijoiden
lukuméérdd, vaan ainoastaan heiddn odotetun panostuksensa suuruuden, joka on
tietyn mallista riippuvan tulorajan (tai "maksurajan") alittavilla nolla, olipa niité
mallin populaatiossa suhteellisen "koyhid" sitten kuinka monta tahansa. Niin
rikkailla ei ole syytd muuttaa kidyttdytymistddn. Jos sen sijaan samantuloisten
maksajayksiloiden médrdd lisatddan, jokainen niistd vdhentdd panostustaan. Tamai
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ominaisuus on nihtdvi ndiden mallien perustavanlaatuisena epdsymmetrisyyten.
Vahva ja/tai halukas (julkishyodykkeistd pitédvi) yksild tulee maksajien joukkoon,
ja muut ovat vapaamatkustajia. Suurin ongelma vapaaehtoisratkaisuissa on ehki
kuitenkin niiden matala taso, josta seuraa ei-pareto-optimaalinen julkishyodykkeen

maari.

Jos dsken kuvattu epdsymmetrisyys yhdistetddn vapaaehtoisratkaisun tyypillisesti
matalaan tasoon, saadaan melko pitdva argumentti jonkinasteisen veroprogression
puolesta. Julkishyddykkeen teoria voi tilld tavoin osaltaan tukea hyvinvointivaltion
pyrkimyksid ja moraalifilosofista perustaa, sikili kuin hyvinvointivaltiota tai sen
osia voidaan ymmartdd julkishy6dykkeenid. Tissd nousee esille sekd oikeuden-
mukaisuusaspekti ettd meriittihyddykeaspekti, jotka molemmat ovat hyvinvointival-
tion julkishyédykeaspekteja (Lee 1986).

Vahva yksil6 on joka tapauksessa valmis panostamaan heikkoa enemmin ja myd6s
suhteellisesti enemmmain julkishyodykkeeseen. Tdmid johtuu siitd, ettd esim.
rikkailla ja koyhilld on eri rajahyddyt. Rikkaiden melko vaatimatonkin panostus
tuntuu koyhistd niin suurelta, ettd he panevat rahansa mieluummin yksityiseen
kulutukseen. Tdmé tuntuu aika selviltd. Sen sijaan mallin reaktioherkkyys on
yllattéva, silld pienet muutokset tuloissa aikaansaavat suuria muutoksia kiyttiyty-
misessd (Forss 1993).

Yllattavid ovat osaltaan myos poissulkemisella uhkaamisen vaikutukset. Jos malliin
lisdtadn mahdollisuus sulkea yksittiiset yksil6t ulos, mallin ominaisuudet muuttuvat
ratkaisevasti. Silloin malli muuttuu regressiiviseksi, jopa antiprogressiiviseksi
"riistomalliksi”, jossa vahva yksilo voi poissulkemisen uhalla painostaa heikot
maksamaan tosi isoja veroprosentteja. Tastd voitaisiin tietysti muodostaa diktatori-
sen riistovaltion teoria.

Ilman poissulkemista perustavana "kaikkien julkishyodykkeiden #itind" voisi olla
vaikka hyvinvointivaltion antimiin osallistuminen. Julkishyﬁdykkeeétii, johon liittyy
poissulkemisen mahdollisuus, voi tulla jopa negatiivinen, vikivallan uhriksi
joutumattomuus ("mafiahyddyke"), jonka varsinaiset positiiviset antimet voivat olla
melko vihiiset.
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4 Julkisen hyodykkeen yksityistiiminen ja maksullistaminen

Kaikissa yhteiskunnissa néyttdd jatkuvasti olevan paljon julkisia tarpeita, joita
olemassa oleva isokaan julkinen sektori ei pysty tdyttdimédan. Téstd kertovat mm.
suuret lahjoitukset ja vapaaehtoiset maksut sekd ennen muuta se valtava vapaaeh-
toinen ty6méiri, jota yksityiset suorittavat eri julkisiin tarpeisiin. Terveydenhuolto
ja sosiaalihuolto ovat aina ja kaikissa maissa jonkin verran riippuvaisia yksityisestd
vapaaehtoisesta panostuksesta. Suomessa on myds olemassa sekd tarvetta ettd
potentiaalia tdllaisen tyon lisddmiseen (ks. Forss ja Tuominen 1995).

Joissain maissa lahjoitukset ndyttdvit voivan nousta useaan prosenttiin BKT:sta
(Posnett ja Sandler 1989). Myos erittdin pitkdlle kehitetyssd sosiaaliturvajirjestel-
missi, kuten Pohjoismaissa, ihmiset ovat valmiita lahjoittamaan téllaiseen toimin-
taan vapaaehtoisesti suuriakin panoksia.

Niyttad kuitenkin siltd, ettd vapaaehtoinen panostus julkisiin hyddykkeisiin vihenee
julkisen sektorin toiminnan kasvaessa. Se voi myds muuttaa muotoaan, muttei
lakkaa kokonaan. On olemassa julkisten hyddykkeiden "markkinarako" yksityiselle
vapaaehtoiselle lahjoitustoiminnalle. Niin sanottu kolmas sektori, eli eri yksityisoi-
keudelliset yhteisot, on oletettavasti ndiden lahjoitusten suurin vastaanottaja.
Niiden yhteis6jen toimintaa rahoitetaan osittain, ja tdhédn asti kasvavasti, myos
verovaroin. Esim. urheiluseurojen olemassaolo perustui pitkddn vapaaehtoiseen
talkoo- ja lahjoitustoimintaan. Nykyisin ne ovat kuitenkin suuresti riippuvaisia seké
julkisesta sektorista ettd varsinaisten palvelujen tuottamisesta, johon tulee lukea
myds eri yritysten lukuun sponsorirahaa vastaan tehty PR-toiminta. Sponsorirahoi-
tuksen ei siis tiukasti ottaen voida katsoa olevan puhtaasti vapaaehtoista
yksityisrahoitusta vaan ehka 1dhinnd mainospalvelujen ostamista.

Kun tdhdn liitetddn eri julkisten hyoddykkeiden monopolivallan mahdollinen
siirtdiminen yksityiselle sektorille, ndhdddn, ettd yksityisesti voidaan tosiaan
rahoittaa merkittdvi osa julkisista hyddykkeistd. Rahoitus jérjestyy seké lahjoituksi-
na ettd eri osallistumis-, sisddnpédsy-, kausi- tai muina maksuina. On syytd olla
tarkka, etteivit sanat ja kisitteet mene sekaisin, silld on oltava tietoinen siitd, ettd
"vapaaehtoinen" ja "yksityinen" tarkoittavat eri asioita, kuten alussa jo mainittiin.
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4.1  Matemaattinen malli

Kuvaan seuraavassa julkisen hyodykkeen mallin, jossa voidaan verrata eri tuotan-
non vaihtoehtoja. Joudun kdyttimdan jonkin verran aikaisempaa yksityiskohtaisem-
pia matemaattisia apuvilineitd. Olkoon hyétyfunktio yksinkertaisuuden vuoksi
Cobb-Douglas-tyyppinen

4 vYEG)=x)G
jossa X' on yksityinen hyddyke kuten aiemmin ja G yleisetujen muodostama
julkinen komposiittihyddyke, jonka tarkempaan rakenteeseen vield palaamme, ja ¢
on yksityisen hyédykkeen kulutushalua kuvaava parametri.
Olkoot yksilon i resurssit eli tulot n?. Jaan nyt ndma resurssit eri lailla kuin aiemmin
lisaamalld yhtilossi (2) vasemmalle eli menopuolelle termin , joka on veroluontei-
nen maksu julkiselle sektorille ja joka samoin kuin g’ vaikuttaa julkisen hyédykkeen
tuotantoon. Uusi budjettirajoitus on néin yksilon tasolla

5) X+g+ti=m
Aggregoitu hyotyfunktio voitaisiin siten kirjoittaa muotoon

6) u=Zx)G
jota maksimoi esim. maan hallitus rajoituksella

(7 IX+IZg+Zti=3m
Emme voi tdssd suoraan soveltaa yhtiloissd (1)—(3) esitettyd mallia, jossa julkinen
hy6dyke on yksinkertaisesti julkisten ja vapaaehtoisten panosten summa, silld siind

tapauksessa pienikin vero soisi kokonaan vapaaehtoiset vaihtoehdot pois.

Maiirittelemme siksi julkisen hyédykkeen siten, ettd se koostuu julkisen ja yksityi-
sen rahoituksen funktiosta

(8) G =at' + (1-a)g*
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jossa t ja g ovat yhtildsséd (7) kuvattuja maksuosuuksien yhteissummia. Parametri
a > 0, ja voidaan tulkita pitkdn aikavilin "osuuspddomaparametriksi”, eli an
mukaan midrdytyy julkisen hyodykkeen tuotantorakenne ja infrastruktuuri. Para-
metrit r ja q voidaan tulkita "tehokkuusparametreiksi", eli ne kertovat, kuinka
paljon markan satsaus sinne tai tinne antaa peruspddoman liséksi.

Kuvatkaamme ndiden parametrien merkitystd esimerkiksi asuinalueella, jonka
lahistolld toimii kaksi kilpailevaa uimalaitosta. Ensimmadisessd, yksityisessd, on
pienempi mutta ldmpimampi allas ja mukavampi sauna, toisessa, julkisessa, taas on
iso allas, hyppytornit ja liukuméki mutta toisaalta vesi on vdhdn kylmis, sauna
vanhahtava eiké suihkustakaan tule ldmmintd vettd. Mallissamme ndma erottusivat
esimerkiksi siten ettd a > 0,5 jaq >r.

Parametrien arvoja muuttamalla voimme saada jonkinlaisen kisityksen siitd, miti
on odotettavissa eri tilanteissa. Vaikka matemaattinen malli sinénsd onkin melko
"arvoneutraali", tulkinnat eivit ole, vaan mallin muuttujille ja parametreille voidaan
antaa eri tulkintoja, kuten seuraavassa naytetdan.

On luultavaa, ettd lansimaisessa demokraattisessa hyvinvointiyhteiskunnassa para-
metri a el saavuta kumpaakaan dédriarvoa vaan liikkuu todenndkdéisesti mieluummin
0,5:n ylapuolella kuin alapuolella. Melkein kaikissa maissa ndet "yleisetua sisdltd-
vat" hyodykkeet tuotetaan suurimmaksi osaksi verovarojen kautta. Silti on huomat-
tavia eroja tdssd suhteessa, varsinkin elédkejérjestelmén, sosiaalihuollon, terveyden-
huollon ja koulutusjérjestelméin suhteen.

Tilanteessa, jossa a = 0 tai pieni, yksityinen panostus on ainoa vaihtoehto. Tédssikin
tilanteessa julkinen sektori voisi silti toimia, ja sen tulisikin toimia. Oikeus kantaa
veroja ei nimittdin ole ratkaisevaa sen toiminnalle, vaan se voisi toimia my6s
"vapaaehtoisesti", jos sille jdisi julkisen hyddykkeen tuotannossa merkittava asema.
Tamén oikeuden julkinen sektori voisi tdssd tapauksessa lainsddddnnon avulla my6s
myontdd yksityisille joko monopolina tai useammalle keskenddn kilpailevalle
yrittdjdlle. Tédten a:n arvoa voidaan myos tulkita julkisen hy6dykkeen julkisen
tuotantovaihtoehdon arvomuuttujana. Kun a:n arvo kasvaa, ihmiset alkavat arvostaa
enemman julkisia vaihtoehtoja, ehkdpi niiden laadun parantuessa. Kun a:n arvo
laskee, yksityisen panostuksen arvostus kasvaa vaikkapa siten, etti tekniset tai
tiedolliset innovaatiot mahdollistavat uudentyyppisia yksityisid vaihtoehtoja, esim.
valvonnan tai poissulkevuuden parannuttua.
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Tilanteessa, jossa a = 0 tai hyvin pieni ja julkista sektoria ei olisi lainkaan, olisi
sisdllissota tai vallitsisi tdysi anarkia, jolloin turvallinen yhteiskuntaeldma, kulttuuri
ja liiketoiminta tuskin voisivat toimia.

Vastakkaista tilannetta, jossa a = 1, voidaan ajatella oikeastaan vain tiysin "totali-
taarisena", siten ettd yksityinen sektori on kokonaan poissuljettu julkisen hy6dyk-
keen tuotannosta ja ehkd siten my0s tuotantotoiminnasta yleensd. Téllainen "so-
sialistinen" valtio voisi olla "hyviantahtoinen", jolloin se maksimoisi yhteiskunnan
hyvinvointifunktion. Se voisi myds olla "itsekds" ja maksimoida verotulot t,
rajoituksena x > X ja G > G, jossa alleviivaukset merkitsevit jotakin totalitaarisen
valtion méirittelemai alarajaa. On tietenkin myos ajateltavissa, ettd julkinen sektori
todellakin on niin pystyvi ja tehokas, ettd se 16ytdd kaikissa tapauksissa parhaimmat
ja tehokkaimmat ratkaisut ja titen estdd kaiken yksityisen toiminnan. Tétd voisi
kuvata silld, ettd parametri q ldhestyy nollaa. Monessa tapauksessa hyédykkeen
jakamattomuus ja siitd syntyvd monopoli nimenomaan luovat etulyontiaseman, joka
tekee kilpailun ja jopa vaihtoehtojen luomisen mahdottomaksi.

Yksityistimisen yhteydesséd on syytd korostaa my®0s sitd, ettd julkisten hyddykkei-
den tuottamisessa monen tuottajan kilpailuttaminen ei valttimittd johda tehok-
kaampaan ratkaisuun, vaan voi myos osaksi johtaa tehottomuuteen julkisen hyodyk-
keen ylituotannon kautta. Néin esim. eri maiden kilpailevat sosiaalipalvelulaitokset,
vakuutusyhtiét ja pankit eivit aina ensisijaisesti etsi yhteiskunnan kannalta tehok-
kainta hintaratkaisua, vaan pyrkivit kilpailemaan esim. palvelujen laadulla, josta on
voinut olla seurauksena liian suuri palveluverkosto jne. Mallissamme tdmé nékyisi
tehokkuusparametrin q laskuna, joka merkitsisi samaa kuin yksityisen vaihtoehdon
suhteellinen kallistuminen ja sen kysynnin heikkeneminen.

4.2  Mallin ratkaisuista

Mallia kdyttien voisimme periaatteessa ratkaista julkisen sektorin "optimaalisen
koon", jos sijoitamme budjettirajoituksen (7) sekd G:n arvon yhtdlostd (8) hyoty-
funktioon (6) ja samalla annamme c:lle arvon 1. Lisdksi voimme ajatella, ettd maan
hallitus ja "kuluttajat" kumpikin maksimoivat samaa hyotyfunktiota, jolloin
konsensuksessa ratkaistava ongelma on

(9) Maks (m—t-g)(at + (1-a)g?)
tg
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josta seuraavat ensimmadisen asteen ehdot

(10)  rat™'(m-t-g) —at’ —(1-a)g* =0
ja
(11)  q(l-a)g"'(m-t-g) -at (1-a)g' =0

joista voidaan jirjestimailld termejd ja jakamalla ratkaista t:n ja g:n vilinen suhde,

(12) g™ _ q(l-a)
tl—r ra

joka tdten seuraa rajahyétyjen yhtdsuuruuskriteeristi.

On huomattava, ettd yksityisen hyddykeparametrin c:n arvo ei vaikuta tdhin
suhteeseen, koska c eliminoituisi joka tapauksessa. Ndemme heti, ettd q:n ja r:n
ollessa yhtd suuria, parametri a ratkaisee yksin panostusten vilisen suhteen.
Voimme myds padtelld, ettd parametrin q kasvaessa suurenee odotetusti myos
yksityisen panostuksen optimiosuus, ja vastaavasti julkisen osuuden eli t:n osuus
kasvaa r:n suuretessa.

4.3 Muutama johtopddtis

On olemassa melko yleinen ndkemys siitd, ettéd tillaisessa tilanteessa, jossa Suomi
nyt on, ei voida edetd supistamatta valtion menoja ja/tai korottamatta veroja.
Ongelmaksi on tdssd hahmoteltu 1dhinnd sitd negatiivista talouskierretti, joka niisti
molemmista toimenpiteistd voi koitua. TZhidn ongelmaan mallimme ehdottaa
yksityistdmisratkaisua vain siind tapauksessa, etti on olemassa mahdollisuudet
todella merkittdviin tehokkuusvoittoihin, eli ¢ >>r.

Kun tulojensiirtojen jélkeinen verotulo t ei riitd ylldpitiméédn entistd hyotyjen ja
palvelujen tasoa, valtiovalta voi ensin korvata puuttuvat tulonsa lainanotolla. Niin
on tapahtunut sekd meilld ettd monessa muussa ldnsimaassa. Kasvava velkataakka
lisdd sitten osaltaan tulevaisuuden paineita verotusta kohtaan. Niin valtiovallalle ei
jdd muita vaihtoehtoja kuin palvelutason alentaminen. Témén kohtaanto riippuu
kuitenkin suuresti eri vaihtoehdoista. Tdssd otetaan, vaikkakin eri nikokulmasta,
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esille sama problematiikka, jota myds Hagfors (1995) valaisee arvioidessaan
hyvinvointipalvelujen maksullistamisen kohtaantoa eri kansalaisryhmiin.

Julkisten palvelujen leikkaukset vaikuttavat mallissamme sekd niiden suhteelliseen
arvostukseen a etti niiden "tehokkuuteen" r. Ndmid parametrit ovat vahvasti
korreloituja siten, ettd leikkausten jalkeen sekd a ettd r pienenevit samanaikaisesti.
Niin (1-a):n kasvaessa suurempi tilaus lankeaisi yksityiselle g-komponentilla
rahoitetulle tuotannolle. Till6in pitdisi olla tiedossa my6s yksityiset vaihtoehdot ja
ndiden vaikutukset parametriin q.

Julkisten leikkausten mielekkyys edelld olevassa mallissa edellyttdd tietenkin, ettd
on oltu ei-optimaalisessa tilassa, jossa valtio on ylirahoittanut t:114 omaa osuuttaan.
Téssd tilanteessa olisi tullut lisdtd yksityistd kulutusta ja/tai yksityistd julkisten
hy6dykkeiden tuotantoa.

Saattaa olla, etti taloutemme on ollut tillaisessa tilanteessa. Toisaalta on myds
pelittivissd, ettd joudutaankin aivan pdinvastaiseen tilanteeseen, jossa t:114 rahoitet-
tu osuus supistuu erittdin pieneksi, ilman ettd g:1ld rahoitettavaa osuutta voidaan
kasvattaa, eikd myoskddn yksityistd kulutusta voida lisatd. Téllaisen tilanteen
negatiivinen hyétyvaikutus voi johtaa yhteiskunnan kahtiajakoon, siten ettd g:lla
rahoitettuun hyddykkeeseen péisevit késiksi vain ne kansalaiset, joilla on varaa
maksaa. Tilloin julkisten hyodykkeiden tasausvaikutus alkaa tavallaan toimia
piinvastaiseen suuntaan, jolloin syntyy syystdkin peldtty "2/3-yhteiskunta".
Tasausta ja palvelua syntyy hyvinkin, mutta vain sille osalle kansaa, jolla on
ennestiin hyvit oltavat. Yhteiskunnan valinta g:n ja t:n vililld on siis mallissamme
enemmin kuin pelkki tekninen valinta. Tilannetta voi tarkastella kuvan 2 avulla.

TOT on "vikisin" ylldpidetty julkinen valta, joka supistaa yksityisen sektorin
mahdollisuuksia tietoisesti. MIN on "minimalistinen" markkinatalousvaltio, jossa
toimii repressiivisen valtiovallan tukema yksityinen vaihtoehto. KAAOS-rajan
ylitys voisi merkitd syoksykierrettd kohti anarkiaa, jossa vapaamatkustuksesta
jdlleen tulee varsinainen ongelma ja hyvinvointi supistuu nollatasolle. Mikéli
tarkasteltava yhteiskunta on kohdassa K ja se alkaa tdssd tilanteessa supistaa
verovaroin kustannettua hyddykeosaa, siten ettd yksityinen osa ei lisddnny tarpeeksi,
se joutuu nopeasti kaoottiseen syoksykierteeseen. HVV on "hyvinvointivaltio", joka
edellyttidd kohtuullista panostusta kumpaankin julkisen hyédykkeen osaan.
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Kuva 2. Valinta yksityisen ja julkisen vaihtoehdon vililla.

MIN
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Jotta vaikutusten kohtaantoa voitaisiin tarkastella, meidin on huomioitava eri
verotusmuodot. Liikevaihtovero kohdistuisi edelld olevassa mallissa suoraan
hyé6tyfunktion x-komponenttiin samoin kuin lineaarinen tulovero. Samalla varoja
kaytetddn lisddmddn G-komponenttia. Eli "k6yhilld", joilla rajahyotyjen suhde
normaalisti on MU /MU, > 1, tdmd suhde yhé kasvaisi ndilld verotusmuodoilla.
Téstd seuraa tietenkin, ettd heikot liikkkuvat optimista poispiin ja he kannattaisivat
niiden tasaverovaihtoehtojen sijasta mieluummin progressiivista tuloverotusta.

S Jakautuneen yhteiskunnan "prototyyppi"
Seuraavassa haluan kiinnittdd huomion poissulkemisen mahdollisuuteen. T#dhdn
liittyvdnd esimerkkind esittelen tyomarkkinoiden nykyistd kehitystd, joka myds

liittyy erdilld tavalla julkishyddyketeoriaan, ja eritoten toiseen siihen liittyvisti
ongelmista eli epdsymmetriaan.
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5.1  Tyomarkkinat ja jakamattomuus

Esitin, ettd julkishy6dykkeet ovat jakamattomia. Lyhyen tarkastelun jilkeen
voimme myds todeta, ettd jakamattomat hyodykkeet ovat aina tietyssd mielessd
my®ds julkisia. Jakamattomuus tulee kisittdd siten, ettd hyodyke sdilyttdd arvonsa ja
hyotynsd tietystd "mentaalisesta jakamisprosessista" riippumatta. Esim. runon
kauneusarvo ei riipu sen lukija- tai kuulijamaérést.

Tieto ja osaaminen voivat olla eri tavoin jakamattomia. Kun tunnettu liberaalifiloso-
fi Robert Nozick (1974) miettii entisen tdhtiluokan ammattikoripalloilijan Wilt
Chamberlinin huippupalkkioita, hin tavallaan keskustelee nimenomaan uniikkiin
osaamiseen liittyvistd hetkellisestd jakamattomuudesta. Chamberlinin koripallon
pelaaminen on siten verrattavissa teatterin tai musiikin live-esityksiin. Téssd
poissulkevuus toteutetaan sulkemalla osaamisen ldhde tiettyyn tilaan ja vaatimalla
yleisoltd sisddnpadsymaksuja.

Jotta tdllainen jakamaton ilmid saataisiin yleisemmin jaettavaan muotoon, se on
sidottava johonkin esineeseen. Runokirjat, @dnilevyt ja koripallo-ottelujen vi-
deonauhoitukset palvelevat titd tarkoitusta, kuten osaksi myos erilaiset idolin-
palvontaan liittyvit esineet. Ndiden kaikkien ldhde on kuitenkin jonkun yksilén,
taiteilijan, kisity6ldisen, urheilijan jakamaton, uniikki osaaminen. Lahteen tekijén-
oikeusperinne ja siihen liittyvd lainsdddantd ovat tavallisin tapa, jolla voidaan
yksityistdd tietyntyyppiset julkiset hyodykkeet sitomalla tuotanto esineisiin ja
pakottamalla kdyttdjit maksamaan ndisté esineistd. Poissulkeminen toteutetaan téssi
samaan tapaan kuin muussakin kulutuksessa.

Niihin osaamisiin liittyvit usein huippupalkat, kuten aikaisemmassa esimerkissa.
Nimi seuraavat nimenomaan ainutlaatuisuudesta, monopolivaltaa antavasta
osaamisesta. T4ti kirjoitettaessa tunnetun oopperatdhden yhden illan esiintymisesti
tarjottiin Brasiliassa 6 milj. mk, mik& herétti poliittista arvostelua, koska lippujen
hinnat vastaavasti nousivat 30 000 mk:aan.

Nozick puolustaa Chamberlinin (ja siten myds mainitun oopperalaulajan) kaltaisten
tihtien huipputuloja silld argumentilla, ettd koska ihmiset ovat valmiita maksamaan
nidhddkseen Chamberlinin pelid, niin suuret tulotkin kuuluvat hénelle. Moraalinen
kysymys kuitenkin herid, jos koripallopelin asemesta olisikin kysymyksessé jokin
eldmin ylldpitimistd varten vilttiméton osaaminen, kuten sydénkirurgia (Haworth
1994; Tuomala 1994).
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Uusliberaali vastaus tdhdn olisi luultavasti se, ettd olennaisesti mikd4n ei muutu,
silld tekijan yksinoikeus on yksityistd omistusoikeutta, liberaalille aatteelle pyhi
asia. Perinteisessd hyvinvointivaltioteoriassa kuitenkin on lihdetty siitd, ettd erdit
taidot ja tiedot on saatettava yleis6n kdytt6on "hintaan mihin hyvinsid". Tdmi
tapahtuu joko niin, ettd julkinen valta ostaa palvelut ja subventoi niiden saattamista
vdhédosaisten kansalaisten kdyttoon (esim. tietyt oikeusapu- ja terveyspalvelut) tai
siten, ettd julkinen valta monopolisoi palvelut ldhes tdysin (esim. hallinto-, maan-
puolustus- ja poliisitoiminta) sekd jakaa ne tarpeen mukaan.

Tédssd valossa voimme ndhdd myss uusia piirteitd tydmarkkinoiden toiminnassa.
Julkishyddykkeen jakamattomuuteen liittyy tdmén kautta tirked tekiji, joka selittdi
myds osaltaan joidenkin tydvoimaryhmien vahvan neuvotteluaseman ja myés tietyn
osan nykyiseen tydkulttuuriin liittyvistd pullonkaulaongelmista. Niisti seurannee
my0s jokin osa nykyisestd tyottomyydesta.

Jakamattomuudesta seuraa ongelmia 1dhinné tilanteissa, joissa on myds poissulke-
misen mahdollisuus, koska néissé ilmenee jo mainittu epdsymmetria, eriarvoisuus-
ongelma. Téstd seurannee Chamberlinin yhteydessd kuvattu tilanne eli se, ettd
urheiluseurat ovat valmiit maksamaan joillekin pelaajille satakertaiset palkkiot tai
vastaavasti teatterit, elokuvatuottajat, yksityissairaalat, tietokonefirmat, teollisuus-
yritykset parhaille kyvyilleen.

Kun tyd yhd useammin on télld tavoin erikoisosaamista, jakamatonta, firmoja ei
auta vdhaddkain se, ettd ne saavat halvalla satapiin tydntekijoitd, vaan niiden tulee
saada riittdvisti osaavaa joukkoa. T#std seuraa tyOelimissi laaja palkkahaitari
ndenndisesti "samasta" tyosti.

Palvelujen tarjonnassa ilmenee sama asia. Laaja "suosiohaitari" palveluyrityksissi
muodostaa joko eripituisia jonoja tai hintahaitarin. Kaikki haluavat parasta, ja
kannustimena on poissulkemisen uhka. T4ten niemme, miten julkisen hyddykkeen
ominaisuuksia paljastuu mitd odottamattomimmissa ilmiGissa.
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5.2 Yhteiskunnan jakautumisen mekanismit

Asian taloudellinen ydin on varmaankin poissulkemisperiaatteissa. Kun poissulke-
mista on viime aikona voitu kehittid ja laajentaa esim. valvontakeinojen parantuessa
ja halventuessa, on pelittivissi, ettd voi syntyd todellinen orwellildinen Isoveli-
yhteiskunta, johon kuuluu olennaisena yhteiskunnan pysyvi kahtiajako.

Tall6in muodostuu huonosti koulutettu, heikko B-viesténosa, jonka ainoita ilonai-
heita ovat orwellilaisittain seksi, halpa gini, juorulehdet ja jokaviikkoinen arpapeli.
Eliitti, hyvin koulutettu, melko varakas A-ryhmi taas elda fyysisesti hyvin, mutta on
kovassa mentaalisessa kontrollissa, sikdli ettd sen pitdd seurata tarkoin tiettyjd
tydeldmiin liittyvid kovia tulosjohteisia pelisddntoja.

Yhteiskunnan tarjoama julkinen hyddyke voidaan ndhdi hierarkkisesti siten, ettd
eliitissi eliminen on jo sinénsi julkinen hyddyke. Siihen padstdkseen on maksettava
niin korkeaa "sisddnpiddsymaksua", ettd kaikki eividt sithen pysty, ja niin eliitti
yllipitéd itse itseddn. Téllaisiksi sisddnpadsymaksuiksi voivat kehittyd yksityiset A-
luokan koulut, sairaalat, golf-klubit, hienot ravintolat jne. Julkisen vallan osuus voi
tillaisessa mallissa hyvinkin pienenty4, sillé sille jdisi kaksi pddasiallista tehtdvaa:
ulkoinen turvallisuus ja sisdinen kontrolli (y6vartijavaltio).

B-luokka voisi ehkd hyotyd jonkin verran julkisen vallan tarjoamista palveluista,
sikili kuin julkisen vallan tavoitteena on kiyttad kepin lisaksi my6s porkkanaa esim.
konfliktien estimiseksi. Nidin esim. Englannissa, jossa kahtiajaolla on vanhat
perinteet, tarjotaan tietyntasoista koulutusta ja palveluja my6s B-luokalle. Timéan-
tyyppiset palvelut poikkeaisivat tavoitteiltaan luonnollisesti yleisistd skandinaavisis-
ta hyvinvointipalveluista.

Mallissamme on helppoa nihdd, miten kahtiajako vaikuttaa. Olkoot koyhien
(heikkojen) tulot m, ja rikkaiden (vahvojen) M. Jos vahvat haluavat estdd heikkoja
kiyttimisti yksityisesti tuotettua, g:114 rahoitettua julkista hyddyketti, he asettavat
pédsymaksun niin korkealle, ettd julkisen vallan tarjoamat hyddykkeet "riittédvat"
koyhille, eli heidén hyotynsd on suurempi, jos he jaévit pois. Pddsymaksun tarvitta-
va suuruus riippuu tietenkin sekd koyhien tuloista ettd veroasteesta. Tarvittava g:n
arvo saadaan ratkaisemalla yhtdlo

(14)  (m-t-g)(a(ttt)+(1-a)(gtg)?) = (m-t-g)(a(t+t)+(1-a)g")
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jossa t' ja g' ovat rikkaiden verot ja yksityispanostus julkiseen hyodykkeeseen.
Oman panostuksensa (g') lisdksi rikkaat voisivat tdssd mallissa maaratd koyhid
varten piadsymaksun g, eli heilld olisi tdydellisesti diskriminoiva monopoliasema
tuottamansa julkishyddykkeen osalta. Oikealla puolella oleva g on saatu ratkaisuna
ongelmaan, jossa heikko viestd panostaa yksityiseen tarjontaan vain omin neuvoin.
On niet mahdollista ja jopa todennékdistd, ettd heikotkin muodostavat itselleen
jonkinndkéistd koyhien yhteiskuntaa, jossa on myds "halvempaa" yksityistd
tarjontaa. On my0s huomattava, ettd edelld olevat t:n ja t':n arvot eivit valttdméttd
ole ratkaistavissa mistd4n mallista, vaan ne voivat olla hallinnollisesti paitettyja.

Mikili poissulkeminen koskee my6s verovaroin tuotettua hyoddykettd ja rikkaat
hallitsevat maata sekd voivat paattdd veroasteesta, mahdollinen padsymaksu kohoaa.
Samoin voidaan korottaa myos koyhiin sovellettua veroastetta. T#ll6in relevantti
yhtil6 on

(15)  (m-t-g)(a(t+t)+(1-a)(gtg")’) = (m-t-g)(at+(1-a)g’)

Talloin t on vastaavasti vero, joka toteutettaisiin pelkdstddn koyhien yhteisossd. On
selvidd, ettd lopullinen tulos riippuu tulotasojen eroista ja julkisen vallan toimista
sekd rikkaiden suhtautumisesta. Témd ndkyy mallissamme siten, ettd kdyhien
poissulkeminen oletettavasti korottaa rikkaiden osalta parametrejd r ja q. Jos
tuloerot ovat pienet, syntyy helposti sellainen tilanne, ettid rikkaiden ei kannata
sulkea pois koyhempéd viestonosaa. Yhtdlostd (15) ratkaistu g:n arvo ei siis ylittéisi
yhtdlostd

(16)  (M—t—g)(a(t+t)+(1-a)(g+g)?) = (M-t—g')(at™+(1-a)g")

ratkaistua g:n arvoa. Kun tulot seuraavat jotain tiettyd tulonjakofunktiota, voimme
periaatteessa ratkaista kussakin tapauksessa jonkin tietyn tulojen tason, jonka
mukaan jako A- ja B-ryhmiin tapahtuu.

On tietenkin myds mahdollista, ettd rikkaiden joukossa on "humanisteja", jotka
nékevit kdyhien mukaantulon parempana vaihtoehtona kuin heidén poissulkemisen-
sa. Talloin poissulkeminen ei kannata, silld r:n ja q:n arvot olisivat yhtdléssi (16)
alempia poissulkutilanteessa eli oikealla puolella, jolloin rikkaat olisivat jopa
valmiit maksamaan enemman kuin kéyhille mdéritelty vihimmaismaksu. T4dssd on
mallitettu pelkistetty rationaalinen argumentti, jonka pohjalta monet etuoikeutetut
ryhmit ja yksil6t ovat eri historiallisissa tilanteissa puolustaneet hyvinvointivaltiota.
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Itse kédyttaytymisen syy, eli ulospdin ndkyvé "humanismi", voi silti olla 16ydettivis-
sd sekd sympatiasta heikkoja kohtaan etti opportunistisesta muutoksen tai konfliktin
pelosta.

6 Loppukommentit

Lopuksi otan esille eriditd sosiaalipoliittista ongelmakenttdé valaisevia esimerkkeji,
joiden yhteydessd selvennin myds yleisemmin julkishyédykkeisiin liittyvid
teoreettisia nakokohtia.

Erilaisten multimediavisioiden johdattelemina monet nayttivit nykyisin uskovan,
ettd olisi mahdollista toteuttaa tdysin vapaachtoinen yhteiskunta, jossa ei tarvita
lainkaan julkista sektoria. Hydtyjen maksimointi siirtyisi silloin tdysin yksiloille,
aivan kuten edelld olevassa Nash-mallissa, ja yhteiskunnan hyétyfunktio eli hyvin-
vointifunktio, kuten koko yhteiskunta toimijana, lakkaa olemasta. T#ll6in kisite
hyvinvointi ja itse asiassa koko sosiaalipolitiikkakin menettdisivit merkityksensa.

Naéissé visioissa on kuitenkin unohdettu julkisten hy6dykkeiden tirkein ominaisuus,
julkisuus, jakamattomuus, joka luo niiden ympérille tietyn monopolivallan, tuotet-
tiin niitd milld tavalla tahansa. Edelld oleva mallitarkastelu pelkistdd itse asiassa
sosiaalipoliittiset kysymykset. Voidaan nidhdi, ettd puhdas julkinen hyédyke on
heikoille eduksi, kun taas poissulkemisella varustettu julkinen hyédyke toimii tiysin
vahvojen ehdoilla.

Jos vahvat arvostavat yhteiskuntarauhaa, he asettuvat tukemaan mahdollisimman
avointa kdytdntod, jossa poissulkemista ei harrasteta (pohjoismainen kiytdnto).
Muussa tapauksessa he luovat kahtia jakautuneen yhteiskunnan, jossa myds julkisia
hyodykkeitd kdytetddn stigmatisaation apuvilineind. (Heikko ei voi menni kirjas-
toon, ei saa kdyda kouluja, ei saa hoitoa jne.)

Y14 olevassa keskustelussa on siis kisitelty yksityistimistd poissulkemisen
mahdollisuutena, eli tavallaan pakkovallan kidyttGoikeutena. Yksityistimisen
kidsitettd on tdten kdytetty yleisemmin kuin pelkdn juridisen henkilGstatuksen
muotona. Sanat "vapaaehtoinen" (voluntary) ja "yksityinen" (private) eivit silti
tietenkéddn kuvaa samaa ominaisuutta, vaikka niitd monesti ja ymmarrettivista syistd
kaytetddn sekavasti.
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Yksityinen monopolisti voi kayttdd pakkokeinoja (esim. "kiristystd") siind, missi
valtio voisi jarjestdd vapaaehtoista toimintaa. Oikeastaan tdssd on kysymys vallasta
ja sen suhteellisesta kdytostd. Kehittyivdthdan demokraattisten valtioiden edeltdjit
kuningaskunnat ja kreivikunnat aikanaan "yksityisten" vallanpitdjien kiytto-
vilineind.

Ilman vallankdyton monopolioikeuksia on vaikea ajatella toimivaa julkisten
hyodykkeiden tuotantoa, olipa tuottajana sitten julkinen tai yksityinen laitos.
Valtiollinen lainsdddénto takaakin néitd vallankdytn oikeuksia seki itselleen etté
muille julkisten hyddykkeiden toimittajille. On my6s todettava, ettd tuskin missiin
maassa valtiovalta olisi niin heikko tai niin liberaali, ettd se antaisi kaiken julkisiin
hyodykkeisiin liittyvin tuotantovallan yksityisille. Julkisten hyédykkeiden tuotanto
kuuluu tirkeénd osana valtiovallan arvovallan ja valtakoneiston rakenteeseen, mik#
taas on tarpeen yhteiskunnan stabiiliuden séilyttdjana.

Normaalioloissa toimivassa yhteiskunnassa, jossa sosiaaliset mekanismit toimivat
hyvin, vapaamatkustus ja yhteiskunnan vastainen toiminta eivit kovin helposti
pédse valloilleen. Toisenlaiseksi tilanne saattaa muuttua nopeastikin, jos yksildiden
lainkuuliaisuutta ja valtiovallan arvovaltaa heikennetdan samanaikaisesti, kuten nyt
tapahtuu. T4lloin tilanne saattaa tuoda esille entistd enemmén vapaamatkustusta eri
tilanteissa. Téhén viittaavia vaaratekijoitdi on viime vuosina moneen otteeseen
tuonut esille mm. vankilahallituksen pdijohtaja K. J. Lang (1996).

Perusturvan heiketessd yksilon lojaalisuus ja lainkuuliaisuus saattavat olla vaarassa.
Téstd meilld on olemassa pelottavia esimerkkeja mm. Itd-Euroopan entisisti sosia-
listivaltioista. Valtiovallan raha- ja finanssipiireissi esilld ollut nikemys, ettd tulon-
jaon ei tarvitsisi kuulua valtion tehtdviin, on titd taustaa vasten melko kyseenalai-
nen.

Kulttuuriin ja historiaan liittyy uuden omaksumisen vaikeudesta johtuva mielen
jaykkyys, joka on ilmeisesti joillekin tiysin tuntematon. Oma ammattikuntani eli
ekonomistit ndyttavit tissd suhteessa olevan muita yhteiskuntatieteilijoitd tietimit-
tomampid. Asiat eivit ole niin helposti muutettavissa kuin liberaaleissa ekonomisti-
piireissi yleisesti uskotaan.

Yhteiskunnallemme tdhén saakka siunaantunut vapaamatkustajuuden puute tuleekin

ensi kddessd ndhdi tapojen ja kulttuurin rakennetekijdnd, jonka murtuminen voi
aiheuttaa nopeita ja korjaamattomia hyvinvoinnin menetyksid myds hyviosaisille.

159




Jotta ymmartdisimme tdmén, tarvitsee vain silmiilld jokapdivaisid uutisldhetyksid

entisen itdblokin alueelta.

Markkinatalouden hyvét puolet eli rationaaliset, hyvin toimivat markkinat eivit ole
itsestddnselvyys, vaan niiden toiminta vaatii sekd hyvien etta haitallisten ulkoisten
tekijoiden hallitsemista. Maassamme ty6ttomyyden ja myos esim. hoitamattomien
mielenterveysongelmien varsin synkdt ulkoiset vaikutukset ovat ndkdpiirissd, ja
elleivit toimenpiteet tehoa, voi edessimme olla paljon vaikeampiakin tilanteita kuin

nykyinen.

Julkisen sektorin tehtdvidksi on nykytilanteessa usein tuotu esille uusien puitteiden
suunnittelu ja uuden infrastruktuurin luominen. Syy nykytilanteeseen voidaan
kuitenkin suureksi osaksi 16yt tyoeldmasti, jossa julkinen sektori ei yksin méaraa.
Mydéhdisteollinen tyon uudelleenorganisointi ndyttdd pysyvésti "vapauttavan"
suuren kansanosan tydeldmasti.

Monessa yrityksessd pyritddn kovakouraisesti rationalisoimaan toimintaa vdhenta-
milld henkilokuntaa ainakin siten, ettd uutta viked ei palkata ldhtevien tilalle, olipa
1ihdén syy miki tahansa. Tdssd toimintatavassa piilee kuitenkin selvd vapaa-
matkustajuusongelma.

Pitkédn aikavilin vaarat ovat ilmiselvdt, puhutaan muun muassa vanhenevien
organisaatioiden aikapommista. Yrityseldmén kokonaisuuden eli itse asiassa koko
kansantalouden kannalta nykyinen rationalisointikdytinté ei mydskéddn ole valtta-
maitti jarkevdd edes lyhyelld aikavililld. Tyottomiksi, elidkkeelle tai muuten tdysin
yhteiskunnan varaan jadvit ovat joka tapauksessa yritysten eldtettdvid, ja he nakyvit
ennemmin tai myShemmin tilinpaéatésluvuissa verojen ja maksujen kasvuna.

Kysymyksessd on niin erddnlainen julkinen hyddyke, ja ongelma voidaan ilman
muuta mallittaa analogisesti. Jos ndiden tydeldmistd poissuljettujen yksildiden
rajatuottavuus on suurempi kuin tyévoimakustannuksen ja sosiaalisen ylldpitokus-
tannuksen (esim. ty6ttomyyskorvauksen) vilinen ero, heididt kannattaisi koko
jarjestelmdn puitteissa pitdd tyossd entiselld palkalla. Kuitenkaan vertailua ei
nykyisin voi tehdé tdltd pohjalta, koska varsinkaan maksujarjestelmat eivit kaikilta
osin tue ja kannusta tyollistdmistd (esim. ty6ttomyysvakuutusmaksujen porras-
tukset).
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Ongelma on siis se, ettd yksittdinen tyénantaja A ei joudu itse eikd heti kantamaan
tyosuhteen padttymisestd johtuvia kuluja (tietyissd eldkkeissd kylldakin), vaan ne
tulevat osittain muiden kannettaviksi. Kun kaikki muutkin eli B, C, D, E jne. tekevit
samoin, A:n niskaan tulee kuitenkin takakautta ja ajan my6ta reilu osa kokonaiskus-
tannusten kasvusta. Niin kaikki voittaisivat, jos véki voitaisiin pitdd tyossa.

Tuntuu oudolta, ettd kaiken kehityksen huippuna pidetyissé lansimaisissa yhteiskun-
nissa ei nykyisin osata padstd sopimuksiin tillaisissa, periaatteessa hyvin yksinker-
taisissa tyon jakamiseen liittyvissd ongelmatilanteissa. Aikaisemmissa kulttuureissa
ja maalaiskylissd nimé on aina osattu ratkaista.

Hyvinvointivaltio on julkishy6dyke, joka ratkaisi aikanaan valtavia teollistamiseen
ja maaltamuuttoon liittyvid sosiaalipoliittisia ongelmia. Nyt olisi aika 16ytdd uusi
vastaava luomus, jonka puitteissa myo6hdisteollisen maailman tyémarkkinoihin ja
osaamisen epétasaiseen jakautumiseen liittyvét ongelmat saataisiin ratkaistuksi.
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Abstract

Laurila H. Social security in a life-cycle perspective. In: Niemeld H, Saari J,
Salminen K, eds. Theoretical approaches to social policy. Helsinki, 1996: 163—186.

A simple life-cycle model of education, consumption, saving and labour supply is
presented. In the life-cycle perspective of the model, social security may be viewed
either as a forwards-oriented system, such as a public pension plan, or as a back-
wards-oriented system, such as a basic income plan. Unemployment insurance may
be considered to include both aspects. The economic implications of forwards and
backwards-oriented systems are examined at the individual level. The paper provides
a comprehensive presentation of the effects of different systems, of which some
represent the conventional wisdom of the literature, and others are new. In particular,
the life-cycle effects of a backwards-oriented system differ from conventional
practice, which is based mainly on single-period modelling of labour supply
decisions.
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1 Johdanto

Niin sanottu hyvinvointivaltiomalli on viime aikoina joutunut Suomessa vastatuu-
leen. Varsin yleinen késitys tuntuu olevan, ettd hyvinvointivaltio on nykyisessé
laajuudessaan niin jyrkédssé ristiriidassa taloudellisen tehokkuuden kanssa, ettd sen
purkaminen on vilttdimétontd. Sen sijaan juurikaan ei ole pohdittu sitd, mitd
hyvinvointivaltiolla itse asiassa tarkoitetaan, missd laajuudessa se on edes olemassa,
puhumattakaan siitd, mitkd mahdollisesti ovat sen yhteiskunnalliset hyodyt.
Hyvinvointivaltion kritiikistd pd&osan ovat saaneet kantaa sosiaaliturvan eri muodot,
kuten eldkkeet, toimeentulotuki ja tyottémyysturva.

Sosiaaliturvajérjestelmid on moitittu monimutkaisiksi, paéllekkaisiksi ja hallinnolli-
sesti kallitksi. Niiden purkamista ja yksinkertaistamista on perusteltu ldhinni
valtiontaloudellisilla s#éstoilld. Talousopin nakokulmasta kysymys on niukkojen
resurssien siirtdmisestd tuottavampaan kayttoon. Erityistd huomiota on kiinnitetty
jérjestelmien sisdltdmiin kannustinloukkuihin, joihin joutuneille téihinmeno ei ole
taloudellisesti kannattavaa. Ilmio lisdd sosiaaliturvan vilittdmid kustannuksia, mutta
varsinainen ongelma téssédkin on resurssien kohdentuminen tehottomaan kdytt6on.

Erddni kehityslinjana sosiaaliturvajirjestelmien kehittimisessd on mainittu elinkaa-
riajattelun lisédminen. Elinkaariajattelu on yleisend kisitteend hieman epamaéériinen,
ja silld saattaa olla eri yhteyksissé ja eri tieteenaloilla erilaisia kdytt6tarkoituksia.
Taman vuoksi kannattaa pohtia perusteellisesti, mitd elinkaariajattelulla tarkoitetaan
sosiaaliturvan ja erityisesti sen taloudellisten vaikutusten yhteydessa.

Taloustieteessd elinkaariajattelulla on vakiintunut merkitys ja asema. Mikrotalous-
teorian keskeinen yksiléiden kayttdytymistd kuvaava malli on elinkaarimalli, jonka
mukaan thmiset tekevit tirkeimpid taloudellisia padt6ksiddn ottaen huomioon niiden
aikaulottuvuuden. Malli selittdd kokonaistaloudellisesti keskeisten tekijoiden, kuten
fyysisen ja henkisen pddoman sekd kiytettivissd olevan tydpanoksen madrdytymisti
yli ajan, ja uudempi makrotalousoppi rakentuukin pitkélti elinkaarimallin varaan.
Elinkaariajattelun asema on erityisen vakiintunut juuri sosiaaliturvan yhteydessi,
koska elakkeitd koskeva tutkimus, joka muodostaa valtaosan alan kirjallisuudesta,
on perinteisesti soveltanut elinkaarimallia.

Elinkaarimallissa ihmisten hyvinvointi muodostuu kulutuksesta eri aikoina, ja sille

antaa puitteet elinaikana kéytettdvissd oleva tulo. Pid4toksenteon aikaulottuvuus on
yleensd yksilon oman elinkaaren pituinen, mutta se voi mallin perusajatuksen

165



kérsiméttd olla my6s pidempi, jolloin otetaan huomioon tulevatkin sukupolvet.
Elinkaaripéddtoksenteko koskee sekd tulojen maksimointia, joka tapahtuu esimerkiksi
investoimalla henkiseen padomaan, ettd ndin aikaansaadun tulovarannon muuntamis-
ta halutuksi kulutusvirraksi, miké puolestaan tapahtuu rahoitusmarkkinoiden kautta.
Tulo- ja kulutusvirroista syntyy siis eldmin yli tarkasteltuna varantoja, joiden on

vastattava toisiaan.

Elinkaarimalli kuvaa talouden yleistd rationaalisuutta, joka tuottaa taloudellisesti
tehokkaita ratkaisuja yksiloiden ja koko kulutussektorin nikékulmasta. Elinkaariajat-
telun lisddmiselld sosiaaliturvassa tarkoitettaneenkin, ettd timén kayttdytymismallin
tulisi voida toteutua entistd paremmin myds todellisessa eldmassé, jossa sosiaalitur-
van asettamat reunaehdot véiristivdt ihmisten kidyttdytymistd. Kirjaimellisesti
elinkaariajattelun lisddminen viittaa siihen, ettd ihmisten tulisi entistd enemmén
kantaa vastuuta omasta elaméstdén. Sosiaaliturvan kannalta tdma tulkinta johtaisi
sithen, ettd yksil6iden viliset tulonsiirrot korvattaisiin yksiléiden elinkaaren sisdisilld
tulonsiirroilla. Yhteiskunnan rooliksi jdisi tdlloin huolehtia siitd, ettd yksityiset
elinkaaren sisdiset siirrot eteen- ja taaksepdin olisivat mahdollisia, mikd olisi
tietenkin huomattavasti kevyempi tehtdvd kuin yksildiden vilisten tulonsiirtojen
jarjestiminen. Kun sosiaaliturvasta ei elinkaariperiaatteella hoidettuna olisi odotetta-
vissa ansiottomia tulovaikutuksia, kaikkein pahimmat kannustinloukut myoés
poistuisivat. Elinkaariajattelu ndyttdisi siis ndin tulkiten korjaavan molemmat edelld
mainitut sosiaaliturvan padongelmat.

On kuitenkin selvid, ettd suurtyottomyyden oloissa ja erilaisten yksilokohtaisten
ongelmien vuoksi elinkaariajattelua ei kdytinnossd voida soveltaa yhtildisesti
kaikkiin kansalaisiin, vaan yksiloiden vilisid tulonsiirtoja tarvitaan joka tapauksessa.
Toisaalta on myos niin, ettd elinkaariajattelun voidaan ajatella toteutuvan ns.
edustavan yksilon kohdalla, eli taloudessa keskimiérin, vaikka tehtdisiinkin
yksiloiden vilisid tulonsiirtoja.

Yhti kaikki, elinkaariajattelu tulee edelld mainituista syisté ottaa vakavasti arvioita-
essa sosiaaliturvan uudistamisen mahdollisuuksia. Elinkaaripadtoksenteko on varsin
moniulotteinen tapahtuma ilman julkisen vallan viliintuloakin. Eldmén eri vaiheissa
sosiaaliturva vaikuttaa eri tavoin, mutta rationaalisesti toimiva yksilo ottaa paatok-
senteossaan kaikki elinaikaiset vaikutukset huomioon. Jotta sosiaaliturvan vaikutuk-
sia ihmisten kéyttdytymiseen ja edelleen koko talouden toimintaan voitaisiin arvioida
elinkaarindkékulmasta, tarvitaan luja ja mahdollisimman yksinkertainen yksilon
elinkaaripdatoksentekoa kuvaava teoreettinen viitekehys.
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Tdmin artikkelin tavoitteena on kuvata talousopin ndkokulmasta yksiltason
elinkaaripddtoksentekoa ja tarkastella sosiaaliturvan vaikutuksia sithen. Talouden
yleisen toimintaperiaatteen kuvaamiseksi tarkastelu tapahtuu tiydellisen tietimyksen
ja tdydellisten padomamarkkinoiden olosuhteissa ns. edustavan yksilon osittaistasa-
painondkdékulmasta. Sosiaaliturvajirjestelmien tulovaikutukset ja niiden synnyttimét
kannustinloukut, jotka ovat kuitenkin vain erikoistapauksia, sivuutetaan. Niiden
sijasta keskitytddn niihin talouden tehokkaan toiminnan kannalta tirkedmpiin
vaikutuksiin, joita atheutuu pddtoksentekoympiriston muutoksista koituvista
substituutiovaikutuksista. Namé varsinaiset kannustinvaikutukset tulee ottaa sosi-
aaliturvaa kehitettdessd huomioon, niin etteivit ne varistdisi tehokasta kayttiyty-
mistd. Toisaalta jos sosiaaliturvalla on joitain haluttuja vaikutuksia, voidaan niitd
parhaiten tukea juuri kannustimien kautta. Kannustinvaikutusten tunnistaminen antaa
késityksen talouden toimintaperiaattesta ja tarjoaa hyvian pohjan sosiaaliturvajirjes-
telmien suunnittelulle.

Luvussa 2 esitellddn yksinkertainen elinkaarimalli, jossa on mukana keskeiset
yksilon péaidtoksentekoon liittyvit muuttujat: kulutus, sddstdminen, koulutus ja tyon
tarjonta. Luvussa 3 pohditaan sosiaaliturvan olemusta kulutusta elinkaarella eteen-
Jja taaksepdin siirtdvien jarjestelmien ndkokulmasta. Luvussa 4 tarkastellaan esitetyn
mallin avulla, miten erityyppiset sosiaaliturvajirjestelmit vaikuttavat yksil6lliseen
péaitoksentekoon ja sen taloudellisiin kannustimiin. Luvussa 5 arvioidaan saatuja
tuloksia ja niiden merkitysté sekd pohditaan mallin soveltamis- ja laajentamismah-
dollisuuksia yksityiskohtaisempien kysymyksenasettelujen suuntaan.

2 Elinkaarimalli

Tarkastellaan mahdollisimman yksinkertaista mutta kuitenkin riittdvin yleisti
elinkaarimallin versiota, jossa yksilé maksimoi omaa, elinkaarensa eri vaiheissa
kulutuksesta muodostuvaa hyvinvointiaan omien elinaikaisten tulojensa antamin
rajoituksin. Sukupolvien vilisid kytkentjd ei siis ole. Yksilon elinkaari jakautuu
kahteen jaksoon, periodiin 1, joka kuvaa nuoruusaikaa, ja periodiin 2, joka kuvaa
vanhempaa ikd4. Tehddén jako siten, ettd molemmat periodit ovat yhden aikayksikon
pituisia. Mallissa kaikki koko elinkaarta koskevat pdidtokset tehdddn yhtd aikaa
periodin 1 alussa. Tulkintaa auttaa, jos ajatellaan, ettd padtSksenteko tapahtuu silloin,
kun yksilo tulee kypsdksi tekemddn itseddn koskevia taloudellisia pddtoksid,
esimerkiksi 16 vuoden idssi.
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Oletetaan edelleen, ettd kulutus on ainoa yksilén hyvinvointiin vaikuttava tekija.
Toisin sanoen esimerkiksi vapaa-aikaa oletetaan olevan riittivisti, niin ettei sen

puute rajoita kulutuksesta saatavaa hyotyd. Lisdksi koulutuksesta saatavat suorat
hyodyt (ks. esim. Lazear 1977) sivuutetaan. Yksilén optimointiongelman tavoiteosan
eli hyotyfunktion muuttujina ovat kulutuksen méérit periodeilla 1 ja 2. Hyotyfunktio
kertoo myo6s kuluttajan aikapreferenssin eli painotukset sen mukaan, kumman
periodin kulutus tuottaa suhteessa suuremman hyddyn. Tamén esityksen kannalta ei
kuitenkaan ole tarpeen kirjoittaa aikapreferenssid hyotyfunktioon, joten kirjoitetaan
vain yksinkertaisesti

(1) U=u(c,c,),
jossa c, on kulutus periodilla 1 ja ¢, vastaavasti kulutus periodilla 2. Tekemll4 ta-
vanomaiset oletukset hyotyfunktion (1) ominaisuuksista se voidaan piirtdd c,—c,

-avaruudessa kuvan 1 esittimalli tavalla.

Kuva 1. Yksilon hyotyfunktio ja aikapreferenssi.

c2

I2

MRS]_'z

MRS 1,2 1

C1
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Kuvassa 1 indifferenssikéyrit I, ja I, kuvaavat kartan korkeuskdyrien tavoin hyo-
tyfunktion (1) saamia arvoja kaksiulotteisessa ¢,—, -avaruudessa. Sama hydtytaso
voidaan saavuttaa erilaisilla ¢,—c, -yhdistelmilld, ja mitd etidmmalld indifferenssi-
kiyrd on origosta, sitd korkeampaa hyddyn tasoa se kuvaa. Indifferenssikdyra I,
edustaa sellaista aikapreferenssié, joka painottaa periodin 1 kulutusta periodin 2
kulutukseen verrattuna ja I, edustaa pdinvastaista tapausta. Indifferenssikéyrédn
kulmakerroin, eli ensimmiisen ja toisen periodin kulutuksen rajakorvattavuussuhde
MRS, , = u,/u,, jossa y, ja u, ovat periodien 1 ja 2 kulutuksesta saadut rajahyddyt,
kertoo kulutuksen ajoittamiseen liittyvistd mieltymyksistd. Esimerkiksi kdyrédn I,
kulmakerroin kasvaa nopeammin pystyakselin kuin vaaka-akselin suunnassa, miké
osoittaa, ettid nuoruusaikaisen kulutuksen korvattavuus vanhuusaikaisella kulutuksel-
la heikkenee nopeammin kuin toiseen suuntaan mentdessd. Kédyrdlld I, tilanne on
péinvastoin.

Puhtaan elinkaarimallin esittelyn kannalta on tarkoituksenmukaista olettaa, ettd
yksilolld ei ole muita tuloja kuin omalla ty6lld aikaansaadut palkkatulot, jotka hén
voi muuntaa kulutukseksi ilman kustannuksia. Yksil6 saa syntyméssddn tietyt taidot
ja edellytykset, joilla voi hankkia tuottavuuttaan vastaavia palkkatuloja hyvin
toimivilta tydmarkkinoilta. Syntyméssd saadut edellytykset yhdessd kaytettdvissa
olevan ajan kanssa antavat yksilolle alkuvarannon, jonka optimaalinen hyviksikayt-
taminen on yksi keskeinen pditoksenteon kohde.

Olemalla tydssd koko ikédnsd yksilon elinaikaisiksi tuloiksi muodostuu taitoja
vastaava yksikkdpalkka kerrottuna kokonaistydajalla. Oletetaan liséksi, ettd toissd
ollessa tuottavuus ei kasva, jolloin palkka pysyy koko elinién muuttumattomana, ja
normeerataan yksikkopalkka ykkoseksi. Kuluttamatta jadva osa palkasta voidaan
sddstidd, tai jos palkka ei riitd, pankista voidaan ottaa lainaa. Rahoitusmarkkinoiden
oletetaan toimivan taydellisesti, eli talletus- ja lainakorko ovat yhté suuret eiké ole
likviditeettirajoituksia. Yksilon elinaikainen budjettirajoite on periodin 2 luvuissa
ilmaistuna seuraavanlainen:

() ¢, =2H)-(14r)c,,
jossa r,r > 0 on markkinakorko. Lausekkeen (2) mukaan periodin 2 kulutus muo-

dostuu erotuksesta, joka jdi jéljelle, kun 1. ja 2. periodilla ansaituista tydtuloista
viahennetdédn periodin 1 kulutus.
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Yksilon ongelma voidaan nyt muotoilla niin, etti tavoitteena on maksimoida
hyvinvointifunktio (1), joka ilmaisee halutun kulutusvirran ajan yli, rajoitteella (2),
Jjoka antaa valintamahdollisuuksien joukon. Yksild pyrkii siis jakamaan elinaikaisen
tulovarantonsa halutuksi kulutusuraksi. Kulutusta ajoitetaan tallettamalla tai
lainaamalla eli harjoittamalla positiivista tai negatiivista sidstimistd periodilla 1.
Optimaalinen ratkaisu yksilon ongelmalle 16ytyy, kun ehto

(3) MRS, =(141)

on voimassa. Ehdon (3) mukaan yksil6 tavoittelee aikapreferenssinsi mukaista
kulutusuraa vaihtamalla periodin 1 kulutusta periodin 2 kulutukseen ja pdinvastoin,
kunnes siitd aiheutuva hyoty (ehdon vasen puoli) on sama kuin sen aiheuttama
vaihtoehtoiskustannus rahoitusmarkkinoilla (ehdon oikea puoli). Yksilé joutuu
kulutusuransa optimoinnissa sopeutumaan annettuna otettavaan markkinakorkoon,
olipa hin lainaaja tai tallettaja.

Kuvassa 2 yksilon optimointi elinaikaisen kulutusuransa suhteen on esitetty
graafisesti. Yksilo etsii korkeinta tasoa, jonka hyvinvointifunktio (1) voi saada
rajoitteen (2) sitomana. Optimi toteutuu indifferenssikdyran ja budjettirajoitteen
sivuamispisteessd, jossa ehto (3) on voimassa.

Kuva 2. Optimaalinen kulutusuran valinta.

c2

2+r

1+(1l+r)(1-t)

1-(1+r) (b-1) j

o +t-—---

1+1/(1+r) c1



Kuvassa 2 nikyy toimivien rahoitusmarkkinoiden merkitys yksilon paétoksentekoon.
Tulevaisuutta painottava yksilo péisee irti alkuvarantopisteestddn E tallettamalla
pisteessd T médran 1-t. Toisella periodilla hén nostaa talletuksensa pddoman ja
tuoton, eli yhteensd (1+r)(1-t). Yksilon hyvinvointi kasvaa korkotulojen vuoksi,
jotka hin voi haluamallaan tavalla jakaa 1. ja 2. periodin kulutukseen. Samoin
nykyhetked painottava yksilo pdédsee irti E:std lainaamalla pisteessd B médirin b1,
josta hdn maksaa periodilla 2 takaisin mdirdn (1+r)/(b—1). Hyvinvointi lisdéntyy,
koska hidn voi paremmin toteuttaa omaa aikapreferenssiddn lainamarkkinoiden
avulla. Tdmi toteutuu tietenkin vain silld edellytykselld, ettd luotonsaanti on
rajoituksetonta. Jos luotonsaanti ei olisi tdydellistd, budjettirajoitteen jatkumiselle
pisteestd E oikealle péin olisi joitain lisdedellytyksid. Toisaalta, jos sallittaisiin, ettd
lainakorko on talletuskorkoa korkeampi, budjettirajoitteen kulma olisi jyrkempi E:n
oikealla kuin vasemmalla puolella, eli se taipuisi sisddnpéin.

Jotta malli kuvaisi yksilon pédidtoksentekoa modernissa yhteiskunnassa mahdol-
lisimman kattavasti, lisdtddn sithen vield reaalisten investointien mahdollisuus.
Oletetaan, ettd yksilolld on mahdollisuus edistdi taitojaan ja omaa tuottavuuttaan
koulutuksella (Becker 1975; Ben-Porath 1967; Heckman 1976; Eaton & Rosen
1980). Investointi koulutukseen tapahtuu periodilla 1 ja se aiheuttaa kustannuksia,
koska koulussaoloaika on pois tydajasta. Koulutuksen suorat kustannukset sivuute-
taan (ks. Trostel 1993). Koulutus tuottaa reaalista tuottoa periodilla 2, jolloin yksilo
saa kasvaneen tuottavuutensa mukaista suurempaa palkkaa. Elinikdinen budjettirajoi-
te on nyt muotoa

@ ¢, =(4n)(I-e)tw,~(I41)c,,
jossa e, 0 <e, <1 on koulutuksessa vietetty aika periodilla 1, ja

(5 w,=wle),
on palkka periodilla 2. Oletetaan, ettd koulutuksen rajatuotto on positiivinen (w' > 0)
ja aleneva (w" < 0), eli ettd periodin 2 palkkatulo kasvaa hidastuvasti koulussa
vietetyn ajan myoté.
Budjettirajoite (4) riippuu nyt koulutukseen kdytetystd ajasta eli e,:std. Koulutusajalla

on kahdensuuntainen vaikutus elinaikaisiin tuloihin: se vdhentdd periodin 1 tuloja
mutta kasvattaa periodin 2 tuloja. Ajankdytosti tulee yksilolle tarked paatosmuuttuja.

171



Kun koulutusinvestointi otetaan mukaan, yksilén paitsongelma tulee monimutkai-
semmaksi: hdnen on samanaikaisesti tehtdvd pidétokset tulot maksimoivasta
koulutuksesta ja optimaalisesta kulutusurasta. Ongelman muodollinen ratkaisu
saadaan maksimoimalla (1) ehtojen (4) ja (5) antamalla rajoitteella. Ratkaisemalla
tehtiva koulutusajan ja kulutuksen ajoittamisen suhteen ja yhdistimallid ensimmaisen
asteen ehdot saadaan

(6) w'=(141) = MRS, ,.
Ehdon (6) mukaan optimi 16ytyy tilanteessa, jossa koulutus on valittu niin, etti sen
rajatuotto ja koulutusinvestoinnin vaihtoehtoiskustannus ovat yhtd suuret, ja jossa
kulutusura on ajoitettu niin, ettd sen muuttamisesta syntyvd hyo6ty vastaa sen

kustannusta rahoitusmarkkinoilla.

Yhtiloiden (4) ja (5) antamalla rajoitteella tapahtuvaa yksilon elinaikaista paatoksen-
tekoa voidaan havainnollistaa kuvalla 3.

Kuva 3. Koulutuspéitos ja kulutuspditos.

c2

1+(1-p)w’

c1

172



Yksilén samanaikainen paatoksenteko koulutuksesta ja kulutuksesta voidaan kuvassa
3 analyyttisesti purkaa kahteen vaiheeseen. Koulutuksen optimaalinen valinta on
paitoksenteon ensimmiinen vaihe. Koulutusta jatketaan pitkin koulutuksen
tuottokuvaajaa w, kunnes budjettirajoite on siirtynyt uloimpaan mahdolliseen
asemaansa. Pisteessi P ehdon (6) vasen yhtilé w' = (1+r) on voimassa, joten yksilo
padttad kdyttdd madrdn 1-p ensimmadisen periodin alkuvarannosta tuoton (1-p)w'
saamiseksi toisella periodilla. Toisessa vaiheessa tehdddn sitten optimaalinen
kulutusp#dtdés budjettisuoraa pitkin niin, ettd ehdon (6) oikeanpuoleinen yhtild
(1+1) = MRS, , on voimassa. Kulutuspéétokselld koulutuksen tuotto jaetaan halutulla
tavalla periodien 1 ja 2 kesken. Riippuu myds aikapreferenssistd, kidyko yksild
koulua lainalla (kuten pisteessd B) vai kulutuksesta sddstdmalld (kuten pisteessd T).
Optimissa ehto (6) toteutuu kokonaisuudessaan ja yksilén investointipditos (P) ja
kulutuspddtés (B tai T) ovat kokonaan erkaantuneet toisistaan, eli ns. Fisherin
separoitumisteoreema (The Fisher Separation Theorem, ks. esim. Hirschleifer ja
Glazer 1992) toimii.

Kuvan 3 pisteissd B tai T yksilén hyvinvointi on paras mahdollinen, painotti hén
kulutuksessaan nykyhetked tai tulevaisuutta. Kuvasta 3 nakyy my®os, ettd koulu-
tusinvestoinnin mahdollisuus saattaa tehdd tulevaisuutta painottavasta yksilosté
lainaajan, vaikka aikapreferenssi siilyykin sindnsd muuttumattomana. Tami nikyy
kuvassa 3 siirtyméni pisteestd T, pisteeseen B,.

3 Sosiaaliturva elinkaarimallissa

Edelli esitetty elinkaarimalli viittaa varsin pitkélle yksinkertaistettunakin siihen, ettd
yksil6tason piitoksenteko on eliminaikaisessa merkityksessdén melko monimutkai-
nen tapahtuma, jossa tehddén yhtiaikaisia valintoja kolmen muuttujan eli sédstédmi-
sen, ty6n tarjonnan ja koulutuksen suhteen. Mikili yksilotason padtoksenteko kuvaa
ns. edustavan yksilon kdyttdytymistd, silld on myos mittavia seuraamuksia koko
talouden tasolla talouden kiytettivissd olevan ruumiillisen tyévoiman, henkisen
pddoman seki fyysisen pddoman madrdytymiseen. Kaikki ndméd ovat ensiarvoisen
tirkeitd talouden suorituskyvyn ja erityisesti sen ajallisen kehittymisen kannalta.

Mallin pohjalta on helppo otaksua, ettd erilaisilla sosiaaliturvajarjestelmilld on
vaikutuksia yksilotason elinkaarikdyttaytymiseen. Kéytinnossd jarjestelmat
aiheuttavat useimmiten yksiloiden vilisid tulonsiirtoja. Konttisummaiset tulonsiirrot
aiheuttavat puhtaita tulovaikutuksia. Kuvassa 3 ndmé vaikutukset siirtdvit alkuvaran-
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topistettd E, jolloin myds lopullinen budjettirajoite nousee tai laskee. Elinkaarimallin
nidkokulmasta yksilon kdyttdytymiseen padtdsmuuttujien suhteellisten hintamuutos-
ten kautta vaikuttavat substituutiovaikutukset ovat perinteisesti kuitenkin olleet
mielenkiintoisempia. Substituutiovaikutukset nikyvit kuvassa 3 budjettisuoran
kulmakertoimen muutoksina, ja toisaalta koulutuksen reaalisen tuoton muutoksina

eli w-kéyrissid tapahtuvina siirtymini.

Perinteisessd sosiaaliturvan kirjallisuudessa on yleensi rajattu tulovaikutukset pois
ja keskitytty yksilon kannalta ns. reilujen (fair) systeemien elinkaarisiirtojen
aiheuttamiin substituutiovaikutuksiin (ks. esim. Feldstein 1974). Toisin sanoen
mielenkiinto on yksilon kayttiytymistd sddtelevissid kannustinvaikutuksissa, joita
taloudellisen ympariston muutokset aikaansaavat.

Elinkaarimallissa sosiaaliturvan tavoitteet voidaan nihdd kahdensuuntaisina:
jdrjestelmién tavoitteena voi olla siirtdd kulutusta nykyhetkesti tulevaisuuteen tai
péinvastoin. Tulevaisuuden hyviksi toimii esimerkiksi pakollinen eldkejérjestelma.
Vaikka taloudessa ehkéd onkin olemassa toimivat rahoitus- ja vakuutusmarkkinat,
Joilla sddstdiminen eteenpéin on mahdollista, ovat pakolliset eldkejarjestelmit hyvin
yleisid. Téhén saattaa olla syynd esimerkiksi yksiloiden lyhytnikéisyys kulutuksensa
ajoittamisessa suhteessa tulovarantoonsa tai tulevaisuuden kulutuksesta saatavan
hy6édyn aliarvioiminen (ks. Feldstein 1985). Yksityisen vakuutusjirjestelmin
toimintaa haittaavat puolestaan epdsuhtainen tietimys (asymmetric information)
sopimuksen kohteesta, omaa vastuullisuutta vahentivi eettinen onnenkauppa (moral
hazard) ja riskiasiakkaita houkutteleva haitallinen valikoituminen (adverse selection)
(ks. Yld-Liedenpohja 1995a). Niistd syistd vakuutusten hinta nousee monesti
'normaalille' asiakkaalle liian korkeaksi. Pakollisella elidkesddstdmiselld voidaan
parantaa yksiloiden elinkaariturvaa korjaamalla yksilollisid harhatekijoitd ja/tai
yksityisten jdrjestelmien puutteita (Rosen 1985).

Sosiaaliturva voi olla my6s elinkaarella taaksepdin siirtivd. Tarve taaksepdin
tapahtuvan siirron julkiselle jarjestdmiselle on suurempi kuin eteenpidin suuntautu-
neelle siirrolle, koska luotonsaanti tulevia tuloja vastaan on toimivillakin markkinoil-
la vaikeaa erityisesti juuri epdsuhtaisen tietimyksen, eettisen onnenkaupan ja
haitallisen valikoitumisen vuoksi. Esimerkiksi perustulo voidaan elinkaarindkokul-
masta ndhdd kulutusmahdollisuuksia elinkaarella taaksepdin siirtdvénd julkisena
jérjestelmana.
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Viime aikoina esilld olleet ehdotukset perustulosta (Soininvaara 1994) tai kansalais-
lisdstd (Yla-Liedenpohja 1995b) ovat muodoltaan lineaarisen tuloverojérjestelmén
tai negatiivisen tuloveron yksinkertaisia sovelluksia. Ehdotusten mukaan suuresta
joukosta erilaisia sosiaaliturvan muotoja voitaisiin luopua korvaamalla ne yhtendisel-
14 jirjestelmilld, jossa kansalaiset saisivat ldpi elinaikansa tuloista riippumatonta
kiintedd perustuloa ja maksaisivat yksityisestd palkkatulostaan kiintedd veroastetta.
Koska ihmisten tyotulot ovat nuorena yleensé esimerkiksi juuri koulutuksessaolon
vuoksi pienet ja vanhempana suuremmat, he ovat nettosaajia nuorina ja nettomaksa-
jia vanhempina. Jarjestelmé voidaan rakentaa niin, ettd elinkaaren aikana siitd saadut
edut ja siihen suoritetut maksut vastaavat toisiaan.

Myos tyottomyysturvaan on esitetty elinkaariajattelun soveltamista. Tahdn suuntaan
sitd voitaisiin viedd kehittimilld tyottomyyskassajarjestelmédd niin, ettd kassat
sisdistdisivit kokonaan tyottdmyyden kustannukset. TyOssdoloaikana maksettujen
kassamaksujen kidytt66notto myohemmaén tyottomyyden kohdatessa tarkoittaa sité,
ettd jarjestelma toimii kulutusta elinkaarella eteenpéin siirtédvasti. Toisaalta otettaessa
tyottdmyyskassasta lainaa, joka maksetaan takaisin myohemmistd tyo6tuloista,
jarjestelmd toimii kulutusta elinkaarella taaksepdin siirtavasti.

Eldkejirjestelmien hoitamisessa on kaksi tunnettua toimintamuotoa: rahastointiperi-
aate (fully funded system) ja jakoperiaate (pay-as-you-go system). Rahastointiperi-
aatteella hoidettu jirjestelma toimii ajan yli kuten mika tahansa talletus ja sopii hyvin
elinkaaritilinpidon periaatteeseen. Jakoperiaatteessa sen sijaan kerdtdin maksuja
maksuvelvollisilta ja jaetaan ne edunsaajille samalla periodilla. Jérjestely toimii
sukupolvien viliselld vastavuoroisuusperiaatteella implisiittisen sopimuksen poh-
jalta. Elinkaarella taaksepdin toimivan jérjestelmén, kuten perustulon, tai molempiin
suuntiin toimivan jirjestelmin, kuten ty6ttomyysturvan, luonteen vuoksi ne on
ainakin osittain hoidettava jakoperiaatteella. Jarjestelmén toimintamuodolla ei
kuitenkaan ole olennaista merkitystd kannustinvaikutuksia koskevan analyysin
kannalta, mikéli talous on ns. kultaisella kasvu-uralla (golden rule of steady state
growth, ks. esim. Blanchard & Fischer 1989, 102-103), jolloin véeston kasvusta ja
tuottavuuden lisddntymisestd johtuva talouden kokonaiskasvuaste on markkina-
koron suuruinen.

Sosiaaliturvaa koskeva teoreettinen ja empiirinen taloustieteellinen kirjallisuus on
varsin laaja. Ainakin teoreettisessa kirjallisuudessa, josta tdsséd ollaan ensisijaisesti
kiinnostuneita, sosiaaliturvan vaikutuksia on kuitenkin tutkittu p#sasiassa vain
elinkaarella eteenpdin suuntautuvan siirron ja nimenomaan elidkejérjestelmén osalta.
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Eldkejérjestelménkin vaikutuksissa on keskitytty 1dhinnd vain sen si#stimiskannusti-
miin ja fyysisen padoman kertymiseen. Sosiaaliturvan vaikutuksista koulutukseen ja
henkisen pddoman karttumiseen on sen sijaan olemassa vihin tutkimustietoa.

Téllaista tutkimusta on tehty varsin vihdan myds verotuksen vaikutuksia koskevassa
kirjallisuudessa (ks. Heckman 1976; Trostel 1993).

Elédkekirjallisuuden perustulos on, ettd elikejirjestelmd vihentdd yksityistd sadsti-
mistd ja edelleen fyysisen pddoman kertymistd kokonaistalouden tasolla (esim.
Feldstein 1974). Tietyissd olosuhteissa tdmé saattaa olla yhteiskunnan hyvinvoinnin
kannalta edullistakin (Blanchard & Fischer 1989, 102, 114), mutta joka tapauksessa
sosiaaliturva on jo timén ominaisuutensa vuoksi saanut varsin huonon leiman. Myds
tyon tarjontavaikutuksia on tutkittu jonkin verran. Eldkkeelld on toisaalta havaittu
olevan elikkeellejdantid aikaistava (eli tyon tarjontaa vihentivi) vaikutus, miki lisdi
sddstdmisen tarvetta pienentyvien vanhuusaikaisten ty6tulojen kompensoimiseksi.
Eldkkeen nettovaikutus sddstimiseen on tdmin mukaan joissain tapauksissa
teoreettisesti epédselvi (Feldstein 1977).

Elinkaarella taaksepdin suuntautuvasta sosiaaliturvasta, kuten perustulosta, ei juuri
ole tutkimustuloksia. Perustulojdrjestelméé on tutkittu pd4asiassa negatiivisen tulo-
verojdrjestelmén sovelluksena yhden periodin ty6n tarjontamalleissa, ja huomio
onkin kiinnittynyt voittopuolisesti jarjestelman tyon tarjontavaikutuksiin. Tdmin
kirjallisuuden perustulos on, etti perustulo vihentid tyoén tarjontaa. Ne harvat
tutkimustulokset, joita on olemassa negatiivisen tuloveron vaikutuksista koulutuk-
seen, ovat ristiriitaisia (ks. Rea 1977). Koska perustuloa ei juuri ole tarkasteltu
elinkaarimallissa, sen sddstimisvaikutuksiakaan ei ole lilemmin tutkittu.

4 Sosiaaliturvan vaikutuksia

Edelld esitelty malli on erinomainen sikili, etti se mahdollistaa seké eteen- etti
taaksepidin suuntautuvien jérjestelmien vaikutusten tutkimisen sdistdmisen, tyén
tarjonnan ja koulutuksen kannustimien suhteen. Seuraavassa niiti asioita tarkastel-
laan pitdytyen tiydellisen tietimyksen ja tdydellisten pddomamarkkinoiden tapauk-
seen. Tarkastelusta siis karsitaan elinkaarimallin perusominaisuuksien valottamiseksi
ja talouden yleisen toiminnan kuvaamiseksi jarjestelmien olemassaolon perusteluina
yleisesti kiytettyja tekijoitd, kuten lyhytndkoisyys, epdvarmuus tai luotonsaantirajoi-
tukset. Tarkastelu keskittyy myos pelkkiin substituutiovaikutuksiin, eli yksilén
kdyttdytymisen taloudellisiin kannustimiin. Esitetyisti tuloksista voidaan tehdi
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eldke-, perustulo- ja tyottomyysturvajérjestelmid koskevia paatelmid, sikéli kuin ne
on hoidettu elinkaariperiaatteella ja ne ovat ns. reiluja (fair) jirjestelmii, joihin ei
liity tulovaikutuksia.

Eteenpiin suuntautuvan jirjestelmin vaikutuksia

Oletetaan, ettd valtio panee pystyyn jarjestelmén, jossa yksilélle aiheutuu maksuja
lapi koko elinajan ja josta hdn saa etuja (kuten elidkkeitd tai tyottomyyskassa-
avustuksia) vasta vanhempana. Eldkemaksuja peritdén veronomaisesti palkka- ja
padomatuloista. Tdmé asetelma mahdollistaa erilaisten sosiaaliturvan maksuperustei-
den vertailun, joka on esim. eldkepolitiikan kehittimisen kannalta keskeinen ja
ajankohtainen kysymys. Yksilon elinaikainen budjettirajoite on nyt jirjestelmin
kayttoonoton jalkeen seuraavanlainen:

@) c,=[1+r(1-1)](1-a)(1-e,)+(1-B)w,+B-[1+r(1-7)]c,.

Rajoitteessa (4') T (0 < 1 < 1) on sddstdmisen tuottoon kohdistuva pidomaveroaste,
a (0 <a <1) on periodin 1 ty6tuloihin ja 8 (0 < B < 1) on periodin 2 ty&tuloihin
kohdistuva palkkaveroaste ja B on periodilla 2 saatava sosiaaliturvaetuus. Verrattuna
rajoitteeseen (4) kulutukseen kéytettdvissd oleva tulo (rajoitteen (4) oikean puolen
kolme ensimmidistd komponenttia) muodostuu veronjilkeisistd nettotuloista ja sosi-
aaliturvaetuudesta. Yksilo kohtaa padtosongelmaansa ratkaistessaan veroasteet ja
etuudet ulkopuolelta annettuina vakioina. Optimin ehto on nyt muotoa

(6" ﬁ& W'= 1+r(1-t) = MRS, ,.

Jarjestelmi aiheuttaa yksilon kéyttdytymisympéristdssd muutoksen, jonka vaikutus
nikyy ehdossa (6') sekd koulutuksen reaalisessa tuotossa (lausekkeen vasen
komponentti) etté elinaikaisen budjettirajoitteen kulmakertoimessa (keskimméinen
komponentti). Yksilén hyé6tyfunktioon ja aikapreferenssiin (oikeanpuoleinen
komponentti) jarjestelmi ei tietenkiin vaikuta.

Oletetaan, ettd valtio hoitaa jirjestelmdd kustannuksitta elinkaarimielessi reilulla
tavalla eli ettd jarjestelmddn ei liity tulovaikutuksia. Tdmi tarkoittaa sitd, ettd
edustava yksilo saa eldke-etuina takaisin saman verran kuin on maksanut elikemak-
suja eli ettd
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(7)  B=(1+r)o(l-e )+Bw+rrs.

Lausekkeen (7) mukaan yksilon eldke-etuus muodostuu periodeilla 1 ja 2 suoritetuis-
ta maksuista. Olettaen ettd jarjestelmén sisdinen korkotuotto on markkinakoron
suuruinen eli ettd talous on kultaisella kasvu-uralla, periodilla 1 ty6tulosta suoritetut
maksut saadaan takaisin korkoineen (ensimmiinen komponentti lausekkeen (7)
oikealla puolella) ja periodilla 2 ty6- ja pddomatulosta suoritetut maksut saadaan
takaisin sellaisinaan (toinen ja kolmas komponentti (7):n oikealla puolella). Yksil6
ottaa lausekkeen (7) esittimédn maksujen ja etuuksien yhteyden rationaalisesti
huomioon havaitessaan muutoksia jarjestelmad koskevassa politiikassa ja sopeuttaa
kéyttdytymistddan sen mukaan.

Nyt voidaan lausekkeiden (1), (4'), (6") ja (7) avulla suorittaa komparatiivis-staattista
tarkastelua mallin politiikkkaparametrien suhteen (Laurila 1994a). Analyysin
tuloksena saadaan suuntaa-antavia johtopditoksid siitd, miten muutokset sosiaali-
turvajdrjestelméssid vaikuttavat yksilon kdyttdytymiseen. Seuraava taulukko tiivistdd
saadut tulokset.

Taulukko 1. Elinkaarella eteenpéin suuntautuvan sosiaaliturvan kannustinvaikutuksia.

Sadstiminen | Koulutus Tuleva
kulutus
regress. (o > ) - + 0
Palkkatulo progress. (o <) + - 0
Vero-
pohja suhteell. (a = f3) - 0 0
Piddomatulo | (¢ =p=0) - + -
Kok.tulo (a=Pp=1) - + -

Taulukko 1 kertoo kannustimista, joita aiheutuu, kun sosiaaliturvajirjestelmi
luodaan tai kun se muuttuu toiminta-aikanaan. Kun yhtdl6 (7) on sopeutumisessa
otettu huomioon, jéarjestelman muutokset redusoituivat maksuperusteissa tapahtuviin
muutoksiin.

Taulukosta 1 ndkyy se yleinen tulos, ettd sosiaaliturva vdhentdd sddstdmistd ja
kannustaa kouluttautumista. Tamé pitdd paikkansa mm. regressiivisen palkkatuloon
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kohdistuvan sosiaaliturvamaksun tapauksessa, jossa pakollinen maksu sekd syrjayttas
yksityistd sddstdmistd ettd kannustaa yksilod siirtdmédn osan siéstoistd koulutus-
investointiin. Mutta jos jdrjestelmd rahoitetaan progressiivisella palkkaverolla,
koulutus vihenee ja sdédstdminen lisddntyy! Sddstdmisen lisidminen ja koulutuksen
vihentdminen johtuvat siitd, ettd progressiivinen palkkavero vihentdd koulutuksen
tuottoa ja tekee sddstdmisestd kannattavamman tavan siirtdd kulutusta tulevaisuuteen.
Jarjestelma ei nyt sindnsd syrjdytd vapaaehtoista sddstdmistd pakollisella sddstimisel-
14. Tulos on sosiaaliturvan kirjallisuudessa uusi ja siksi erityisen kiinnostava.
Suhteellisella, tulosta riippumattomalla palkkaverolla ei ole vaikutusta koulutus-
halukkuuteen, koska se ei saata periodien 1 ja 2 tydtuloja eriarvoiseen asemaan.
Ainoa vaikutus on, ettd pakollinen sddstiminen syrjdyttdd vapaachtoista sidstimisti
suhteessa yksi yhteen. Jarjestelma, jossa sosiaaliturvamaksuja peritdén kokonaan tai
osittain pddomatulosta, aiheuttaa sekd yksityisen sdédstdmisen syrjdytymistd ettd
sddstdmisen korvaamista koulutuksella.

Taulukosta 1 ilmenee my®és se, ettd palkkaan kohdistuva rahoitustapa on intertempo-
raalisesti neutraali, eli se e1 vaikuta kulutusuran suunnitteluun. Tdmai tarkoittaa siti,
ettd rationaalisesti toimiva yksilo ei muuta kulutuksensa ajoitusta, vaikka sosiaalitur-
valla ehka pyrittdisiin sithen. Sen sijaan pddomatuloon kohdistuvat sosiaaliturvamak-
sut ovat rationaalisen yksilonkin tapauksessa ei-neutraaleja ja vieldpd niin, ettd ne
siirtdvit tulevaisuuden kulutusta nykyhetkeen. Téssé tarkasteltavan kulutusta elin-
kaarella eteenpdin siirtdméddn pyrkivdn jérjestelméin tavoitteen kannalta tulos on
epamiellyttdvd, koska sen mukaan kiyttdytymiskannustin selvidsti syd polititkan
haluttua vaikutusta. Tulos on tirked myds sikili, ettd vaikka esim. puhdas pidomatu-
loon kiinnittyva sosiaaliturvamaksu peritdén samalla periodilla kuin etuus saadaan,
eli vaikka se ei sindnsd kuljeta kulutusta periodien yli, se kuitenkin aiheuttaa
muutoksia kulutusurassa. Tdma johtuu siité, ettd yksilo ennakoi politiikan tulevat
vaikutukset tehdessddn elinkaaripddtoksiddan periodilla 1.

Taaksepiin suuntautuvan jirjestelmin vaikutuksia

Tarkastellaan seuraavaksi perustulojirjestelméd lineaarisen tuloverosysteemin tai
negatiivisen tuloveron yksinkertaisena sovelluksena. Tdssd kdytetddn kuitenkin
kirjallisuudessa tavanomaisen yhden periodin ty6n tarjontamailin sijasta edelld
esiteltyd elinkaarimallia (Laurila 1994b). Koska perustuloa ja negatiivista tuloveroa
koskevissa tutkimuksissa vaikutukset tyon tarjontaan ovat keskeisid, laajennetaan
mallia ottamalla huomioon my6s vapaa-ajasta saatava hyéty. Oletetaan yksin-
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kertaisuuden vuoksi, ettd periodien 1 ja 2 tekijoistd koetut rajahyddyt ja niiden
muutokset eivit vaikuta periodien yli toisiinsa, ja kirjoitetaan yksilon hyotyfunktio
seuraavaan additiivisesti separoituvaan muotoon:

1) U=u(c) +v(c,ly),

jossa l, (0 <1, <1) viittaa nyt valinnan kohteena olevaan vapaa-ajan méiriin perio-
dilla 2. Valinta voidaan tulkita esim. optimaalisesta elikkeellejddnnin ajankohdasta,
tyOpdivén tai -vitkon pituudesta yms. padttdmisend. Tyo6n tarjonta periodilla 2 on
1-1,, kun periodin pituus on normeerattu ykkoseksi. P44tos periodin 1 ty6n tarjonnas-
ta tapahtuu edelleen koulutuksen ja tydssdolon vilisend valintana.

Oletetaan, ettéd valtio hoitaa perustulojérjestelmii elinkaarimielessi reilulla tavalla.
Perustulojérjestelma takaa tietyn vahimmadistulon, jonka péille tulevista yksityisista
tyotuloista maksetaan vakioasteista tuloveroa. Jirjestelma nikyy yksilén elinaikai-
sessa budjettirajoitteessa seuraavasti:

(4" ¢ =(1)(1-0)(1—e)+H(1-0)(1-1)w,H2+r)G—(1+1)c,,

jossa © (0 <©® < 1) on elinkaaren yli kiinteéind pysyvi veroaste ja G on perustulo,
joka saadaan molemmilla periodeilla samansuuruisena. Rajoitteen (4") oikean puolen
kolme ensimmdistd komponenttia kertovat jalleen kulutukseen kiytettivissid olevan
tulon, joka muodostuu veron jalkeisistd nettotuloista ja saadusta perustulosta periodin
2 luvuin ilmaistuina. Kun maksut ja etuudet otetaan annettuina, yksilon optimin ehto
on nyt muotoa

(6"  (1-1,)w'=(1+r) = MRS, ,,
jossa asteriski " viittaa optimaaliseen vapaa-ajan valintaan periodilla 2. Jirjestelmin
vaikutus nékyy lausekkeen (6") vasemmassa komponentissa, jossa se vaikuttaa tyén

tarjonnan optimaaliseen méddrdédn ja sitd kautta koulutuksesta saatuun reaaliseen
tuottoon.

Valtion hoitaman reilun jarjestelmén budjettirajoitteesta seuraa yksilon kannalta, ettd

1+r)(1-€, )y +H(1-1,")w,"
(I+r)(1—e, )+H(1-1,)w g

2+r

(7 G=




Veroparametrin © kerroin lausekkeen (7') oikealla puolella kertoo sen yksityisen
tulon tason, jolla yksilo on jérjestelméissd omillaan, eli tilanteen, jossa jarjestelmésti
saadut edut ja sithen suoritetut maksut ovat elinkaaren yli yhtd suuret. Elinkaarimal-
lin soveltamisen kannalta on olennaista, ettd timédn tulotason on oltava suurempi kuin
nuoruusajan tulon (1-¢,") ja pienempi kuin vanhemman iin tulon (1-1," )w, . Tama
pitdd paikkansa, jos yksilo kayttdd aikaa koulutukseen eli jos 0 < e, < 1, kuten on
oletettu.

Edellisestd seuraa, ettd yksild on nuorena jdrjestelmédn suhteen nettosaaja ja
vanhempana nettomaksaja. Téstd herdd se taaksepdin siirtdviin jérjestelmiin liittyva
ilmeinen kysymys, eikd yksilén olisi optimaalista laistaa velan takaisinmaksua
periodilla 2 vihentdmélld tyon tarjontaa. Kdyttdytymisen aikakonsistenttiusongelma
voidaan téssd sivuuttaa olettamalla, ettd edustavan yksilon tydn tarjontapddtés myos
periodilla 2 on elinkaarituloa maksimoiva ja ettd pelkit tulovaikutukset eivit muuta
preferensseji kulutuksen ja vapaa-ajan suhteen. Kédytinngssi asia voi olla toisinkin,
mutta joka tapauksessa reilu tulovaikutukseton jarjestelmé voidaan, ottaen kuluttajien
kayttdytyminen annettuna, rakentaa asettamalla jérjestelméan parametrit G ja © niin,
ettd ehto (7') on voimassa.

Lausekkeiden (1'), (4"), (6") ja (7") avulla voidaan jilleen tehdd komparatiivis-

staattinen analyysi jérjestelmin kannustinvaikutusten esille saamiseksi. Vaikutukset
on koottu taulukkoon 2.

Taulukko 2. Elinkaarella taaksepdin suuntautuvan sosiaaliturvan kannustinvaikutuksia.

Sadstdminen Koulutus Ruumiillisen Henkisen tyén | Elinaikainen
tyon tarjonta tarjonta tyon tarjonta
(periodi 1) (periodi 2)
+ = + - +

Taulukon 2 tulosten perusteella voidaan ensinnékin tehdi se varsin kiinnostava
havainto, ettd taaksepdin suuntautuneen jirjestelmidn vaikutukset sdistimiseen,
koulutukseen ja nuoruusajan tyén tarjontaan ovat samansuuntaisia kuin eteenpiin
suuntautuneen systeemin tapauksessa. Huomaa, etti taulukon 2 tuloksia on verrattava
progressiivisen palkkatuloveron tapaukseen taulukossa 1, koska kuvattu perustu-
losysteemi on lineaarisen tuloverojérjestelmén sovelluksena luonteeltaan progressii-
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vinen, vaikka veroaste ® onkin tuloista riippumaton vakio. Elinkaarisiirron suunnalla
el siis ole vaikutusta kannustimiin, vaan niiden kannalta on merkitysti ainoastaan
maksuperusteeseen liittyvilld jarjestelmén verotusominaisuuksilla.

Erityisen kiinnostava on taulukon 2 esittdma tyon tarjontavaikutus. Kirjallisuuden
perustulos yhden periodin ty6n tarjontamallissa on se, ettd systeemin nettosaajat
reagoivat perustuloon selvésti tyon tarjontaa vihentdmaélld, koska sekd tulo- ettd
substituutiovaikutus on heille tyon tarjontaan ndhden negatiivinen. Sen sijaan
nettomaksajien reaktio on teoreettisesti epdselvé, koska tulovaikutus lisdd tyon
tarjontaa heille, mutta substituutiovaikutus vihentid sitd. Taulukon 2 tulokset, jotka
kuvaavat pelkkid substituutiovaikutuksia, sen sijaan kertovat, ettd nuoret nettosaajat
lisddvit tyon tarjontaa ja ettd vanhat nettomaksajat viahentédvit sitd. Vain jalkimmai-
nen tulos sopii yhteen perinteisen kisityksen kanssa. Tarkein tulos on, etté elinkaaren
yli laskettuna tyon tarjontavaikutus on positiivinen. Elinkaarimallissa saadut tulokset
eroavat siis varsin perusteellisesti tavanomaisessa yhden periodin mallissa saaduista
tuloksista.

Taulukko 2 esittdd pelkkid substituutiovaikutuksia, mutta myos tulovaikutukset
voidaan ottaa huomioon, niin ettd tulokset ovat paremmin verrattavissa perinteisen
kirjallisuuden tuloksiin. Vaikutukset olisivat nimittdin taulukon 2 mukaisia myos
siind tapauksessa, etti edustava yksilo olisi elinkaaren yli laskettuna nettoedunsaaja,
eli jos systeemid pyoritetddn alijagdmaéisend. Sen sijaan jos yksilo olisi nettomaksaja
eli jos systeemi tuottaa ylijaamad, kaikki vaikutukset olisivat epdselvid. Vain
jalkimmdinen tulos sopii yhteen perinteisen késityksen kanssa, jonka mukaan
nettomaksajien kiyttaytymistd ei voida tulo- ja substituutiovaikutusten erisuuntaisuu-
den vuoksi teorian perusteella ennakoida.

Yhteenvetona perustulon kannustinvaikutuksista elinkaarimallissa voidaan sanoa,
etti se kannustaa fyysistd pddomaa ja vdhentdd henkistd pddomaa kartuttavaa
kdyttdytymistd taloudessa sekd lisdd ruumiillisen tyon tarjontaa. Henkisen padoman
kannalta perustulojédrjestelmd on haitallinen kahdella tavalla: se vdhentdd ihmisten
koulutusta elinkaaren ensimmadiselld periodilla ja lisdksi se kannustaa vihentdméin
koulutetun ty6panoksen tarjontaa toisella periodilla. Perustulosysteemis ei siis voida
pitid ainakaan hyvini koulutuspolitiikkana. Jirjestelmédn kannustinrakennetta tulee
tietenkin aina punnita empiiristd todellisuutta vasten. Kannustimet vaikuttavatkin
ehkd suotuisammilta lyhyelld kuin pitkélld aikavililld, jolloin tulee ottaa huomioon
myds talouden kehittymisen nidkdkohdat.
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5 Pédtelmii

Elinkaariajattelua on tarjottu sosiaaliturvan uudistamisen uudeksi viisastenkiveksi.
Talousopissa elinkaarimalli on sosiaaliturvaa ja erityisesti elidkkeitd koskevan
kirjallisuuden perinteinen viitekehys. Elinkaarimallissa yksilot tekevit taloudellisia
pédtoksidén ottaen huomioon niiden aikaulottuvuuden. Yksil6iden elinkaaripadtokset
sddstdmisen, koulutuksen ja tyon tarjonnan suhteen ovat koko talouden kannalta
keskeisid, koska ne pitkalti méaarittdvat talouden suorituskykyi ja sen kehittymisti.
Julkisen vallan toimilla, kuten sosiaaliturvalla, on merkittivii vaikutuksia ihmisten
pédtoksiin. Tédméan vuoksi on tirkedd, ettd ndmi vaikutukset tunnetaan ja ettd ne
otetaan huomioon politiikan suunnittelussa ja erilaisten politiikkavaihtoehtojen
vertailussa.

Edelli esitelty yksinkertainen elinkaarimalli on hyvin kiyttékelpoinen sosiaaliturvan
taloudellisten vaikutusten tutkimisessa. Mallin perusteella saadaan esiin mielenkiin-
toisia tuloksia perustavalla tavalla erilaisten sosiaaliturvasysteemien vaikutuksista
vksilétason kiyttiytymiseen. Mallissa voidaan tarkastella elinkaarella eteenpiin
suuntautuvan polititkan, kuten elédkejarjestelmén, vaikutuksia. Timéi on kirjallisuu-
desta tuttu ndk6kulma. Yhtd hyvin malli soveltuu elinkaarella taaksepiin suuntautu-
van polititkan, kuten perustulon, tarkastelemiseen. Taminkaltaisia tarkasteluja
kirjallisuudessa ei juuri ole. Myos ty6ttdmyysturva voidaan nihdi elinkaarimallissa
joko eteen- tai taaksepdin suuntautuvassa merkityksessi. Saatuja tuloksia voidaan
tulkiten soveltaa my6s ty6ttomyysturvaan, sikéli kuin se on hoidettu elinkaariperiaat-
teella.

Mallista johdetut tulokset ovat reilun sosiaaliturvan puhtaita substituutiovaikutuksia
tdydellisen rationaalisuuden tapauksessa. Tulokset kuvaavat yksilon valintamuuttuji-
en suhteellisissa hinnoissa eli kdyttdytymisen vaihtoehtoiskustannuksissa tapahtuvien
muutosten kannustinvaikutuksia kayttdytymiseen. Tulokset ovat taloudellisen
analyysin ja systeemien kehittimisen kannalta merkittivii, koska kannustimet
vaidristivit yksiloiden tehokasta taloudellista kdyttdytymistd. Laajemmin ajateltuna
tdstd seuraa tehottomuutta koko kulutussektorin valintoihin, mikd puolestaan
vadristdd talouden resurssien tehokasta kohdentumista.

Yksi tdrked havainto on se, ettd elinkaarella eteen- ja taaksepdin suuntautuvien
systeemien vaikutukset ovat samansuuntaisia. [hmiset reagoivat ainoastaan systeemi-
en maksuperustaan liittyviin verotuksellisiin ominaisuuksiin, eik siirron suunnalla
ole merkitysta.
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Tulosten perusteella voidaan my6s ndhdd, ettd sosiaaliturvan kannustimet eivit

vilttimattd ole niin huonoja kuin on totuttu ajattelemaan ja ettd systeemien maksupe-
rustan suunnittelulla kannustimiin voidaan vaikuttaa huomattavastikin. Kirjallisuu-
den perustulos on, ettd eldke vdhentdd sddstdmistd. Mallissa tdmé pitdd yleisesti
paikkansa, mutta jos elakemaksut kerdtddn progressiivisella ty6tuloverolla, vaikutus
onkin pédinvastainen. Toisaalta sddstdmisvaikutuksen ja fyysisen padoman karttumi-
sen rinnalla on huomattava myds vaikutus koulutukseen ja henkisen pddoman
kertymiseen. Jos sddstiminen vdheneekin, niin koulutus samalla lisddntyy, paitsi
suhteellisen verotuksen tapauksessa, jossa ei ole koulutusvaikutusta. Huomattava on
my®os se, ettd jos eldkemaksuja kerdtddn padomatulosta, elike kannustaa siirtiméin
kulutusuraa nykyhetkeen pdin. Politiikka on siis selvisti oman eteenpéin siirtdvan
tavoitteensa kannalta tehotonta.

Elinkaarinikékulma antaa kokonaan uuden kuvan perustulosysteemiin liittyvistd
taloudellisista kannustimista eli substituutiovaikutuksista. Perinteisen nikemyksen
mukaan perustulo kannustaa vihentdméain tyon tarjontaa nettosaajien tapauksessa,
mutta elinkaarimallissa ne, jotka eldminkaaren alkuvaiheessa ovat nettosaajia,
piinvastoin lisd4vit tyon tarjontaa. Elinkaaren loppuvaiheessa nettomaksajina olevat
sen sijaan vihentivit ty6n tarjontaa, kuten perinteinen teoriakin sanoo. Elinaikainen
ty6n tarjonta kuitenkin lisdéntyy. Koko elinajan yli tarkasteltuna, tulovaikutukset
huomioon ottaen, tulokset sopivat yhteen aiemman teorian kanssa vain sikali, ettd
perustulon vaikutus nettomaksajien kdyttdytymiseen jai epaselviksi. Tulokset ovat
erityisen kiinnostavia sikili, ettd aiempi teoria ei ole saanut yksiselitteistd tukea
perustulokokeiluja koskevista empiirisisté tutkimuksista.

Tuloksia tarkasteltaessa on muistettava mallin varsin rajoittavat oletukset. Tarkaste-
lusta on elinkaarimallin perusominaisuuksien esittelemiseksi ja talouden toiminnan
yleisen rationaalisuuden kuvaamiseksi karsittu sosiaaliturvasysteemien olemassaolon
keskeisid perusteluja, kuten ihmisten lyhytnakoisyys, tulevaisuutta koskeva
epivarmuus sekd rahoitus- ja tyomarkkinoiden toimintaan liittyvdt ongelmat.
Piitoksenteon aikaulottuvuus on oletettu yksilon elinkaaren mittaiseksi. Pidempiékin
ajanjaksoja voidaan kuitenkin perusajatuksen muuttumatta tarkastella ottamalla
huomioon perinnénjittémotiivit ja huoli tulevien sukupolvien hyvinvoinnista.

Tulokset on johdettu ennen kaikkea teoreettisesta mielenkiinnosta, mutta mallin
selityskykyd tulee tietenkin arvioida myos empiirisesti. Téltd kannalta silmiinpistava
on esimerkiksi havainto siité, ettd progressiivisen verotuksen oloissa koulutushaluk-
kuuden tulisi olla vihidinen. Kuitenkin ennen 90-lukua, jolloin olot Suomessa olivat
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pitkille mallin mukaiset, koulutushalukkus oli varsin suuri. Tdtd voidaan selittdd
esimerkiksi sellaisilla perusmalliin kuulumattomilla tekij6illd kuin opiskeluaikaan
kiinnitetyn opintorahan ja opintolainan korkotuen koulutusta kannustavilla vaikutuk-
silla. My6s koulutuksesta saatavat suorat hyodyt voivat lisitd koulutushalukkuutta,
joskin aiemman kirjallisuuden mukaan koulutus yleensd koetaan pidinvastoin
epamiellyttdviksi. Malli sisénsd antaa hyvédn pohjan myos empiirisiin sovelluksiin
ja tutkimusasetelmiin, ja erityisesti perustulon kohdalla elinkaarimalliin pohjautuval-
la empiiriselld tutkimuksella voisi olla paljonkin annettavaa.

Edelld mainittujen ja myds muiden vastaavien tekijoiden, esimerkiksi koulutuksen
suorien kustannusten, huomioon ottamisella voi olla huomattaviakin vaikutuksia
saataviin tuloksiin. Koulutuksen suorien kustannusten kasvaessa esimerkiksi
suhteellisen palkkatuloveron vaikutuksesta tulee koulutusta viahentdvd, ja yleisen
tuloveronkin vaikutus muuttuu negatiiviseksi. Konkreettisia sosiaaliturvan uudista-
mishankkeita koskevissa kysymyksenasetteluissa yms. kdytdnnéllisissa tarkoituksis-
sa mallia tulee tietenkin tarkentaa, sikili kuin se on olennaista kyseisten sovellusten
kannalta.

Tassd tyossd on keskitytty osittaistasapainotarkasteluun yksilotasolla. Mallista
voidaan tehdd vain suuntaa-antavia koko taloutta koskevia pdatelmid. Malli on
kuitenkin varsin helposti laajennettavissa kokonaistasapainomalliksi, josta saadaan
suoraan ulos sosiaaliturvan vaikutuksia koko talouden laajuisesti. Kokonaistasapai-
notarkastelussa kiinnostavaa voisi olla myds laajentaa mallia useampia sukupolvia
kisittdvan kotitalouden ndkékulman suuntaan ottamalla huomioon lasten kautta
tulevat hyddyt, jolloin myds talouden kiytettivisséd olevan tydvoiman méérasti tulee
padtésmuuttuja. Samoin voitaisiin tarkastella kotitalouksien omistaman luonnonym-
périston hy6dyntidmistd ottaen huomioon sen tuotannollinen arvo ja vilittomat
kulutushy6dyt. Myos ndissd kysymyksissd sosiaaliturvalla on tarkeitd taloudellisia
vaikutuksia.
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Heikki Niemeld ja Kari Salminen

KUINKA MAARITELLAAN ELAKEJARJESTELMA?

Elidkepolitiikan Kisitteellisii lihtokohtia



Abstract

Niemeld H, Salminen K. How to define a pension scheme? A conceptual map of
European pension systems. In: Niemeld H, Saari J, Salminen K, eds. Theoretical
approaches to social policy. Helsinki, 1996: 187-205.

- This article seeks to idenfity and clarify the terminology of pension schemes, with
a view to analysing the basic principles behind pension systems and facilitating
comparisons between various national schemes in Europe. The main focus is on the
old age pension scheme. The article examines the different bases of the right to a
pension, discusses the determination of benefits and investigates the various
functions that pensions serve. These are viewed as theoretical alternatives for
arranging pension security. Furthermore, the paper discusses different ways of
financing and organizing pension systems.
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1 Johdanto'

Elikejirjestelmid kuvaava kisitteistd on ollut horjuvaa ja vakiintumatonta. Késittei-
den sisilto ja merkitys ovat muuttuneet ajan ja paikan mukaan. Kasitteistd on ikdin
kuin jatkuvassa "luomisensa prosessissa". Lisdksi eldkejarjestelmien laajentuminen
toisen maailmansodan jélkeen on lisdnnyt olennaisesti késitteiden maéréd, ja useiden
maiden elidkejirjestelmiin (esim. Saksassa ja Ruotsissa) on tehty muutoksia, jotka
heikentdvidt jérjestelmien perusperiaatteiden "ndkyvyyttd" tai muuttavat niitd
kokonaan. Tami koskee erityisesti eldkejarjestelmien aineellisen tavoitteen (security)
toteuttamista vakuutus- tai avustusmenetelmén kautta (ks. Purola 1968, 12-18).
Tamin vuoksi syntyy tarvetta eldkejérjestelmid koskevan kisitteiston tdismentami-
seen ja selventdmiseen (vrt. Niemeld 1994, 19; Jokelainen 1992, 1-21).

Kisitteiston selkeyttimiselld ja tdsmentdmiselld pyritddn myds parantamaan
eurooppalaisten eldkejirjestelmien vertailtavuutta. Késitteisto ei kuitenkaan saisi olla
liian "tiukkaa", jotta historiallisesti muuttuvat instituutiot eli elédkejarjestelmét olisi
mahdollista hallita tiedollisesti. On muistettava, ettd myos késitteet ovat historiallisia
ja ne muuttuvat ajassa. Tdsmentdmisen ja selventdmisen liséksi eldkekésitteitd on
mahdollista tarkastella laajemmin, suhteessa laajempiin késitejarjestelmiin, diskurs-
seihin, ideologioihin ja myytteihin. T#ll6in késitteiden voidaan ajatella implikoivan
jotain laajempia todellisuudentulkintoja ja politiikkasuosituksia. Artikkelissa
rajaudutaan kuitenkin kisitteiden tdsmentdmiseen ja selventdmiseen. Kisitteistd
esitetddn enemmain abstraktina ajatusmallina kuin konkreettisena elékejarjestelmien
kuvauksena. Kisitteet koskevat pddosin vanhuuseldkkeita.

2 Elidkkeiden perusteet

Eldketurvan perusteet ovat olleet eldkepolitiikan keskeinen ongelma: milld perus-
teella eldkkeitd ylipdansi aletaan jérjestelld. Kysymys on niistd kriteereistd, joilla

! Haluamme kiittdd Matti Alestaloa, Matti Jokelaista, Esko Kalimoa, Sinikka Laitista, Bo
Lundqvistia, Marjatta Pohjanpaloa, Tapani Purolaa, Risto Sullstrémié ja Jussi Vanamoa
hyodyllisistd huomautuksista ja ideoista.

189




oikeutta eldkkeeseen’ eri eldkejérjestelmissd perustellaan. Elikkeiden perusteita on
lueteltu useantyyppisid, mutta yleisin on ollut kolmijako kansalaisuus (maassa
asuminen) — tarve (médrittelyt erilaisia) — tydsuhde (usein tydsuoritus/tyémeriitti)
(esim. Niemeld & Ruotsalainen 1983; Niemeld 1994; Palme 1990 jne.). Nykyiset
eurooppalaiset eldkejéirjestelmit ovat kehittyneet kuitenkin niin monimutkaisiksi,
ettei kolmijako riité niiden kuvaamiseen ja vertailuun (vrt. Salminen 1993).

Eldkkeiden perusteet on syytd jaotella moniulotteisesti, silli oikeus elikkeeseen
voidaan antaa maassa asuminen, sosiaalisen tilan, tydsuhteen ja yksityisen sopimuk-
sen perusteella. Perusteet ymmarretddn tdssi ikdan kuin "jirjestelmiteoreettisesti".
Erilaisista perusteista muodostuu osajarjestelmi, joita eri tavoin yhdistelemélld maat

voivat rakentaa kokonaiseldkejirjestelmansi.

Asetelma 1. Eldkkeiden perusteet.

Maassa
asuminen

ksiléllinen
Sosiaalinen 4
tila
ryhmékohtainen
lakisaéateinen
tyémarkkinasopimus

Yksityinen
sopimus

¢ Erotamme kaksi kisitettd "oikeus elikkeeseen" (a right to a pension) ja "elikeoikeus"
(a pension right). Molemmat viittaavat eldkkeen justifikaatioon. Edellinen viittaa elikkeen

juridiseen perusteeseen ja jilkimmainen elikkeen poliittis-ideologiseen perusteeseen.
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Ensimmaisessi vaihtoehdossa maassa asuminen sinénsi tiettyyn sosiaaliseen riskiin
yhdistyneend riittid eldkkeen saamisen perusteeksi. Téllainen ajattelutapa on
ilmentinyt yhteisvastuuta kansan kokonaisuuden nakdkulmasta, ja se on usein liitetty
pohjoismaiseen kansanvakuutusperinteeseen (ks. Andersen 1991, 55). Tdmién
eldketyypin perusteita on kuitenkin muutettu viime vuosikymmenind sikdli, ettd
Pohjoismaissa eldke on tullut yhid selvemmin asumisvuosien mukaan karttuvaksi.
Muutosta on perusteltu mm. Euroopan integraatioprosessilla.

Toinen elikkeen peruste on yksilon sosiaalinen tila, esim. varattomuus. Tillainen
sosiaalinen tila voidaan midritelld joko yksil6llisesti tai ryhmékohtaisten kriteerien
pohjalta. Yksil6llisesti se on méairitelty huoltomenetelmdén perustuvassa eléketur-
vassa. Tilloin yksilollisesti, tapauskohtaisesti, médritelty tarve on laukaissut
oikeuden elikkeeseen. Elidkkeen laatu ja mairi ratkeavat hakijan elaméntilanteiden
mukaan. Yksilollisen sosiaalisen tilan méérittely on perinteisesti ollut Pohjoismaissa
kuntien ja kuntainliittojen tehtivd ja nididen eldkkeiden/avustusten rahoitus on
perustunut kuntien varoihin.

Tillainen yksiloiminen on korostanut myds tarkoituksellista torjuntaa. Kdyhéinhoito
ja huoltoapu pyrittiin tekeméin vastenmieliseksi "yksiloimiselld", miki tarkoitti avun
hakijoiden henkilokohtaisten asioiden tutkimista siind tarkoituksessa, ettd apu
voitaisiin myds eviti ja ettd toisaalta apua ei haettaisi aiheettomasti (Ruotsalainen
1971, 146). Toisinaan huoltoavun vastaanottajat saattoivat menettdd poliittisetkin
oikeutensa. Niin tapahtui esimerkiksi Tanskassa 1800-luvun lopulla (Hornemann
Magller 1992, 105). Historian kuluessa yksildimisen leimaava luonne on véistynyt yha
enemmin ja sosiaalisen tilan méérittely on kehittynyt puhtaasta yksilollisyydesté
kohti kaavamaisempaa, ryhmékohtaista menettelya.

Ryhmikohtaisesti sosiaalinen tila mairitellddn niin, ettd midrdtyt muodolliset
(rahassa mitatut) ehdot tdyttaville henkildille myonnetddn etuuksia, joihin ei liity
yksil6llistd tarpeen tutkimista. Laissa miériteltyjen ehtojen tdyttyminen laukaisee
automaattisesti oikeuden elikkeeseen. Ryhmékohtainen sosiaalisen tilan méirittely
liittyy avustusmenetelmiin, ja sellainen sisédltyy esimerkiksi pohjoismaisten
kansanelikejirjestelmien ns. eldkkeenlisiin (pensionstillag). Téllaisten eldkeavustus-
ten rahoitus on myds siirtynyt yhia enemmén kunnilta valtiolle.

Sosiaalinen tila eldkeperusteena on yleensd liittynyt muihin aikaisemmin mainittui-
hin perusteisiin (yleensd viistyvdnd ei-ensisijaisena perusteena). Esimerkiksi
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pohjoismaalais-englantilaisessa eldketyypissd ryhmiakohtaisesti maritelty sosiaali-
nen tila yhdessd maassa asumisen kanssa turvaa vihimmaiistoimeentulon. Keski-
eurooppalainen eliakemalli yhdistda tysuhteen ja yksil6llisesti méaritellyn sosiaali-
sen tilan eldkkeen perusteina. Téarkedd ndissd yhdistelmissd on ymmirtii sosiaalisen

tilan tdydentdvyys suhteessa ensisijaiseen perusteeseen.

Kolmas eldkkeen peruste liittyy tydsuhteeseen. Eldke katsotaan saavutetuksi ja var-
mistetuksi aikaisemmalla tydsuorituksella. Téllainen elédke pyrkii varmistamaan ty6-
suhteessa oleville toimeentulon elaménvaiheissa, joissa tyonteko vanhuuden tai ty6-
kyvyttémyyden tms. takia ei ole mahdollista. Tydsuhteeseen perustuvia elikkeiti voi
olla periaatteessa kahdenlaisia: lakisdéteisid ja tydmarkkinasopimuksiin perustuvia.

Lakisditeiset eldkkeet kattavat yleensd palkkatyoti tekevit ja itsendistd yritystoimin-
taa harjoittavat henkil6t (Jokelainen 1992, 16). Lakisditeiset eldkkeet eroavat
toisistaan siind, onko palkkatyontekijdt ja yrittdjat katettu yhden jirjestelmin vai
useiden rinnakkaisten, alakohtaisten eldkejdrjestelmien avulla. Pohjoismaat
soveltavat edellistd tapaa ja Keski-Euroopan maat jalkimmaisti tapaa.

Tyomarkkinasopimuksiin perustuvat elakkeet madrdytyvit yleensi tietylle ammatti-
ryhmille tyypillisten tydehtojen osana. Ne voivat olla tyomarkkinajérjestdjen
keskenddn neuvottelemia tai pelkdstddn tyOnantajien aloitteesta aikaansaatuja
(von Nordheim Nielsen 1988). Suhteessa lakisditeiseen eldketurvaan tillaiset
elidkkeet voivat olla joko korvaavia tai tdydentdvid. Yleensd niilld pyritdan tiydenti-
main lakisditeistd eldketurvaa, joten niiden laajuus riippuu olennaisesti lakisiiteisen
eldketurvan kattavuudesta ja korvaustasosta.

Yksityinen sopimus eldkkeen perusteena pohjautuu yksilon omaan apuun. Usein
tillainen eldke perustuu kauppasopimukseen yksilon ja vakuutusyhtién/pankin
vililld. Kyseessd on eléke, jolle on tyypillistd vakuutusmaksun ja etuuden vilinen,
markkinoiden méarittima vastaavuus. Téllainen eldke voidaan myds helposti liittdd
osaksi tydsopimusta. Ty6nantaja voi esimerkiksi tyosopimuksen perusteella maksaa
tietyille avainhenkil6ille yksilollisesti riddtdléidyn eldkkeen tai sen mukaiset
vakuutusmaksut.

Usein ndiden eldkkeiden maksut ovat verovidhennyskelpoisia. Yksil6llisten elikeva-

kuutusten on katsottu olevan osa ns. fiskaalista hyvinvointia (ks. Titmuss 1956),
jossa valtio verotuksellisin keinoin tukee vakuutuksenottajaa.
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3 Etuuksien méiriytymisperiaatteet

Yleensi etuuksien on katsottu méidrdytyvian kolmen periaatteen kautta (ks. esim.
Niemeld & Ruotsalainen 1983, 98; Palme 1990, 73-94), mutta tdssd valikoimaa
laajennetaan ja niiden katsotaan maérdytyvan neljén eri periaatteen pohjalta. Etuudet
voivat olla tasasuuruisia, tarve-/tuloharkintaisia, ansioihin suhteutettuja ja vakuutus-
maksuun suhteutettuja. Voidaan puhua tasaetuus-, tarve-/tuloharkinta-, ansio- ja
vakuutusmaksuperiaatteesta. Ndma periaatteet eivit ole toisiaan poissulkevia.

Tasaetuusperiaate merkitsee sitd, ettd etuudet maksetaan kaikille etuuksien saajille
yhtd suurina. Etuudet eivit riipu tuloista. Tarveharkintaperiaatteen mukaan etuus
suoritetaan etuudensaajan toimeentulotarpeiden selvittimisen pohjalta, mikd voidaan
tehdd joko tarveharkintaisesti, yksil6llisesti arvioiden tai kaavamaisesti lakiin
kirjoitettuna. Sosiaalivakuutuksessa on perinteisesti ollut kysymys jalkimmiisesté
tavasta: "tulojen tutkimisesta" eli tuloharkinnasta, jolloin etuudet ovat kdéntden
verrannollisia eldkeaikaisiin tuloihin. Mitd suuremmat ovat tulot, sitd pienempi on
etuus.

Ansioperiaate merkitsee etuuksien suhteuttamista tygssdoloajan palkkaan. Vakuute-
tun ei katsota saavan koko tyonsd vastiketta vilittémaésti rahapalkkana, vaan osa
kokonaisansiosta jd4 odottamaan etuuden maksamista. Etuutta pidetdin ikdan kuin
"jatkopalkkana" (vrt. Pentikdinen 1984, 322). Vakuutusmaksuperiaatteen voidaan
katsoa perustuvan sddstimisen, itseavun ideologiaan: maksettavat etuudet suhteute-
taan vakuutetun suorittamiin vakuutusmaksuihin yksityisvakuutuksen periaatteiden
mukaan. Maksetut vakuutusmaksut kootaan rahastossa olevalle tilille, jonne
kertyneet varat tuottoineen aikanaan kdytetdan vakuutetun etuuksien maksamiseen.

Eldkkeet ja etuuksien madrdytymisperiaatteet liittyvét toisiinsa. Kun eldkkeen
perusteena on maassa asuminen, etuudet ovat yleensd tasasuuruisia tai tuloharkintai-
sia. Kun elikkeen perusteena on sosiaalinen tila, etuudet ovat aina tietylld tavalla
tarveharkintaisia. Suomessa ne ovat olleet padosin tuloharkintaisia. Vastaavasti kun
elikkeen perusteena on tydsuhde, etuudet ovat ainakin jossain mddrin suhteutettuja
ansioihin tai maksettuihin vakuutusmaksuihin. Voimme puhua etuusperusteisista tai
vakuutusmaksuperusteisista elakkeistd. My0s yksityiseen sopimukseen perustuvat
eldkkeet voidaan suhteuttaa ansioihin tai maksettuihin vakuutusmaksuihin.
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Etuuksien méirdytymisperiaatteita voidaan valaista parilla esimerkilld Pohjoismaista.
Ruotsin vuoden 1913 ja Suomen vuoden 1937 kansanelikelait toteuttivat vakuutus-
maksuperiaatetta ja tuloharkintaperiaatetta. Suomen vuoden 1956 ja Tanskan vuoden
1956 kansaneldkelait toteuttivat tasaetuus- ja tuloharkintaperiaatetta. Suomalainen
tyoeldkejarjestelmd toteuttaa ansioperiaatetta, kun taas tanskalainen lisieldkejirjes-
telmd (ATP) toteuttaa vakuutusmaksuperiaattetta. My6s Pohjoismaissa viime aikoina
yleistyneet yksil6lliset eldkevakuutukset toteuttavat vakuutusmaksuperiaatetta.

4 Elikejirjestelmien tavoitteet

Mainituista perusteista syntyvilld eldkejédrjestelmilld on periaatteessa kaksi erilaista
tavoitetta. Asumiseen ja sosiaaliseen tilaan perustuvien eldkejérjestelmien tavoitteena
on turvata jokaiselle vihimmaiistoimeentulo®. Usein kysymys on siitd periaatteesta,
ettd pysyviasti maassa asuvalla on oikeus vdhimmadiseldkkeeseen. Erddt Keski-
Euroopan maat eivdt kuitenkaan tunne vdhimmadiseldkkeen kisitettd lainkaan.
Esimerkiksi Saksassa elikkeensaajien vahimmaistoimeentulo turvataan toimeentulo-
tuella (Sozialhilfe) (vrt. Jokelainen 1992, 129).

Tyosuhteeseen ja yksityiseen sopimukseen perustuvien eldkkeiden tarkoituksena on
sdilyttdd aikaisempi kulutustaso. Edellisissd elidkkeissd on kysymys tydsuhteessa
olevien henkil6iden saavutetun kulutustason séilyttdmisestd silloin, kun eldke korvaa
ty6tulon. Jilkimmadisissd eldkkeissd taas on kysymys vakuutetun kulutustason
sdilyttimisestd sddstettyjen vakuutusmaksujen ja niiden tuottojen avulla. Molempien
elikkeiden idea on kulutusmahdollisuuksien siirtdminen saman sukupolven
aktiivikaudesta eldkekauteen (vrt. Purola 1968, 11).

Sekd tydsuhteeseen ettd yksityiseen sopimukseen perustuvat elikkeet pyrkivit myos
varmistamiseen/takaamiseen. Tyosuhde-eldkkeet takaavat ansaitun oikeuden ja
yksilolliset eldkevakuutukset ostetun oikeuden. Tésséd suhteessa molemmat eldkelajit
ovat sukua virkamiesten eldkkeille, joiden alkuperdisend tarkoituksena oli taata

3 Vihimmiistoimeentulon Kisite on ongelmallinen. Kasitteelle on vaikea antaa tyhjentdvai
mairitelmdi, ja usein sen eteen on liitetty attribuutteja "kohtuullinen", "vilttavd" ja
"riittava" (ks. Niemeld & Ruotsalainen 1982, 65-66). Pohjimmiltaan kyseessd on analogi-
nen ongelma sen keskustelun kanssa, joka liittyy koyhyyden maarittelyyn. K6yhyyskeskus-
telussa on kayty kiistaa siitd, pitiisikdé kdyhyys maidritelld absoluuttisesti vai suhteellisesti
(esim. Andersen & Larsen 1989, 10-12; Heikkila 1990, 14-20).
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virkamiehelle varat hidnen sditynsd mukaiseen toimeentuloon/elatukseen (tisti
eldkeperusteesta ks. Rytkold 1948, 59-63; myos Ruotsalainen 1988, 85).

Edelld esitetyt kisitteelliset selvitykset voidaan koota seuraavaan taulukkoon, joka
kuvaa eldkejirjestelmien erilaisia jirjestimisvaihtoehtoja.

Taulukko 1. Eldkejérjestelmien erilaiset jérjestdmisvaihtoehdot.

Eldkkeen Maassa asu- Sosiaalinen Tyosuhde Yksityinen
peruste minen tila sopimus
Etuuden Tasasuurui- Tarve-/Tulo- | Ansioihin/ Ansioihin/
médrdytymis- | nen/Tulohar- harkintainen | Vakuutusmak- | Vakuutus-
periaate kintainen suun sidottu maksuun sidottu
Eldkkeen ta- Viahimmais- Vihimmadis- | Kulutustason Kulutustason
voite toimeentulon toimeentulon | sdilyttdminen | siilyttdiminen
turvaaminen turvaaminen

5 Elikejirjestelmien rahoitustapa

Kysymysti eldkejarjestelmien rahoitustavasta on usein pidetty pelkdstdan tarkoituk-
senmukaisuusongelmana, jossa ratkaistaan, miten eldkejdrjestelyt tulisi toteuttaa
"teknisesti". Toisaalta sen on katsottu olevan tirked periaatteellinen ja kansanta-
loudellinen kysymys.

Tiassd eldkejidrjestelmien rahoitusta ldhestytddn kahdesta ndkokulmasta. Ensiksi
tarkastellaan elikejidrjestelmien rahoitusmenetelmis ja toiseksi tarkastellaan
elikejirjestelmien rahoituslihteitii. Elikejirjestelméd voidaan rahoittaa jakojarjes-
telmilld, rahastoinnilla tai niiden yhdistelmilld. Jakojérjestelmdssa kunkin vuoden
eldkemenot peitetddn saman vuoden yleisestd verotuksesta tai niitd varten kerétyistd
erillismaksuista. Ensimmadistd vaihtoehtoa voidaan kutsua myds verotusperiaatteeksi
(Petersen 1985, 35-36; Hatland 1986, 18-19). Esimerkiksi Tanskan kansaneldkejar-
jestelmad rahoitetaan verotusperiaatteen mukaan ja Suomen ja Ruotsin kansanelédke-
jarjestelmat erillismaksujen avulla.
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Jakojidrjestelméssd pddtos verotusperiaatteen tai erillismaksujen kdyttdmisestd liittyy

olennaisesti sithen, miten elékejdrjestelmd ymmarretddn. Jos jarjestelmid ymmaérre-
tadn maksujen ja etuuksien yhtendiseksi kokonaisuudeksi, yhdeksi jérjestelmiksi,
kéytetddn erillismaksuja. Toinen tapa taas on ymmartda eldkejirjestelmi osaksi
valtion tulo- ja menotaloutta. Eldke-etuudet ovat osa valtion yleisia tulonsiirtoja ja
niiden kustannukset osa valtion menoja. Eldkkeiden kustannukset katetaan suoraan
valtion budjetista. Ensiksi mainittu tapa on ollut kdytossda Suomen kansaneldkkeissi
ja viimeksi mainittu tapa taas Tanskan kansaneldkkeissi*.

Jakojérjestelmd on kdytssd pohjoismaisissa kansaneldkejarjestelmissé, jolloin
eldakkeiden varmistaminen on olennaisesti sen varassa, ettd sdddetyt lait pidetdan
voimassa. Voidaan sanoa, ettd jakojdrjestelma soveltuu esimerkiksi sellaisten eldke-
etujen rahoitukseen, joita ei kartuteta yksilollisesti vakuutusmaksun tai ansioiden
suuruuden mukaan (vrt. KM 1991:44, 9).

Rahastoinnissa elike muodostuu vakuutusmaksuilla sddstimalld kerdtystd paa-
omasta ja sen tuotosta. Rahastointi tarkoittaa siis sddstdmisté tulevaisuuden varalle,
ja siini eldkekustannukset tasataan ajan suhteen. Rahastointi edellyttdd myos, ettd
sddston/talletuksen arvo sdilyy. Talletus turvaa tulevan elikkeen maksamisen vain,
jos sen arvo sdilyy.

Rahastointi puhtaassa muodossaan on tyypillinen yksityisvakuutuksen tekniikka,
jossa vakuutusmaksun ja eldkkeen vililld on aktuaarinen vastaavuus. Mitd enemmén
tdamd vastaavuus heikentyy, sitd enemman siirrytddn sosiaalivakuutuksen suuntaan
(Petersen 1987, 40). T4ll6in joudutaan usein samanlaiseen tilanteeseen kuin jakojér-
jestelmissi, ja eldkkeiden varmistaminen riippuu olennaisesti lainsddtdjan tahdosta.

* Rahoitusmenetelmien erilaisuuden pohjana on myés vakuutusperiaatteen ja avustusperiaat-
teen vilinen ero. Vakuutusperiaatteen mukaan saadulla sosiaaliturvaetuudella ja ennalta
maksamisella on tietty vastaavuus. Puhtaassa muodossaan vakuutuksessa ei tapahdu tulon-
jaon tasaamista eri tuloluokissa olevien vililld, vaan vakuutuksen riskin ajankohtaistuminen
laukaisee etuuden maksamisen. Avustusperiaatteen mukaan saadut etuudet ovat osa sosi-
aalisia tulonsiirtoja, joiden tarkoituksena on tasoittaa tulonjakoa ja poistaa kdyhyytta riippu-
matta riskin laadusta. Etuudet eivdt vaadi vastasuoritusta, vaan ne rahoitetaan yleisesta
verotuksesta. Edellinen tapa on yleinen Keski-Euroopassa. Jalkimmaistd tapaa on sovellettu
Pohjoismaissa, erityisesti Tanskassa ja Islannissa (vrt. Kosonen 1994, 123-124).
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Lakisidteisissi eldkejidrjestelmissd rahastoivaa eldkejarjestelméd kaytettiin aikaisem-
min useissa maissa, mutta toisen maailmansodan jilkeen on siirrytty jakojérjestel-
méin tai rahastoinnin ja jakojérjestelmén vdlimuotoihin. Kun eldkejarjestelmééan on
otettu mukaan yhid uusia ryhmid ajan kuluessa ja se on tullut tdysipainoisesti
voimaan, eldkejérjestelméan rahoitus on usein muuttunut selvemmin jakojérjestelman
suuntaan. Kansaneldketurvan historiassa téstd muutoksesta on esimerkkeja.

Ruotsin ensimméinen kansaneldkejérjestelma toteutettiin vuonna 1913 rahastoinnin
perustalta, mutta jo vuonna 1935 sielld nostettiin elédketasoa ja siirryttiin jakojérjes-
telmddn. Samalla tavalla Suomessa aloitettiin vuonna 1937 kansanelidkejarjestelméis-
si rahastoinnista, mutta siitd luovuttiin vuoden 1957 kansanelidkeuudistuksessa,
jolloin jarjestelmaéssd siirryttiin vakuutusmaksuperiaatteesta tasa- ja tuloharkintaperi-
aatteeseen.

Esimerkit tiivistévét sen opetuksen, ettd toimintapiiriltddn kattavan eldkejérjestelmin
rahoituksessa ei sen laajuuden vuoksi ole yleensd mahdollista valita kuin jakojérjes-
telmédn tai osittaisen rahastoinnin véliltd (vrt. Lundqvist 1991, 27). Lisdksi jos
elakejdrjestelmddn liittyy sidonnaisuus johonkin jirjestelmdn ulkopuoliseen
indeksiin, esim. hinta- tai palkkaindeksiin, puhdas rahastoiva jirjestelmi ei ole
relevantti (KM 1991:44, 9).

Muutos rahastoinnista jakojirjestelmédan on ollut historiallisesti katsoen suhteel-
lisen helppo p#itds, mutta muutos toiseen suuntaan on arvioitu vaikeammaksi.
Téllaisessa rahoitusmenetelmén muutoksessa tydikdinen sukupolvi joutuisi maksa-
maan sekd nykyvanhusten eldketurvan ettd sddstimdédn omat tulevat elikkeensi
(Stahlberg 1993, 5). Toisaalta edellinen sukupolvi eli nykyvanhukset voisivat jaada
resurssien rajallisuuden vuoksi heikommalle osuudelle, jos ty6ikidinen sukupolvi

painottaisi pelkédstddn rahastojen varaamista omaa eldketurvaansa varten (Purola
1972, 9).

Rahoituksen toisena ulottuvuutena voidaan ajatella rahoituksen jakautumista
yhteiskunnassa. T#ll6in rahoitusta tarkastellaan suorittajan kannalta. Kysymys on
siitd, mistd varat elikkeiden maksamiseen saadaan.

Eldkejarjestelmédn rahoitukseen voivat periaatteessa osallistua vakuutetut, tyénan-

tajat, valtio ja kunnat. Ndiden vililld voidaan rahoitus jirjestdi erilaisten yhdistel-
mien avulla.
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Maassa asumiseen perustuvissa eldkejarjestelmissi rahoitukseen osallistuvat yleensi
vakuutetut, tydnantaja ja valtio. Pohjoismaissa niiden lisiiksi myos kunnat osallistu-
vat jérjestelmien rahoitukseen.

Tyosuhteeseen perustuvien eldkejérjestelmien rahoitukseen osallistuvat padosin
vakuutetut ja tydnantajat. Myds yksityiseen sopimukseen perustuvat elikkeet rahoi-
tetaan pddosin tdlld tavoin. Valtio ei osallistu tydsuhde-elikejirjestelmien rahoituk-
seen maissa, joissa on maassa asumiseen perustuvat elidkejirjestelmit. Téllaisia maita
ovat esimerkiksi Ruotsi, Suomi ja Tanska. Norjassa asumiseen ja tydsuhteeseen
perustuvien eldkejirjestelmien rahoitusta ei ole erotettu toisistaan, vaan ne kustan-
netaan samoista veronluonteisista maksuista.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd niissd maissa, joissa on asumiseen ja tydsuhtee-
seen perustuvat eldkejarjestelmat, valtion katsotaan tehneen riittivisti osallistumalla
viahimmaistoimeentulon takaavien asumiseen perustuvien jirjestelmien kustannuk-
siin (Janhunen 1990, 38-39). Sen sijaan niissd maissa, joista puuttuvat asumiseen
perustuvat eldkejdrjestelmit, valtio on usein mukana tyésuhde-elikejirjestelmin
rahoituksessa. Tavallisesti valtio kattaa ne eldkemenot, joita vakuutettujen ja
tyonantajien vakuutusmaksut ja sijoitustuotot eivit kata (Janhunen 1990, 40).

Lopuksi on todettava, ettd rahoittajien formaalinen tarkastelu kertoo vihin elidkekus-
tannusten todellisesta suorittajasta (ks. Hatland 1986, 187; Andersen 1991, 104-108).
Toisaalta on esitetty, ettd on taloudellisesti samantekevii, maksaako maksun
tyOnantaja vai tyontekija. Lopulliset kohtaantovaikutukset ovat kuitenkin samat.
(Lundqvist 1991, 28.)

Elikejirjestelmien tulonsiirtovaikutuksia

Eri tavoin rakennetuilla eldkejdrjestelmilld on erilaisia tulonsiirtovaikutuksia.
Jakojdrjestelma perustuu sukupolvien viliseen sopimukseen ja se toteuttaa sukupol-
vien vilisté tulonsiirtoa. Siini eldke on tulonsiirto tydssi kiyviltd elikkeensaajille
Ja kukin sukupolvi kustantaa vuorollaan edellisen sukupolven elikkeet. Rahastoiva
eldkejérjestelmd toteuttaa saman sukupolven siséistd, samojen henkildiden ikdkausi-
en vilistd tulonsiirtoa. Yksilon kannalta téssi on kyse tulojen/sd4stdjen tasoittamises-
ta koko elinajalle. Yksilo suorittaa tydssdoloaikanaan erdénlaista "ylisddstimista",
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Jja myShemmin saéstot korkoineen puretaan hénen elikkeekseen (vrt. Petersen 1987,
40).

Jakojérjestelméssd asumiseen perustuva tasaelike toteuttaa nykyhetkessé tapahtuvaa
sukupolvien vilistd tulonsiirtoa. Sosiaaliseen tilaan perustuva tuloharkintaelike on
ennen muuta tulonsiirtoa vahdvaraisten eduksi (Purola 1972, 9). Siten esimerkiksi
pohjoismaiset kansaneldkejirjestelmit siséltdvit paitsi sukupolvien vilisen tulon-
siirron myos eldkeldissukupolven sisdisen tulojen tasaamisen.

Pdinvastoin kuin jakojérjestelméssd, rahastointiin perustuvat tydsuhde-eldkejirjes-
telmit ja yksityisvakuutukset eivit sisélld vertikaalista tulojen tasaamista henkildiden
vililld. Niiden péitarkoitus on siirtdd kulutusmahdollisuuksia yksilén elinkaaren
sisdlld (vrt. Petersen 1987, 41). Tanskan lisdeldkejirjestelmd ATP on rakennettu
tillaisen ajattelun perustalle. Myos Suomen tyoelidkejirjestelmi rakennettiin osittain
tdllaisen ajattelun varaan.

Suomalaisessa kirjallisuudessa on usein todettu, ettd kysymys jakojérjestelmisti ja
rahastoinnista on monimutkaisempi (ks. Purola 1968; Niemeld & Ruotsalainen 1983;
Lundqvist 1991; Niemeld 1994). Rahastoidut pddomat kykenevit hyddyttimaan
eldkkeensaajaa vain siind tapauksessa, etti tyGidssd oleva uusi sukupolvi muuttaa ne
tyolldan uudelleen hyddykkeiksi. Myos rahastoitu elike maksetaan elikkeen
maksuvuoden tuotannosta.

Toisaalta on huomautettu, ettd timé nikemys on oikea ldhinni silloin, kun elikejér-
jestelmd on teoreettisesti tasapainotilassa. Rahastoinnin merkityksen on nihty olevan
siind, ettd eldkemenojen kasvuvaiheessa vilittémiin menoihin tarvittavan maksun
ylittdvda osaa ei ole aikoinaan kiytetty kulutukseen, vaan se on sijoitettu tuottamaan
tuloa tulevaisuudessa. Rahastointi siirtdd varoja kulutuksesta investointeihin, jotka
laajentavat tuotantopohjaa ja luovat siten aikanaan lisiedellytyksid maksaa tulevia
elakkeitd (Lundqvist 1991, 27).

Toisaalta myds jakojdrjestelméssd tulonsiirtovaikutus on edelld esitetty# asetelmaa
tydssd olevat vs. eliakkeensaajat vivahteekkaampi. Elidkkeensaajat ovat niet itse
luoneet tuotannollisen perustan, ts. he ovat investoineet tydllddn seuraavaa sukupol-
vea varten (Niemeld & Ruotsalainen 1983, 101).
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6 Elikejirjestelmien hallinto ja pidtoksentekoareenat

Eldkejérjestelmien erilaisia hallinnollisia ratkaisuja voidaan luokitella monella
tavalla. Luokittelu on kuitenkin sikdli hankalaa, ettd usein historialliset ja tilanne-
sidonnaiset syyt mddrdavit hallintoratkaisun sisdllon. Tamén takia eldkejérjestelmien
organisaatio on jdrjestetty hyvin eri tavoin eri maissa. Liséksi on riittimétonté
kiinnittid huomiota vain hallinnon juridiseen, formaaliin muotoon, koska erittdin
tirkeitd ovat ne areenat, joilla eldkkeitd koskevat padtokset tehdaan.

Olennaista on tutkia hallintomallin ja eldkkeitd koskevan pédatoksenteon vilisid
suhteita seki toisaalta elidkkeen perusteiden ja pddtoksentekoareenoiden vélisid
yhteyksid. Tarkeimmiét elakkeitd koskevat padtoksenteon areenat ovat a) politiikka
eli parlamentti, b) tyémarkkinat ja ¢) markkinat (vrt. Hippe & Pedersen 1988,
38-39). Piitoksentekoareenan kisite on tirked siksi, ettd se tuo esiin ne toimijat,
jotka osallistuvat padtosten tekemiseen. Politiikassa keskeiset toimijat ovat poliittiset
puolueet, tyémarkkinoilla tirkeimmét toimijat ovat tydmarkkinajérjestot ja mark-
kinoilla vakuutuksenottajat sekd vakuutusyhtiét. Areenat perustuvat myds erilaisiin
paatoksenteon logiikkoihin. Mies ja déni -periaate on keskeinen politiikassa, markka
per d#ni taas markkinoilla, ja tydmarkkinoita voitaisiin ehki ajatella nididen yhdistel-
mini. Paitoksentekoareenan kisite on dynaaminen, ja se mahdollistaa ajan ja paikan
suhteen muuttuvien eldkejarjestelmien tarkastelun.

Huolimatta hallinnon erilaisista jirjestimistavoista tirked erotteluperuste on
omistussuhteet. T#lloin padkysymys on, onko eldkkeet organisoitu julkiseen jérjes-
telmdin vai yksityiseen jirjestelmaédn. Julkisissa jérjestelmissé eldkkeitd koskevat
piitokset tehdddn pddosin politiikassa eli parlamentissa. Poliittiset puolueet ovat
keskeisid toimijoita. Yksityisissi eldkejdrjestelmissé sitd vastoin paatokset tehddin
markkinoilla. Tarkeit toimijat ovat tdlloin vakuutusyhtiét ja vakuutuksenottajat.
Esimerkkeini julkisista eldkejirjestelmistd ovat asumiseen perustuvat elakejarjestel-
mit kaikissa Pohjoismaissa. Yksityiseen sopimukseen perustuvat elakkeet taas ovat
esimerkkejé yksityisistd elakejarjestelmistd.

Tatd kuvaa tulee kuitenkin tdydentdd. Omistussuhteet ja padtoksentekoareena eivit
ole aina yksi yhteen. Esimerkiksi jirjestelmdn omistusmuoto voi olla yksityinen,
mutta piitokset tehdddn tyomarkkinoilla tai politiikassa. Toisaalta jarjestelmé voi
perustua lakiin, mutta pa4tokset tehddén tyomarkkinoilla. Néin tapahtuu esimerkiksi
tanskalaisessa ATP-jarjestelméssa.
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Omistussuhteiden lisdksi eldkejérjestelmien hallintoa voidaan tarkastella keskitti-
misasteen perusteella. Télloin on kysymyksessi joko keskitetty tai hajautettu jérjes-
telmad. Keskitetyssd hallinnossa elédkejdrjestelmén hoito on yhdelld, yleensa valtiol-
lisella keskuslaitoksella. Se voi yksinddn hoitaa koko hallinnon tai silld voi olla
apuna kenttdverkosto. Hajautetussa hallinnossa sen sijaan pddtsvalta on hajautettu
useammalle laitokselle. Hajautus voidaan toteuttaa esimerkiksi alueelliselta tai
ammatilliselta pohjalta (Janhunen 1990, 16-17). Hajautus on lisdksi mahdollinen
toteuttaa omistussuhteiltaan julkisessa tai yksityisessa eldkejarjestelmassa.

Keskittdmisen aste voi perustua my®s siihen, miten erilaiset sosiaaliset riskit ndhddan
sosiaalivakuutuksessa. Jos sosiaaliset riskit ndhddén erillising ja erilaisina (esim.
lyhyt- ja pitkédaikaiset riskit), kuten Keski-Euroopassa, voidaan sosiaalivakuutuksen
hallinto hajauttaa nédiden riskien mukaan. Till6in sairaus-, tapaturma-, elidke-,
tyottémyys- ym. vakuutusta hoitavat erilliset organisaatiot.

Jos sosiaaliset riskit ndhdddn yhtend eriytymittomind kokonaisuutena (esim.
kansallisen vdhimmaistoimeentulon turvaaminen riskin laadusta riippumatta),
kaikki sosiaalivakuutuksen haarat pyritdan keskittimain yhden julkisen laitoksen
hoitamaksi. Sosiaalivakuutusta hoitaa yksi ainoa sosiaalivakuutuslaitos, ja myos eri
sosiaalivakuutuslajien korvaukset on koordinoitu. Isossa-Britanniassa vuonna 1948
toteutettu kansanvakuutusjérjestelmd perustui tdllaiseen ajatteluun. Sen pohjana oli
ns. Beveridge-suunnitelma (ks. esim. Baldwin 1990, 116-134). Myos Ruotsissa ja
Norjassa 1960-luvulla sdddetyt yleiset vakuutusjérjestelmat olivat keskityksen idean
soveltamista.

Keskitys ja hajautus eivit sulje toisiaan pois. Samassa maassa voi olla seki keskityk-
seen ettd hajautukseen perustuvia eldkejirjestelmid. Niin on esimerkiksi Saksassa
ja Suomessa. Saksassa toimihenkiloiden eldkejirjestelmd on keskitetty yhdelle
laitokselle, kun taas tyontekijoiden eldkejarjestelmid hoitaa useampi kymmenen eri
laitosta. Suomessa kansanelidkejirjestelmi on keskitetty ja tydeldkejirjestelmi taas
hajautettu (vrt. Janhunen 1990, 18).

Paitsi omistussuhde- ja keskittdimisulottuvuuksien kannalta, eldkejérjestelmien
hallintoa voidaan tarkastella siini mielessd, hoidetaanko se valtion tai kuntien
normaalin hallinnon yhteydessé vai onko sitd varten perustettu oma organisaationsa.
Esimerkiksi Tanskan kansaneldkejarjestelmdé hoitavat kunnan viranomaiset, joiden
toimintaa sosiaaliministeri6 valvoo. Tama liittyy siihen, ettd tanskalaisen hyvinvoin-
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tivaltion olennainen osa on kunnallinen hallinto, jossa kunnat hoitavat seki sosiaa-
lietuuksien maksun ettéd tuottavat tarvittavat sosiaalipalvelut (Andersen 1993, 8-9).
Kuten aikaisemmin todettiin, jarjestelméin liittyy olennaisesti se, ettd ndiden

menojen rahoitus perustuu yleiseen verotukseen eiki erillismaksuihin.

Eliakkeen perusteet ja eldkkeiden pditoksentekoareenat liittyvit toisiinsa. Asumi-
seen ja sosiaaliseen tilaan perustuvien eldkejirjestelmien keskeinen p#itoksen-
tekoareena on politilkka. Tarkeimmait toimijat ovat siten poliittiset puolueet.
Tydsuhteeseen perustuvien eldkkeiden péditoksentekoareenoita ovat polititkka ja
tyomarkkinat. Pd4toimijat ovat poliittiset puolueet ja tyomarkkinajérjestot. Eldkejar-
jestelmén luonteesta riippuu, kummalla toimijalla on tirkeampi rooli paatoksenteos-
sa. Esimerkiksi ruotsalaisessa ja norjalaisessa tyosuhde-eldkejérjestelmassa poliitti-
silla puolueilla on tdrkein rooli, kun taas tanskalaisessa tydsuhde-eldkejérjestel-
missd tyomarkkinajdrjestéjen rooli on keskeisin.

Yksityiseen sopimukseen perustuvissa eldkkeissd tirkein padtoksentekoareena on
markkinat. Tdrkeimmat toimijat ovat vakuutusyhti6t ja vakuutuksenottajat.

Eldkejarjestelmien erilaiset jdrjestdmisvaihtoehdot voidaan koota taulukkoon,
jossa eldkejiarjestelmdt on esitetty ideaalityyppeind eli ajatusmalleina (kdsitteestd
ks. esim. Weber 1992, 14). Taulukon 2 osalta voidaan tehdd sama huomautus kuin
Heikki Niemeldn tutkimuksessa (1994), ts. taulukko on esitetty ideaalityyppind
eldakkeen tavoitteisiin asti. Rahoitusmenetelmain, tulonsiirron ja pddtoksentekoaree-
nan osalta ei ole otettu kantaa teoreettisten jérjestimisvaihtoehtojen loogisuuteen.
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Lasse Oulasvirta

KUNNAN FISKAALI KAYTTAYTYMINEN
JA VALTIONAVUT



Abstract

Oulasvirta L. Local government fiscal behaviour and grants. In: Niemeld H, Saari
J, Salminen K, eds. Theoretical approaches to social policy. Helsinki, 1996:
207-227.

This article considers the economic theory and fiscal behaviour of local governments.
Its starting point is neoclassical grant theory, which is based on microeconomic
consumer choice theory. The latest developments in public choice theory and their
implications for grant theory are presented. The political science viewpoint about the
economic behaviour of municipalities is also discussed briefly. The conclusion of
this article is that interpretation of the behaviour of municipalities merely on the
basis of microeconomic consumer choice theory is insufficient — interpretation is
more realistic and profound when complemented with the approach of public choice
and pressure-group theory. Municipal decision-makers and actors are seen as self-
interested actors in a particular institutional context. Benefit can be gained by
merging the administrative and political science approaches with the public choice
approach in explaining the behaviour of municipalities.
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1 Johdanto

Artikkelissa kisitellddn mikrotaloustieteen ja julkistaloustieteen 1dhestymistapaa
kuntien rooliin ja kdyttdytymiseen julkisessa palvelutuotannossa. Artikkelissa
pitdydyn kuntien fiskaalin kdyttaytymisen (so. julkisia menoja aiheuttavan toiminnan
ja menojen rahoituspolitiikan) yleiseen tulkintaan, mutta pyrin viittaamaan myds
kuntien péitoksentekoon ja toimintaan sosiaalipalvelujen sektorilla. Kuntien kiyttiy-
tymisen tulkintakehikon jaan uusklassisen talousteorian kuntakisitykseen ja uudem-
man talousteoreettisen kehittelyn, mm. julkisen valinnan, kuntakisitykseen. Kisit-
telen myos lyhyesti politologista kuntien fiskaalin kdyttdytymisen tutkimusta ja
lopuksi pohdin mahdollisuutta yhdistdd talousteoreettinen ja politologinen kunta-
analyysi toisiinsa.

2 Normatiivinen julkistaloustiede
Klassinen nikemys kuntien roolista ja tehtivisti

Téami ldhestymistapa perustuu paljolti tunnettujen amerikkalaisten taloustieteilijoi-
den normatiiviseen nikemykseen kunnan roolista julkisella sektorilla. Richard
Musgrave esitti 1950-luvulla julkisen sektorin tyonjako-opin ja fiskaalin federalismin
periaatteet (Musgrave & Musgrave 1980, ks. myds Oates 1972 sekid King 1984).
Karkeasti tiivistden oppi ldhti siité, ettd julkiselle vallalle kuuluva kansantalouden
stabilointi- ja tulonjakotehtdvd kuuluu padasiassa keskusvaltiolle ja julkisen vallan
resurssien allokaatiotehtévi voidaan hyvinkin pitkélle desentralisoida osavaltioille
Jja kunnille. Oatesin desentralisaatioteoreeman (Oates 1972, ks. myds Oates 1977)
mukaan paikallisen varioinnin tarjonnassa ja kulutuksessa salliva ratkaisu lisdi
kuntayhteisén hyvinvointia verrattuna keskitettyyn standardiratkaisuun, joka
pakottaa jotkin kunnat paikalliseen kysyntéin nihden ylitarjontaan ja -kulutukseen
ja toiset kunnat taas alitarjontaan ja -kulutukseen. Valtion nikékulmasta taas tietty
poikkeaminen kuntayhteison omista preferensseisti on perusteltua, kun tavoitteena
on korjata ylikunnallisia ulkoisvaikutuksia (kuntien rajat ylittdvid palveluhyétyji ja
-haittoja) ja edistdd meriittihy6dykkeiden tuotantoa ja kulutusta kunnissa (esim. juuri
sosiaali- ja terveyspalveluissa). Ulkoisvaikutusten korjaamisessa, meriittihyddyke-
tuotannon ja kulutuksen edistdmisessd sekd kuntien vilisessd tulonjaossa valtion

ohjauskeinoja ovat olleet kuntia velvoittava lainsdddénté ja tehtdvikohtaiset
valtionavut.




Uusklassisen julkistalousopin mukaan valtionapuja tarvitaan, koska niiden avulla
voidaan korjata ulkoisvaikutuksia, ts. hy6tyjen ja haittojen "valumista" hallintorajo-
jen ylitse ulkopaikkakuntalaisille. Kunnat ottavat padasiassa huomioon vain omiin
asukkaisiinsa kohdistuvat seuraukset eivdtkd laajemmin huomioi hyddykkeen
vaikutuksia kuntaa ympéroivdan yhteiskuntaan — paikallispoliitikot kerddvit
kannatuksensa kuntansa ddnestdjiltd eivdtkd kunnan ulkopuolelta. Tamé johtaa
helposti siihen, ettd julkisen hyddykkeen tuotanto ja kulutus jadvét pienemmiksi
(suuremmiksi) kuin olisi yhteiskuntataloudellisesti perusteltua.

Opin mukaan ylikunnallisista ulkoisvaikutuksista aiheutuva alituotannon ongelma
voidaan ratkaista siten, ettd kunnalle annetaan erityisavustus, joka on kohdennettu
positiivisia eksternaliteetteja synnyttaville toiminnalle, esimerkiksi ympéristonsuoje-
lutoimenpiteille, joukkoliikenteelle ja erikoissairaanhoidolle. Valtionavun tulisi
kompensoida palvelutuotannon positiivisia ulkoisvaikutuksia niin, ettd kunnan
nettokustannukset (kokonaiskustannukset — valtionapu) vastaavat kunnan omille
asukkaille kertyvid hyoty;ja.

Itivaltalaisen koulukunnan nikemys

Uusklassisen julkistalousopin mukaan julkisten tehtévien ja paatosvallan hajauttami-
sella itsehallinnollisille kunnille ja osavaltioille saavutetaan tehokkuusetuja. Kun
timi hajautus on tehty, valtio korjaa kuntamarkkinoiden epiatdydellisyyttd sekd
tasoittaa valtionavuilla kuntien tai osavaltioiden taloudellisia 1&ht6kohtia palvelu-
tuotannossa.

Myds ns. itdvaltalaisen koulukunnan mukaan desentralisoinnilla saavutetaan etuja
verrattuna keskitettyyn jirjestelmézin: "A satisfactory arrangement for the provision
of collective goods seems to require that the tasks be to a great extent delegated to
local and regional authorities" (Hayek 1982, 45). Itdvaltalainen koulukunta eroaa
uusklassisesta kisityksestd kuitenkin siing, ettd se katsoo julkistalousopin liioitelleen
valtion viliintulon tarvetta kuntamarkkinoilla ja se korostaa sitd, ettd valtion
viliintulo voi viliaikaisesti tai pysyvésti estdd luovien ja dynaamisten prosessien
vapaan etenemisen kuntamarkkinoilla (Vihanto 1994). Hayekin mukaan "most of the
service functions of government would probably be much more effectively per-
formed and controlled if those local authorities had, under a law they could not alter,
to compete for residents" (Hayek 1982, 63). Ndkemys muistuttaa jossain méairin
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amerikkalaisen Tieboutin kuntamarkkinamallia, jossa jaloillaan dénestivit ihmiset
valitsevat itselleen sopivan kunnan (Tiebout 1956).

Itdvaltalainen koulukunta lahtee siitd, ettd kunnat voivat vapaaehtoisesti sopia
eksternaliteettien korjaamisesta (samantyyppiseen johtopditokseen pdétyvit myos
julkisen valinnan koulukunnan erdit edustajat). Jos kunnille annetaan mahdollisuus
itse sopia eksternaliteeteista, timé synnyttda uusia kuntien vilisid yhteistyémuotoja
ja innovaatiota, jotka jdisivit muutoin keksimitti. Vihannon mukaan "When the
central government aims to remove interjurisdictional externalities by paying
transfers, the local governments lose part of their incentives to seek opportunities for
internalization, and many new solutions to the problem of externalities may be
temporarily or even permanently lost" (Vihanto 1992, 432, ks. myds Vihanto 1994).
My6s klubiteoria suhtautuu varauksellisesti valtion puuttumiseen klubien — joiksi
kunnatkin voidaan lukea — toimintaan valtionavuilla (ks. Laurila 1990 ja 1994).

Positivistinen mikrotaloustiede

Normatiivinen hyvinvoinnin taloustiede ei vield anna riittivdd ponnistuslautaa
tutkijalle, joka haluaa selvittdd kunnan kéyttaytymisté ja esimerkiksi politiikkaeroja
kuntien vililld. Mikd on syynd siithen, ettd julkisen sektorin tydnjaon kokonais-
kehikossa kaksi kuntaa voi kdyttdytyd ja toimia tyystin eri tavoin?

Mikrotaloustieteilijdt ottivat 1960- ja 1970-luvulla 1dhtékohdakseen yleisen kulut-
tajan valintateorian ja olettivat mediaaniddnestdjimallissaan, ettdi demokraattisen
enemmistopéditoksenteon mekanismissa mediaanidénestéjian kanta jonkin palvelun
suhteen ratkaisee kunnan tarjonnan. Kukin kunta péityy yksinkertaiselle enemmisto-
peﬁaatteelle rakentuvan d4nestysmekanismin kautta menoyhdistelméén, joka vastaa
mediaanidinestdjén kysyntdd. Mediaaniddnestdjilld tarkoitetaan siti ddnestdjis,
jonka preferenssit julkisen hyddykkeen madrin suhteen ovat puolivilissi kaikkien
ddnestdjien preferensseihin nahden. Puolet dénestijistd haluaa enemmin julkista
hyodykettd ja puolet vahemmin julkista hydykettd (Rosen 1988, 92; Stiglitz 1988,
155). Uudelleenvalituksi tulee poliitikko, jonka ehdotus parhaiten vastaa mediaani-
ddnestdjidn preferenssejd. Kilpailu pakottaa poliitikot kdyttdytyméin niin kuin
ddnestdjilld olisi tdydellinen informaatio hallussaan (Romer & Rosenthal 1979;
Filimon ym. 1982).
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Mediaaniddnestdjan mallia on sovellettu paikallistalouksien kayttdytymisen
tutkimukseen 1960-luvulta ldhtien etenkin USA:ssa (Barr & Davis 1966 yhteni
ensimmadisisti). Mallissa oletettiin, ettd palvelun verohinta ja tulotaso kunnassa olivat
keskeiset palvelun kysyntddn ja tarjontaan kunnassa vaikuttavat tekijat. Aluksi
mallissa kiytettiin selittdvind tekijoind kunnan asukkaiden mediaanituloa (tai

keskiarvoa) ja mediaanidinestijan verohintaa. Ndissé tutkimuksissa saatiin tuloksek-
si, ettd kunnan menot ovat positiivisessa yhteydessd tulotasoon ja negatiivisessa
yhteydessi verohintaan. 1970-luvulla malleja monipuolistettiin ja mallirajoituksia
tehtiin realistisemmiksi mm. ottamalla huomioon viestérakenne-eroista johtuvat
kysyntierot kuntien vililld sekéd ottamalla huomioon, ettd kunnat saavat tuloja paitsi
veroista myds valtion (osavaltion) antamista valtionavuista. 1970-luvulla useat
tutkimukset keskittyivit nimenomaan valtionapuvaikutuksen testaamiseen.

Klassisen valtionapumallin mukaan kunnan tehtédvidkohtaisiin menoihin sitomatto-
mat yleiset valtionavut (block tai lump sum grant) vaikuttavat kunnan menoihin
samalla tavalla kuin kuntalaisten omien tulojen yhté suuri lisdys. Toisaalta tehtdava-
kohtainen menoperusteinen valtionapu (matching-apu) aikaansaa suuremman
menovaikutuksen kunnassa kuin yhtd suuri yleinen valtionapu. Tehtdviin sitomatto-
milla yleisavuilla on pelkki tulovaikutus (valtionapu lisdd saajan tuloja vaikuttamatta
hyodykkeiden keskindisiin hintasuhteisiin); menoperusteisilla avuilla taas on
tulovaikutuksen lisiksi myds substituutiovaikutus, koska ne laskevat valtionapuun
oikeutetun hyédykkeen hintaa. Klassisen valtionaputeorian esityksid ovat esimerkiksi
Wilden artikkelit (1968 ja 1971).

Valtionavun vaikutuksista on tehty paljon empiiristd tutkimusta USA:ssa ja Isossa-
Britanniassa. Tutkimuksissa on kiytetty sekéd kuntakohtaisia ettd aggregoituja datoja.
Suurin osa niisti tutkimuksista on ollut poikkileikkaustutkimuksia, joissa on tutkittu
tietylld hetkelld vallinneen tilanteen mukaan kuntien menojen selittymisté erilaisten
tekijoiden perusteella, mukaan lukien valtionavut. Valtionapujen menovaikutusta on
tutkittu my6s aikasarja-analyyseilld eli on tutkittu menojen muuttumista ajan myota.
Useimmat poikkileikkaustutkimukset osoittavat, ettd erityisavut ovat kohtuullisessa
miirin stimuloineet kuntia lisddméin menojaan. Useat tutkimukset ovat USA:ssa
pédtyneet sellaiseen estimaattiin, ettd kunnan menolisédyksen suhde valtionapulisdyk-
seen on suurempi kuin yksi. Tulosten luotettavuutta heikentdd se, ettd sovellettuihin
malleihin on usein sisdltynyt mallintamispuutteita. (Ks. Courant ym. 1979; Oates
1979 ja 1977, 227-233; Rosen 1988, 530; Jonsson 1986, 28-30.)
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Teorian empiirinen testaus on osoittanut, ettd erot kysynnén hintajoustossa vaikutta-

vat huomattavasti tuloksiin. Suomessa tehdyssd tutkimuksessa havaittiin, ettd 1970-
luvulla menoperusteinen valtionapu sai kunnat lisddmddn tuntuvasti elinkei-
noasiamiespalveluja, mutta pakolaisten vastaanotossa kannustinvaikutus jai 1990-
luvun vaihteessa heikoksi. Tulosta voi selittd silld, ettéd elinkeinoasiamiesten kysynti
on ollut joustavaa hinnan suhteen, kun taas pakolaisten vastaanoton kysynnin
hintajousto on Suomen kunnissa ollut olematon, vaikka valtionapu kattaa 1dhes tdysin
kuntien kulut (ks. Oulasvirta 1995a).

Empiiriset tulokset vahvistavat yleensd sen, ettdi menoperusteiset valtionavut
stimuloivat kuntien menoja enemmain kuin ei-menoperusteinen yleisapu. Mutta
toisaalta yleisavuillakin nédyttdd olevan menojen stimulointivaikutusta; yleisavun
havaittiin lisddvdn enemmin kuntien menoja kuin kuntalaisten omien tulojen
vastaavan lisdyksen, miké ei sopinut hyvin klassiseen mediaanidénestdjan malliin.
"Money sticks were it hits" -1lmi6td alettiin kutsua kdrpéaspaperivaikutukseksi (fly
paper effect). Se voidaan ilmaista my®s niin, ettéd julkisten hyédykkeiden rajakulu-
tusalttius on erilainen yksityisten tulojen ja valtionaputulojen suhteen (Hamilton
1983, 349).

Kérpéspaperivaikutuksen ja tdhén liittyvén fiskaalin illuusion mallin ensimmdisii
kehittelij6itd olivat Courant ym. (1979) ja Oates (1979). Romer ja Rosenthal totesivat
vuonna 1979 julkaistussa artikkelissaan, ettd sithen mennessd tehdyt empiiriset
tutkimustulokset eivit tukeneet mediaanidénestijan mallia. Miksi kunnat kiyttaytyi-
vét vastoin mediaaniddnestdjan mallia? Talousteoriassa 1970-luvulla vahvistunut
public choice -teoria (julkisen valinnan teoria) antoi tihdn uuden teoreettisen
tulkintamahdollisuuden.

3 Uudempi kuntien fiskaalin kiyttiytymisen talousteoria
Julkinen valinta

Julkisen valinnan ldhestymistavassa (public choice) mikrotaloustiedettd sovelletaan
poliittiseen péaatoksentekoon. Tama lahestymistapa ottaa kuluttajan valintateoriaa
monipuolisemmin huomioon kuntien fiskaalin kdyttiytymisen motiivit. Lihestymis-
tapa auttaa ymmirtiméén julkisten palvelujen sekd farjonta- ettd kysyntipuolen
prosessia saitelevit tekijat, ja se antaa teoreettisen viitekehikon valtionapuvaikutuk-
senkin ymmartdmiselle.
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Kysymys siitd, miki oli syynd edelld mainittuun kirpédspaperivaikutukseen, kiusasi
ekonomisteja varsinkin 1980-luvulla ja aikaansai runsaasti empiirisid tutkimuksia,
joissa klassinen mediaanidénestdjan malli oli korvattu realistisemmilla malleilla.
Niissé otettiin nyt huomioon kollektiivisen paétoksenteon institutionaaliset rakenteet,
byrokratian intressi ja ddnestdjien fiskaalit illuusiot eli vaikeus ymmirtidd kunnan
rahoitusjdrjestelmii ja kunnan tulojen ja menojen oikeita kytkent6j4d. Kunnat ovat
edustukselliseen jdrjestelmain perustuvia poliittisia organisaatioita, joihin mediaani-
ddnestdjien tai muidenkin danestdjien preferenssit vilittyvit epdsuorasti ja matkalla
monella tapaa muuntuen.

Julkisessa valinnassa byrokratiaa ei nihdd kasvottomana ja neutraalina toimijana
vaan sekd poliitikot ettd byrokraatit toimivat enemmainkin omien intressiensi
ohjaamina kuin dénestédjien preferensseistd johdetun yleisen intressin ohjaamina.
Poliitikkojen ja puolueiden vaihtuminen vaaleissa ei muuta tdtd kdyttdytymisen
ohjautumista itseintresseistd kdsin. Hallinnossa toimivat ihmiset pyrkivit niin kuin
kaikki muutkin omien hy6tyjensd edistamiseen. Tadma kyyniseltd vaikuttava nikemys
on luultavasti hyvin 1dhelld sitd, mitd "kadun mies" usein ajattelee poliitikoista tai
virkamiehistd.

Virkamiesten mahdollisuus vaikuttaa budjettipddatoksentekoon ja menoihin perus-
tuu heiddn asiantuntija-asemaansa valmistelussa ja mahdollisuuteensa vaikuttaa
asioiden kisittelyjarjestykseen (Filimon ym. 1982; Wyckoff 1990). Byrokraatin
kayttdytymisen motiivina on joko pyrkimys budjetin maksimoimiseen tai ns. orga-
nisaatioylijidmén kasvattamiseen (organizational slack). Budjettia maksimoiva
byrokraatti lisdd palvelutuotosta yli sen, miti kuntalaisten hyvinvoinnin maksimointi
edellyttdisi. Organisaatioylijidmasd maksimoiva byrokraatti kdyttda viraston lisituloja
organisaatioon ja hallintoon eiké palvelutason parantamiseen tai kuluttajille tulevan
tuotoksen lisddmiseen.

Byrokratiateoriaa kehitti amerikkalainen William Niskanen (1971 ja 1975). Hianen
kuuluisassa mallissaan byrokraatin hy6tyyn vaikuttavia tekijoitd ovat palkka, virasta
saatavat sivutulot, julkinen maine ja valta, asiakaspiirin tuki seké viraston johtamisen
ja tarvittavan muutostyon helppous. Mallissa monopoliasemassa oleva virasto salaa
kollektiiviselta rahoittajaltaan palvelutuotantonsa todellisen kustannusfunktion.

Samojen kysynté- ja kustannusolosuhteiden vallitessa monopolivirasto saattaa tuot-
taa jopa kaksi kertaa sen tuotoksen verran, joka tuotettaisiin markkinoilla, joilla
kilpailisivat voittoa tavoittelevat yritykset. (Niskanen 1971, 64).




Byrokraatin intressissé on pitdé ylld d@nestidjien fiskaalia illuusiota valtionavuista ja
pitdd ne viraston budjetin menojen katteena, sen sijaan ettd ne siirrettiisiin kuntalai-
sille verojen alennuksena.

Fiskaali illuusio voi vaikuttaa kahteen suuntaan. Yleensd julkisen valinnan tutkijat
ovat ldhteneet siitd, ettd dénestdjat aliarvioivat julkisista menolisiyksisti aiheutuvat
marginaalikustannukset ja yliarvioivat julkisten ohjelmien hyddyt, joita poliitikot
propagoivat. Tdmd fiskaalin illuusion malli ennustaa julkisten menojen olevan
suuremmat kuin tdydellisen informaation mediaaniddnestdjin malli (Oates 1979;
Cullis & Jones 1992; Logan 1986; Turnbull 1993). Miti kompleksisempi verojirjes-
telmd on, sitd enemmaén dénestdjilld on taipumus aliarvioida verorasitustaan.' Fiskaali
illuusio tuottaa systemaattisesti korkeamman menotason kuin kulutuspitokset ja
rahoituksen suoraan kytkevd maksurahoitus (Buchanan & Wagner 1978).

Kuntien vilisen kilpailun puutteet lisddvét byrokratian mahdollisuuksia ylldpitdd
menotasoa, joka ei vastaa ddnestdjien tahtoa. Agendakontrollikin vaikuttaa: Romer
& Rosenthal (1979) havaitsivat, ettd koulupiirien koulumenoja koskevissa kansan-
ddnestyksissd vaihtoehdot esittdvin koululautakunnan agendakontrolli vaikutti
hyviksyttyyn koulumenojen tasoon USA:ssa. Lautakunta voi asettaa dénestdjin
kaikki-tai-ei-mitdén-valintatilanteeseen, jolloin d4nestdjit hyviksyvit pienemmén
pahan (menotason, joka on korkeampi kuin mediaanidinestijén optimi) suuremman
pahan (esimerkiksi ei lainkaan kouluja) edessi.

Fiskaali illuusio voi ilmetd my®ds valtionaputulon yhteydessi. Filimon ym. (1982)
ovat esitténeet valtionapuilluusion mallin, jossa budjetin asettajalla ja d4nestéjall
on epdsymmetrinen tietimys valtionavuista. Budjetin asettajan intressissi ei ole
korjata @ddnestdjien tiedon puutetta, vaan budjetin asettaja tuhlaa Hinestijiltd
pimentoon jdineen valtionavun. Valtionapu voi aiheuttaa hintailluusion, jos
ddnestdjdt valtionapurahoituksen takia aliarvioivat julkisen palvelun hinnan.
Byrokraatit hyotyvit kuntalaisten fiskaalista illuusiosta suuremman budjetin
mukanaan tuoman vallan ja organisaatioylijidmin mahdollistaman korkeamman
palkan ja parempien tydolojen muodossa (Moisio 1994, 22). Tdmin ldhestymistavan

: Hayekin mukaan (1982, 127) hallitukset tekevit tahallaan verojérjestelmit monimut-
kaisiksi, jotta ne voisivat hdmatd kansalaisia maksamaan enemmén kuin he olisivat tietoisi-
na valmiita maksamaan.
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avulla voitiin selittdd yleiseen valtionapuun liittyvd kdrpdspaperivaikutus (Cullis &
Jones 1992; Logan 1986; Logan & O’Brien 1989).

Karpidspaperivaikutuksen selityksend on tuotu esiin virastobyrokraatin intressien
lisidksi myos se, ettd yleisen valtionavun antanut valtio haluaa, ettd raha kdytetddn
palveluista aiheutuviin menoihin eikd veronalennukseen (Stiglitz 1988, 648).
Yleisapu voi olla valtion ndkokulmasta tarkoitettu kunnan palvelutason parantami-
seen eikd kunnan omien tulojen korvikkeena veronalennustarkoituksiin. Valtiolla voi
olla sanktiokeinona valtionavun epddminen kunnalta, joten valtion ohjauksen ja
kontrollin vaikutus kidrpaspaperivaikutuksessa on otettava huomioon.

Hamiltonin mukaan kirpdspaperivaikutus voi osaksi johtua siité, ettd kuntayhteison
jdsenten tulot ovat palvelutuotannossa panostekija. Tulojen kasvu on yhteydessi
perheiden sosioekonomisen aseman paranemiseen, mikd esimerkiksi koulutoimessa
luo oppilaille valmiuksia oppia, miké taas vahentdd palvelutuotannossa tarvittavia
panoksia (esim. erityisopetusta jne.) ja kustannuksia. Palvelun hinnan lasku taas lisdd
palvelun kysyntii ja sitd kautta palvelutuotannon panosten kysyntia. Jos tulotason
nousu korvaa enemmin tarvittavia panoskustannuksia kuin panoshintojen lasku lisdad
kysyntdd ja menoja, timé voi olla ainakin osaselitys sithen, ettd kunnan jdsenten
omien tulojen kasvu lisdd vdhemmén menoja kuin ulkopuolelta tulleiden valtionapu-
tulojen kasvu. Hamilton on saanut mallille vahvistusta koulumenoja koskeneessa
tutkimuksessaan (1983).

Turnbull on fiskaalin illuusion mallissaan ottanut huomioon dénestéjien padtoksen-
teon epdvarmuuden vallitessa. Mitd monimutkaisempi on kunnan verojarjestelma ja
menorakenne, sitd vaikeampi ddnestdjdn on tietdd, mitd kustannuksia kunnan meno-
péitokset aiheuttavat hinelle. Epavarmuus tekee dénestdjan varovaiseksi. Epévar-
muus vaikuttaakin pdinvastaisesti kuin se "optimistinen" tietdméttémyys, joka tarjoaa
byrokraateille mahdollisuuden menojen kasvattamiseen. Turnbull on saanut vah-
vistusta hypoteesilleen (Turnbull 1993).

Kérpdspaperimallin ja fiskaalin illuusion empiiriset tutkimustulokset eivit ole kovin
yksiselitteisid. Tuloksiin vaikuttavat monet seikat, kuten tutkittavat kohteet (kunnat,

yhden tehtdvin piirit, osavaltiot, maakonteksti jne.), mallien spesifiointierot, data-
valinnat ja kiytetyt analyysitekniikat (uusimmista tutkimuksista ks. mm. Zampelli
1986; Hewitt 1986; Megdal 1987; Logan & O'Brien 1989; Wyckoff 1990; Turnbull
1993). Yhteisti tuloksille on kuitenkin se, ettd ne yleenséd vahvistavat kdrpédspaperi-
vaikutuksen olemassaolon, vaikka ne tarjoavat usein erilaisia syitd sen esiintymiseen.




Julkisen valinnan ldhestymistapa on hyddyllinen esimerkiksi valtionapujérjestelmén
muutoksen aiheuttamien vaikutusten tutkimisessa. Valtionapuohjauksen ja valtion-
apujen méirdytymisperusteiden muutokset voivat vaikuttaa valtionapurahan
saaneiden kuntabyrokraattien budjettipolitiikkaan ja kunnassa toimivien eri aktorei-
den asemaan budjettiprosessissa samoin kuin kuntalaisten fiskaaleihin illuusioihin.

Tehtdvikohtaiset valtionavut on yleensd kytketty erityislakiin, joka sditelee titd
tehtivai. Tehtdvikohtaiset sdidnnokset loivat téssd palvelutehtévassé toimiville viran-
haltijoille tietyn selkidnojan kunnan budjettikamppailussa; sadnnokset ja korvamerkit-
ty tuki hyddyttivit myos palvelun asiakkaita. Tehtdvdkohtaisissa valtionavuissa
kunnan byrokraatin kisid sitovat valtionapusdannokset ja valtion valvonta, joten
pienempi tai suurempi osuus tuesta muuntuu joka tapauksessa palvelutuotoksiksi ja
palvelun kiyttdjien hydyiksi. Miten tdma asetelma muuttuu valtionapujérjestelmén
ja ohjauksen muuttuessa, on paitsi tieteellisesti mielenkiintoista myos ihmisten
hyvinvoinnin kannalta tirkedd. Olen sivunnut titd asetelmaa tutkimuksella, jonka
tulokset ndyttivit selvisti, ettd kunnissa odotettiin valtionapujdrjestelmén vaikuttavan
eri budjettiprosessin toimijoiden valta-asemiin samoin kuin kuntien toiminnan
sisdiseen tehokkuuteen ja taloudellisuuteen (Oulasvirta 1992, 1994a ja 1996).

Rent-seeking

Sek# mikrotaloustieteen kuluttajan valintateoriassa ettd byrokratiateorialla korjatussa
valtionaputeoriassa kunta nihddin joko suljettuna toimijana tai vain valtion
ohjausimpulsseihin reagoivana toimijana (etdispdétteend). Tatd nakemystd voidaan
avartaa ottamalla huomioon, ettid kunta on avoin systeemi, joka pyrkii vaikuttamaan
ympiristdonsi ja sidosryhmiinsd, myds valtioon ja nithin erilaisiin taloudellisiin
etuisuuksiin, valtionavut mukaan lukien, jotka ovat tarjolla tai saatavissa valtiolta
(valtion kaikilta veronmaksajilta). Nyttemmin painopiste on vieldpi osittain siirtynyt
EU:n rakennerahastoista ja yhteisoaloitteista saataviin tukiin ja néitd tukia myonté-
viin tahoihin.

T#hin nikemykseen voidaan liittd4 julkisen valinnan koulukunnan erdiden jésenten,
erityisesti Gordon Tullockin kehittelema rent-seeking-teoria (Buchanan ym. 1980;
Tullock 1983 ja 1989) tai suomeksi kddnnettyni saalistustalousteoria. Rent-seeking-
kisite kuvaa talouden toimijoiden pyrkimystd poliittisilla markkinoilla saalistaa
lobbailemalla voittoa, joka piinvastoin kuin markkinoiden profit-seeking-kayttayty-
minen ei johdakaan kokonaishyvinvoinnin lisdédntymiseen vaan vdhenemiseen.
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Yrityskulttuuri voi véiristyd, kun taloudellista voittoa tavoitellaan poliittiselta
koneistolta tukiaisina eikd tehostamalla tuotantoa.

My6s kuntien ja valtion (ja kuntien ja EU:n) taloussuhteissa on rent-seeking-
ekonomian piirteitd. Kunnat pyrkivdt yksin ja yhdessd etujirjestjensi avulla
lobbailemaan valtionapuja joko koko kuntalaitokselle tai yksittdiselle kunnalle.
Lobbaus-kisite tdssd yhteydessd voidaan my6s ymmartd4 neutraalisti, koska rent-
seeking-ekonomistitkin myontédvit, ettd lobbaus voi tdhddtd myos kokonaishyvin-
voinnin kannalta hyviin asioihin, ei siis aina pienten intressiryhmien omien taloudel-
listen etujen mukaisiin ja veronmaksajien enemmiston etujen vastaisiin lopputulok-
siin.

Suurelta osin kunnilla on ollut lakisddteinen oikeus valtionosuuksiin. Sosiaali- ja
terveydenhuollossa kunnilla on ollut kattava oikeus lakisdéteisiin valtionosuuksiin
Valtava-uudistuksesta ldhtien (vuodesta 1984 eteenpiin). Kunnilla on kuitenkin ollut
huomattavia mahdollisuuksia vaikuttaa harkinnanvaraisiin valtionapuihin, kuten
myos valtionosuuksien suuruuteen ndissé lakisdateisissa tehtdvissd. Kuntien osalta
kysymyksessé on ollut niiden mahdollisuus joiltakin osin vaikuttaa mm. sosiaali- ja
terveydenhuollossa valtionapukelpoisiin virkoihin, yleiseen kantokykyluokitukseen
ja investointivaltionapuihin ja sitd kautta kuntayhteisén (kuntaorganisaation)
kannalta merkittdviin rahasummiin (Oulasvirta 1995a, 1995b ja 1996).

Lobbailu ja tukipolitiikka voivat aiheuttaa yhteiskunnalle kustannuksia ja vaaristid
kunnalliskulttuuria. Rent-seeking-toimintaan liittyy poliitikkojen toive keritid d4nid
vaalipiireistddn valtionapujen avulla. Valtionapuohjaukseen ja lobbailuun on myds
liittynyt monenlaista hy6dyllistd informaation vaihtoa kuntien ja valtion viranomais-
ten vililld. Valtionavut sinénsé on tarkoitettu antajan nakékulmasta hyviin tarkoituk-
siin, positiivisten ulkoisvaikutusten ja meriittihyddykkeiden edistimiseen. Kysymys
on siitd, miten saajan (kuntien) ja antajan (valtion) intressit voidaan yhteensovittaa
parhaalla mahdollisella tavalla. T#td kysymystd olen jonkin verran sivunnut
vaitoskirjassani (Oulasvirta 1996).

Pidmies-agenttiteoria
Kunnan ja valtion taloussuhde voidaan nahdd my6s pddamies-agenttisuhteena, jossa

valtio (kaikki ddnestdjét) on padmies, joka ostaa kunnilta valtionavuilla palveluita
kansalaisilleen. Pddmies-agenttisuhteeseen liittyvid ongelmia ja mahdollisuuksia
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voidaan analysoida organisaatiotaloustieteen kisitteilld (Barmey & Ouchi 1990, ks.
my0s Oulasvirta 1994b). Valtion nakékulmasta hyvinvointivaltion rakentamiskaudel-

la kunnat olivat juuri keskusvaltion agentteja paikallistasolla. Kunta-agentteja
ohjailtiin valtionavuilla pdédmiehen intressien mukaiseen kdyttdytymiseen, ja
agenttien mahdollista opportunistista ja padmiehen etuja epdoptimaalisesti edistavii
kdyttaytymistd estettiin valvonnalla ja sanktioilla.

Tdmi ndkemys ei toisaalta sovi hyvin kuntien itsehallintoajatteluun, joka korostaa
kuntia mahdollisimman autonomisina toimijoina. Nidkemys ei mydskiin vilttimatti
sovi hyvin sellaisten ekonomistien nakemyksiin, jotka korostavat Oatesin desentra-
lisaatioteoreeman hengessd paikallistason omien ratkaisujen ja keskitettyjen
standardiratkaisujen eroja paikallisyhteisén hyvinvoinnille.

Peliteoreettinen lihestymistapa

1980-luvun loppupuolelta 16ytyy my6s muutamia esityksid public finance -aikakaus-
kirjoista, joissa kuntien ja valtion taloussuhteita on mallinnettu peliteoreettisesti.
Pelitilanteessa valtiolla ja kunnilla on erilaiset strategiat ja késitykset siitd, miki on
paikallistasolla hyddyllisin veroasteen ja julkisesti tuotettujen hyddykkeiden taso.
Peliteoriassa ldhdetéddn siité, ettd kunnilla on enemmaén tai vihemmin poliittista
itsendisyyttd tehdd omia valintoja. Peliteoria avaa mahdollisuuksia myés kuntien
kéayttaytymisen tutkimiselle (ks. Barrow 1986 ja 1989).

4 Politologinen kuntien menopolitiikkatutkimus

Politologien kuntatutkimus on liittynyt kuntien menojen determinanttitutkimuksiin,
Joissa on pyritty selvittdiméién paikallispolitiikan ja puolueiden voimasuhde-erojen
vaikutusta menoeroihin (Does politics matter? -tyyppinen kysymyksenasettelu, ks.
Newton & Karran 1985; Sharpe & Newton 1984). Tutkimukset perustuvat oletuksel-
le, ettd polititkan tuotosten erot kuntien vililld johtuvat padosin poliittista padtoksen-
tekoa ympir6ivien sosioekonomisten, poliittisten ja viestollisten rakennetekijéiden
vaihtelusta. Selitysmalleissa riippumattomat muuttujat on usein jaoteltu tarve-,
resurssi- ja polititkkamuuttujiin. Tutkimuksilla pyritidn tilastotieteellisin menetelmin
16ytdmadn sdannonmukaisuuksia kuntien yleisessd kdyttiytymisessd, joten ne eroavat
olennaisesti sellaisista kvalitatiivisista tutkimuksista, jotka kohdistuvat kuntien
yksittdisiin ja ainutkertaisiin pditoksentekoprosesseihin. Useimmat tutkimukset
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perustuvat tuotosten operationalisoimiseen menoilla, joten voidaan puhua kuntien
menotutkimuksista.

Klassinen oletus on, ettd kunnassa, jossa on suuret palvelutarpeet, paljon resursseja
vastata tarpeisiin ja vasemmistolla suhteellisen paljon valtaa, on korkeampi menotaso
kuin kunnassa, jossa palvelutarpeita on keskimédrdistd vdhemmén tai vihin
resursseja ja oikeistopuolueilla valta-asema. Palvelutuotannon kustannuksia
kasvattavat hajanainen asutus ja pitkit vilimatkat sekd liian pienet tuotantoyksikot.
Toisaalta mittakaavaedut muuttuvat jossain vaiheessa mittakaavahaitoiksi ja
keskittymisedut koordinaatio- ja tungostumiskustannuksiksi.

Keskeinen heikkous menotutkimuksissa on rakennetekijoiden ja poliittisen kayttayty-
misen teoreettisesti epityydyttdvi kytkeminen toisiinsa, menomallien testaaminen
niihin sopimattomilla tilastomenetelmilld ja vahvojen empiiristen johtopéditdsten
puuttuminen (Boyne 1985). Tutkimuksissa oletetaan usein, ettd yhteison tulotason
ja kunnallisen menotason vilill4 vallitsee vahva kausaaliyhteys pohtimatta tarkem-
min sitd, miten muuttujat ovat yhteydessi toisiinsa. Hyva veropohja antaa kunnalle
mahdollisuuden poliittisten ohjelmien toteuttamiseen, mutta veropohja ei ole
varsinainen syy menoihin vaan se on keino, jolla menoja synnyttivid ohjelmia
voidaan toteuttaa. Jos lihtokohtana input-output-tutkimuksissa pidetdén Eastonin
systeemiteoriaa, oletuksena tulee olla, ettd kaikki ympdristotekijit vaikuttavat
poliittisen systeemin outputiin sisdisen muutosprosessin kautta. Ts. sosioekonomiset
ja muut rakennetekijit eivit kunnissa vaikuta suoraan tuotokseen vaan epésuorasti
politiikkatekijoiden kautta ja suodattamana. (Boyne 1985; Sharpe & Newton 1984;
Hoggarth 1989.)

Kunnassa erilaiset tarvetekijét, esimerkiksi vanhusten mééra ja vanhusten sosiaaliset
olosuhteet, vaikuttavat kunnan paatoksentekijoiden tulkitsemina. Paatoksentekijdt
havaitsevat tarpeita ja niitd heijastavia vaateita ja muuntavat ne paatoksiksi kunnassa.
Poliittisen systeemin tulkinnat tarpeista heijastavat seké objektiivisia palvelutarpeita
ettd ihmisten subjektiivisesti ilmaisemia tarpeita. Padtoksentekijoiden poliittiset
arvostukset ja padtoksentekokriteerit vaikuttavat siihen, mitd ympéristotekijoitd
paitoksenteossa otetaan huomioon.

Kansanvaltaisessa kunnallishallinnossa, jossa puolueet dominoivat vaaleja ja
kunnilla on todellista itsehallintoa, mallioletuksen tulee siis ldhted siitd, ettd
poliittinen piétoksenteko vilittdd ja muuntaa ympiristévaikutusta. Koska monet
kuntien tehtivit ovat lakisditeisid, poliittisen muuntoprosessin painoarvo pienenee,
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mutta lakisditeisissdkin ja valtion ohjaamissa tehtdvissd kuntien paatoksentekijoilla
on vapausasteita. Toimeentulotuki on esimerkki lakisddteisestd tehtdvéstd, jonka
menoihin kunnat eivit voi paljoakaan vaikuttaa.

Keskeinen mielenkiinnon kohde politologien tekeméssd menotutkimuksessa on ollut
selvittdd, missd miérin polititkka, esimerkiksi kuntien poliittisten voimasuhteiden
erot tai puolueiden vilisen kilpailun aste, vaikuttavat menoeroihin. Politologit ovat
selittdvien muuttujien malleja rakentaessaan usein nojautuneet eksplisiittisesti tai
ainakin implisiittisesti systeemiteoreettisiin malleihin. USA:ssa determinanttitutki-
mukset olivat alussa tyypillisesti regressiomalleja ja poikkileikkaustutkimuksia
kunnista ja osavaltioista. Valtionavuille on saatu tilastollisesti merkitsevid regres-
siokertoimia, mutta tuloksien luotettavuutta ovat heikentdneet mallintamispuutteet,
esimerkiksi se, ettd valtionapuja on kisitelty "konttand" jakamatta niitd alatyyppeihin
ja se, ettd simultaanisuusongelmaa ei ole huomioitu (valtionapujen ja menojen vélilld
on kaksisuuntainen syy-seuraussuhde).

- Se, missd middrin kuntien pédidtoksentekijoilld on autonomista liikkumavaraa
pddtoksenteossa, vaikuttaa olennaisesti valtionaputarpeen mittaamisongelmaan.
Aidrimmiiseni vaihtoehtona olisi se, ettd kunnan p#itoksenteko on niin riippuvainen
ulkoisista rajoitteista, ettd kunnan poliittinen systeemi ei voi lainkaan muokata
tuotosta. Toinen ddrivaihtoehto on se, ettd paikallinen poliittinen systeemi on tdysin
autonominen ja voi intressiensd mukaisesti muunnella tuotosta (Boyne 1985, 473).

Ensin mainitussa tapauksessa valtionaputarpeen mittaaminen olisi selvédsti helpom-
paa kuin jdlkimmaéisessd tapauksessa, koska kuntien menoerot olisivat tdysin
selitettdvissd muilla kuin poliittisilla tekij6illd. Jalkimmaéisesséd tapauksessa menoerot
olisivat myds heijastumia kuntien itsendisistd palvelutasoa ja palvelulaatua koskevis-
ta padtoksistd. Poliittiset voimasuhteet ja poliittinen kulttuuri selittdisivat sitd, miksi
jokin kunta satsaa enemmaén palveluihin kuin toinen. Politiikkamuuttujien oman
suoran vaikutuksen ja epdsuoran vaikutuksen, joka ilmenee muiden muuttujien
kautta, tilastollinen erottaminen toisistaan ei ole helppoa.

Amerikkalaisissa ja englantilaisissa menotutkimuksissa kiytetyissd malleissa ympéa-
ristotekijit ovat saaneet politiikkatekijoitd suuremman painon selittdvind tekijoina.
Ympiristomnuttujat dominoivat tutkimuksissa, joissa menotaso on ollut selitettava
tekijd. Suoritteita eli ei-rahallisia tuotoksia kéyttineissd tutkimuksissa ymparisto-
ja polititkkamuuttujien painoarvot ovat yhtildiset. Tutkimuksissa, joissa on kaytetty
menotason sijasta menojen muutosta, polititkkavariaabelit dominoivat. Menotutki-
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musten tuloksia haméi sekin, etté niissd heijastuvat tutkijan muuttujavalinnat, jotka

usein eivit ole olleet taustateorian avulla perusteltuja. Niissd malleissa, joissa on
enemméin ympdristdmuuttujia kuin polititkkamuuttujia, ympéristomuuttujat saavat
suhteellisesti suuremman painoarvon ja piinvastoin. Ts. tutkijan havaitsema
ympirist6- ja politiikkamuuttujien merkitysero perustuukin paljolti sithen, onko
toisesta muuttujaryhmaistd valittu enemmén muuttujia kuin toisesta (Boyne 1985,
506-507).

Useimmat tutkimukset ovat kuntien politiikan determinanteissa pitdytyneet kuntien
sisdisissi piirteissd. Vihdisempi huomio on kiinnitetty kunnan kannalta ulkoisiin
poliittisiin voimiin, kuten keskusvaltion politiikkaan. Valtionavutkin olivat kauan
unohdettu variaabeli output-tutkimuksissa. Kun valtionapumuuttuja on sittemmin
yhi enemmin otettu mukaan selittdviksi tekijéksi, sen vaikutus on usein huolimatto-
masti teoretisoitu ja mitattu (Boyne 1990, 207).

5 Johtopiitos teorioiden soveltamisesta kuntiin

Klassinen valtionaputeoria l4hti siitd, ettd kuluttajan preferenssit toteutuvat kollektii-
visessa piitoksenteossa ja julkisessa palvelutuotannossa. Julkisen valinnan teoria
auttoi nikemadin sen, ettd poliittiset markkinat niin kuin kaupallisetkin markkinat
toimivat epétdydellisesti. Kunnat eivdt ole tdydellisid ddnestdjien (kuluttajien)
preferenssien aggregoijia, vaan poliittis-hallinnollisia organisaatioita, joissa muutkin
kuin mediaanidinestijien intressit ratkaisevat. Kdytdnnossd ddnestdjilld ja myos
heidin valitsemillaan padtoksentekijoilld on vain rajallisesti tietoa kunnan rahoitus-
jirjestelmistd, eri tulomuotojen osuuksista menojen kattamisessa sekd kunnan
veropohjassa ja eri menokohteiden osuuksista rahojen allokoinnissa. Samanaikaisesti
valmistelevilla virkamiehilld on suuri vaikutusvalta ja motiivi toimia omista
hyodyistddn kisin. Byrokraatit voivat kdyttdd hyvikseen kuntalaisten ja luotta-
mushenkildiden tiedon. Vain veropuolen tai menopuolen fiskaalin illuusion
tarkastelu erikseen ei riitd — vaikutus budjetin kokoon riippuu fiskaalin illuusion
molempien elementtien yhteisvaikutuksesta. Kuntien vilinen kilpailu (jaloilla
ddnestdminen) ja kuntalaisten informaation hankkimiskustannusten pienentdminen
voivat heikentdd budjetin asettajan kykya pitdd suurempaa (tai pienempéi!) budjettia
kuin dénestdjdt haluavat.

Klassisen mallin oletukset poliittisten padtoksentekokollektiivien kayttdytymisesti
ovat puutteelliset. Kunnan fiskaali kdyttdytyminen, menot ja palvelutaso jne. eivit
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riipu vain mediaanidénestéjdn tai keskiarvoddnestdjin tarpeista ja kysynnéstd, vaan
my0s edustuksellisiin elimiin valittujen luottamushenkildiden kdyttaytymisesta,
valtion ohjauksesta ja kunnan omasta byrokratiasta, joka hallinnoi kunnan menota-
loutta, seké painostusryhmisti ja niiden poliittisesta voimasta kunnan paétéksenteko-
prosessissa.

Uusklassinen taloustiede nidkee kunnan paljolti mustana laatikkona, ja vasta
my6hempi talousteoreettinen kehittely julkisen valinnan, organisaation taloustieteen
ja peliteorian sovellusten kautta on tullut ndkemaén kunnat realistisemmin poliittis-
hallinnollisina orgaaneina, jotka ovat vuorovaikutuksessa ympériston, erityisesti
valtion kanssa. Taloustieteen tutkimus on samalla lahentynyt kuntien paatoksenteon
ja toiminnan politologista ja hallintotieteellistd tutkimusta. Oma nikemykseni on,
ettd jatkossa on yhd enemmin tarvetta yhdistdd taloustieteellinen ldhestymistapa
tahdn poliittis-hallinnollisempaan ldhestymistapaan, jossa on jo kauan oltu kunnan
"mustan laatikon" sisélld mm. padtSksentekoteorioiden ja -tutkimusten kautta.

Julkisen valinnan ldhestymistapa, jossa julkisella sektorilla toimiva ihminen nihdién
melko "raadollisena" oman edun tavoittelijana yleisen intressin pyyteettdmin
edistdjin sijasta, vastannee hyvin kansalaisten arkikasitysté poliitikoista ja virkamie-
histd. Hyvit teoriat ovat usein 1dhtokohdiltaan yksinkertaisia, mutta em. 1dhestymis-
tavassa helposti yksinkertaistetaan liiaksi thmisten motiiveja. Talouden rationaliteetit
ja taloudelliseen rationaalisuuteen pyrkivd ihminen saadaan teoriakehikkoa avarta-
malla liitettyd sellaiseen kuntakontekstiin, jossa poliittis-hallinnollisen organi-
saation poliittiset rationaliteetit ja kulttuuri tulevat huomioiduksi. Niin luodaan
hyvit lahtokohdat thmisten (poliitikkojen, luottamushenkiléiden jne.) kiyttiyty-
misen ja kuntaorganisaatioiden kdyttdytymisen selittimiselle ja ymmaértdmiselle.

6 Sosiaali- ja terveyspalvelut ja valtionapuohjaus

Miten edelld selostettuja teoreettisia 1dhtokohtia voi soveltaa esimerkiksi kuntien
sosiaalipolititkkaan ja sosiaali- ja terveyspalveluihin sekd valtionapuihin? Tahin
kysymykseen voisi yrittdd vastata tarkastelemalla, miten kuntien sosiaali- ja
terveyspalveluja koskeva budjettipddtoksenteko muuttuu, kun valtio siirtyy tehtdvi-
kohtaisesta valtionapuohjauksesta yleispiirteisempddn ohjaukseen ja yleisiin
valtionapuihin, jotka aiemmasta poiketen eivit endé ole suoraan kytkettyja palvelu-
jen tuotannosta kunnissa aiheutuneisiin kustannuksiin. Juuri tdménkaltainen
muutoshan tapahtui Suomessa, kun valtionapujdrjestelmid ja valtionapuohjaus
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uusittiin vuonna 1993. Kustannusperusteisista ja tehtdvikohtaisista valtionosuuksista
stirryttiin yleispiirteisiin ja laskennallisiin valtionapuihin. T4lld muutoksella haluttiin

mm. edistidd taloudellisuutta ja itsehallintoa kunnissa.

Muutos liittyy aiemmin selostettuihin fiskaalin federalismin ja hajauttamisen
kysymyksenasetteluihin. Miten yhteensovittaa paikallisesti mdédrdytyvd kuntayh-
teison hyvinvointi koko yhteiskunnan hyvinvointiin, jonka valtio méaarittelee? Miten
paikallinen hyvinvointi lisdéntyy, kun keskitetyistd standardiratkaisuista siirrytdén
painotetummin kunnallisen poliittisen padtSksenteon kautta syntyviin valintoihin?

Yleisavustussysteemissé kunta voi omien preferenssiensd mukaan aiempaa parem-
min mairitd resurssiensa, mukaan lukien valtionapuresurssit, kohdentumisen eri
palveluihin, joista sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut ovat osa. Kun otamme
ldhtokohdaksi julkisen valinnan ldhestymistavan ja valtatutkimuksen, joudumme
toteamaan, etti mediaanidéinestdjin tahto tai demokratian ihannemallin mukainen
a4nestdjien tahto ei toteudu sellaisenaan kunnissa. Budjettipaatoksenteko heijastelee
vaihtelevasti prosessiin osallistuvien eri toimijoiden valta-asemia ja valtasuhteita,
paikallista poliittista kulttuuria ja tietysti ainutlaatuisia tilannespesifisiéd tekijoitd.
Annettaessa yleisid valtionapuja, joista osa on tarkoitettu myds sosiaali- ja terveys-
palvelujen rahoittamiseen, niiden kanavoituminen eri tarkoituksiin riippuu lakisda-
teisten velvoitteiden lisiksi vallasta ja vallan jakautumisesta kunnissa (siirtyminen
korvamerkityisti valtionavuista yleisiin valtionapuihin ei merkitse siti, ettei kunnilla
voisi olla edelleen lakisdéteisid velvollisuuksia palveluiden suhteen).

Voimme ilmaista asian my®6s niin, ettd kirpdspaperivaikutus riippuu vallasta
kunnassa. Jokin poliittisesti heikko ihmisryhmé voi kirsid valtionapuohjauksen
vihetessd. Tastd voidaan tehdd normatiivinen kannanotto, jonka mukaan tarvitsemme
tutkimus- ja seurantatietoa kuntien toimintojen ja palvelutuotannon muutoksista.
Saatua ajantasaista informaatiota voidaan kayttdd poliittisessa pddtdksenteossa
julkisen sektorin kaikilla tasoilla (ei siis pelkdstdén valtiollisessa padtoksenteossa)
(Oulasvirta 1995a ja 1996).

Kuntien kidyttdytymisen teoreettisissa tulkinnoissa voidaan kdyttdd apuna useita
ldhestymistapoja, jotta monitasoinen ja moniulotteinen paatoksenteko- ja vuorovai-
kutusverkosto ei latistu liian kapeaksi. Toisaalta meiddn on pakko myds paloitella
ja yksinkertaistaa todellisuutta, jotta saisimme siitd paremman otteen tutkimusta ja
hypoteesien tekemisti varten. Kuntien kdyttdytymisen teoreettisen tulkinnan kehitys
valtionapujen tutkimuksen yhteydessi on yksi esimerkki siitd, kuinka teoreettinen
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viitekehikko on monipuolistunut ottamaan huomioon reaalimaailman monimutkai-
suuden. Kuntien kdyttédytymisté tutkiva teoreettinen ja empiirinen tutkimus parantaa
mahdollisuuksia ymmartdd myos sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden muutok-
sia paikallistasolla. Tutkimus antaa teoreettista taustaa kuntien toimintojen
implementaatio- ja evaluaatiotutkimukselle, jossa analysoidaan ja arvioidaan
monitasoisen julkisen sektorin eri polititkkalohkojen toimeenpanoa ja vaikutuksia.
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VANHUSPALVELUJEN ORGANISOINTI
LIIKETOIMIKUSTANNUS- JA VERKOSTOTALOUS-
TEORIAN NAKOKULMASTA




Abstract

Melin J. Organization of care for the elderly based on transaction cost and
network theory. In: Niemeld H, Saari J, Salminen K, eds. Theoretical approaches
to social policy. Helsinki, 1996: 229-253.

The aim of this article is to apply transaction cost theory and network theory to the
provision of care for the elderly. The main argument is that by applying these
theories we are able to understand and develop governance structures of care for the
elderly much more efficiently than with neoclassical theories.

I have divided this article in two parts. In the first, I compare the similarities and
differences between the two theories. I argue that the network theory is an analogical
development of the transaction cost theory. Network theory is thus considered part
of transaction cost theory, but it also goes much further and is more successful in
explaining long-term contracting. Concepts of hybrid contracting and network
relations are especially closely connected to each other.

In the second part the effect of flexible service production on care for the elderly is
studied. Based on the first part of the article, I argue that the analogical consequence
of these theories is flexible service production. At a more concrete level, flexible
service production explains the impact on the organization’s policies and its service
process. The service process is examined in three dimensions; internally, horizontally
through the external actions of operational units and vertically through subcontract-
ing.
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1 Léihtokohtia

Vuosikymmenen alussa sosiaalipoliitikkojen ja yhteiskuntatieteilijéiden parissa
yleistyi keskustelu (esimerkiksi Rithinen 1990; Evers 1990; Gross 1991; Thompson
ym. 1991; Julkunen 1992; Rithinen 1992) hyvinvointinormiston ja -valtion muuttu-
misesta. Suomessa tdman muutoksen voidaan viittdd olevan seurausta hyvinvointi-
valtion uusintamisjarjestelmén muuttumisesta (esimerkiksi Karisto 1990; Rithinen
1990) ja kansantalouden kriisistéd (esimerkiksi Heikkild & Lehto 1992; Heikkild ym.
1994; Melin 1995). Hyvinvointivaltion palvelujirjestelmé vastasi teollisuusyhteis-
kunnan uusintamisjérjestelmén hyvinvointinormistoa, jota kritisoitiin markkinoille
tyypillisen valinnan (exit) ja poliittiselle areenalle tyypillisen vaikuttamisen (voice)
mahdollisuuksien puuttumisesta asiakkaalta (ks. Hirschman 1970). Toiseksi
kansantalouden kriisin seurauksena julkisen sektorin kyky rahoittaa hyvinvointipal-
veluita heikkeni, minki seurauksena pyrittiin etsiméén entistd tehokkaampia tapoja
tuottaa palveluita. Julkiseen palvelutuotantoon kohdistunut kritiikki ja taloudellisuu-
den nouseminen entistd keskeisemmaksi palvelujen tuotannossa kiinnittivit huomiota
markkinoiden ja kotitalouksien mahdollisuuksiin palvelujen tuottajina.

Yksityisten yritysten, voittoa tavoittelemattomien yhteisojen ja kotitalouksien kaytta-
misestd julkisten palvelutuottajien rinnalla osana hyvinvointipalvelujen tuotantoa
puhutaan hyvinvointipluralismina. Sen keskeisend ajatuksena on istuttaa palvelujen
tuotantoon konsumeristiset hyveet: kilpailu, markkinat, kuluttajuus ja kuluttajan
valinta. Keskeisend piirteend ndahddén uusien palvelujen tuottajien esiinmarssi ja
hyvinvointipalvelujen muuttuminen markkinoiksi, joilla valinnan ja vaikuttamisen
mahdollisuudet voisivat toteutua. Yhteni kehityssuuntana (ks. Melin 1995) on néhty
nykyisten hyvinvointipalvelujen hierarkkisten hallintarakenteiden murtuminen ja
muotoutuminen verkostomaiseksi luottamusta ja toisen toimijan nidkemyksid
kunnioittavaksi.

Hyvinvointipluralistisessa kehityksessd hallintarakenteiden, markkina-, verkosto- ja
hierarkiasuhteiden merkitys korostuu. Tédssd tydssé tarkastellaan vanhuspalvelujen
organisoitumista hyvinvointipluralismiin nojautuvan jarjestelmén kautta. Vanhus-
palvelujen organisointia ldhestytédan liiketoimikustannusteorian ja verkostotalousteo-
rian kautta. Ty0 jakautuu kahteen osaan. Ensimmdiisessd osassa kisitellddn
litketoimikustannus- ja verkostotalousteoriaa seké niiden vilisid eroja ja yhtildisyyk-
sid. Néissd luvuissa (luvut 2 ja 3) teorioita 1dhestytdan niiden peruskésitteiden kautta.
Tavoitteena on tuoda (lyhyesti) esille niitd piirteitd teorioista, joiden soveltaminen
vanhuspalveluihin on hedelmallistd. Liiketoimikustannusteoria pohjautuu padasiassa
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Oliver Williamsonin (1975, 1985 ja 1994) t6ihin. Téssd ty6ssd verkostotalousteoria
ndhdddn analogisena kehitykseni liiketoimikustannusteorialle.

Tyon toisessa osassa (luku 4) kisitelldén joustavan palvelutuotannon vaikutusta
vanhuspalvelujen toimintatapaan ja organisaation palveluprosesseihin. Palvelu-
prosessia tarkastellaan horisontaalisesti toimintayksikon ulkoisen toiminnan kautta
ja vastaavasti vertikaalisesti tukitoimintojen kautta. Lopuksi esitetddn lyhyt yhteen-
veto.

2 Liiketoimikustannusteoria

Liiketoimikustannusteoriassa analysoinnin peruselementtini on /iiketoimi (transacti-
on), mikd on seurausta taloudellisista toiminnoista. Liiketoimista muodostuvia
kustannuksia sanotaan litketoimikustannuksiksi (transaction cost), joita on kahdenlai-
sia: ex ante ja ex post -kustannukset. Ex ante -kustannukset muodostuvat ennen
sopimuksen solmimista (liiketoimia), ja niitd aiheuttavat erityisesti liiketoimiin
liittyvit epdvarmuutta vihentdvit toimenpiteet (safeguarding). Vastaavasti ex post
-kustannukset muodostuvat sopimuksen solmimisen (litketoimen) jdlkeen, ja téllaisia
ovat ylimdiriiset ja odottamattomat liiketoimikustannukset. Niitd kustannuksia
aiheuttavat esimerkiksi huonot, vdérit tai epatdydelliset sopimukset ja virheet,
laiminly6nnit, hdiriét jne. Perusajatuksena on, ettd taloudelliset toimijat pyrkivit
jarjestimdin taloudellisen toiminnan siten, etti liiketoimikustannukset minimoituvat
(Williamson 1975, 1985 ja 1994).

Liiketoimikustannusteorian keskeisid oletuksia ovat rajoitettu rationaalisuus’,
opportunistinen kéyttdytyminen ja informaation epiitiydellinen jakautuminen’. Néistd
rajoitettua rationaalisuutta ja opportunismia kutsutaan ns. ihmisiin liittyviksi

' Kreps (1990) luokittelee rationaalisuuden rajoitetun rationaalisuuden lisiksi taydelliseen

rationaalisuuteen ja kdyttdytymiseen. Taydellisessé rationaalisuudessa ihminen kykenee enna-
koimaan kaikki, mitd tapahtuu ja valitsemaan parhaimman mahdollisen toimenpiteen.
Thminen, joka toimii kdyttdytymalld, ei toimi minkddn sellaisen kiyttiytymismallin
mukaisesti, joka olisi yhteydessd tietyn hyodyn tai hyvinvointifunktion maksimointiin.
Jalkimmdistd mallia voidaan pitdd satunnaisena tai ei-taloustieteellisend kdyttdytymisena.

* Informaation epitiydellistd jakautumista talouden toimijoiden kesken ei kasitelld tissa,
vaan sen perusteisiin voi ldhemmin tutustua esimerkiksi julkaisuissa Kreps (1990) tai Milgrom
& Roberts (1992).
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tekijoiksi. Rajoitetulla rationaalisuudella tarkoitetaan taloudellisten toimijoiden
(ihmisten) pyrkimystd kiyttiytyd rationaalisesti, mikd on kuitenkin rajallisesti
rationaalista, koska taloudellisten toimijoiden (ihmisen) kyky vastaanottaa, muistaa
ja kisitella informaatiota on rajallinen. Tdméin vuoksi kaikki monimutkaiset
sopimukset ovat rajallisen rationaalisuuden vuoksi viistimittd epatiydellisia.
Opportunismilla' tarkoitetaan ihmisten omaneduntavoittelua (self-interest), joka
sisdltdd myos yksilon tietoisen pyrkimyksen harhauttaa toista yksiléd. Opportunismi
eroaa yksinkertaisesta omaneduntavoittelusta siind, etteivit yksilot toimi tiettyjen
sovittujen sdéntdjen mukaan. Liiketoimikustannusteorian maailmassa ihmisten
toimintaa ohjaavatkin siis rajallinen rationaalisuus ja opportunismi (esimerkiksi
Kreps 1990; Milgrom ja Roberts 1992; Williamson 1994).

Liiketoimia (vrt. verkostotalousteorian toimintaympéristén kisitteeseen) leimaavat
Jjatkuva epdvarmuus, varantospesifisyys ja liiketoimien frekvenssi sekid niiden
oletusten seurauksena /iiketoimikustannusten kasvu. Liiketoimien varantospesifisyy-
delld tarkoitetaan investoinnin luonteeseen kuuluvia piirteit, joita ei voi sellaisinaan
soveltaa toisiin investointeihin, koska niihin sisiltyvi tieto on investointikohtaista,
Ja spesifinen tieto on harvoin artikuloitavissa tismallisiksi ohjeiksi (vrt. Lovio 1990,
16-17). Varantospesifisyyttd voidaan kuvata pddomaan, tietoon (human capital) tai
sijaintipaikkaan perustuvilla varannoilla. Korkean varantospesifisyyden nahdiin
johtavan lisdéntyviin liiketoimiin (vuorovaikutukseen) taloudellisten toimijoiden
valilld, mikd mutkistaa sopimuksin (hybrid contracting) jirjestettivid suhteita.
Vastaavasti epdvarmuudella tarkoitetaan tekijoité, jotka ovat sattumanvaraisia ja
odottamattomia toiselle tai molemmille toimijoille. Ne aiheuttavat my®os litketoimi-
kustannuksia, jotka pyritiin ennakoimaan (ex ante) ja poistamaan erilaisten
suojautumistoimenpiteiden (safeguarding) avulla. Suojautumistoimenpiteilld
tarkoitetaan sopimuksiin liséttévid tekijoits, joilla pyritdan vahentimain epavarmuut-
ta ja lisddmdén luottamusta. Nami toimenpiteet sisdltdvét yleensi eri sanktioita ja
rangaistuksia. Suojautumistoimenpiteet ovatkin hyvin tavallisia varantospesifisissi
liikketoimissa, mistd syystd jatkuva epdvarmuus liittyy liheisesti rajoitettuun
rationaalisuuteen ja varantospesifisyyteen. Varantospesifisyyden lisasntyessi epavar-

* Kreps (1990) jakaa omaneduntavoittelun myds kahteen 'lievempiddn' luokkaan:

utopistiseen kayttdytymiseen ja omaneduntavoitteluun ilman tietoista pyrkimysti toisen
yksilon harhauttamiseen. Utopistisella kiyttiytymiselld tarkoitetaan rehellista ihmisti, joka
pitdd lupauksensa ja toimii sen mukaan mutta pyrkii silti maksimoimaan hyvinvointinsa. T4ti
voidaan sanoa puhtaaksi omaneduntavoitteluksi. Kun siirrytidn lihemmis kohti
opportunismia, omaa etua tavoitellaan, mutta ei pyrité tietoisesti harhauttamaan toista yksilo.
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muus ja siihen liittyvit kustannukset kasvavat samanaikaisesti, koska odottamattomi-
en liiketoimiskustannusten vilttiminen vaikeutuu ja tulee kalliiksi (Williamson
1985; Kreps 1990; Milgrom & Roberts 1992; Williamson 1994).

Liiketoimia kuvataan hallintarakenteilla, joiden sisélld liiketoimi maééritelldan.
Williamson (1994) kuvaa hallintarakenteita markkinoiden, hybridisten sopimusten’
(hybrid contracting) ja hierarkioiden kautta; titd voidaan pitd institutionaalisena
rakenteena. Niisti kisitteistd ainakin hierarkioiden ja markkinoiden kisitteet ovat
useimmille selvid, joten niité ei esitelld tdssd. Sopimuksilla tarkoitetaan ostajan ja
myyjén vilistd yhteisymmérrystd vaihtoehdoista, jotka maardytyvit hinnan, varanto-
spesifisyyden ja suojautumistoimenpiteiden (safeguards) mukaan. Vastaavasti
hybridisilld sopimuksilla tarkoitetaan pitkdaikaisia sopimussuhteita, jotka sdilyttavit
toimijoiden itsendisyyden mutta tarjoavat edelld mainittujen kolmen tekijan lisdksi
ylimagriisen suojan tai vakuutuksen (safeguard) tavallisiin sopimuksiin (markkinoi-
hin) verrattuna (vrt. verkostosuhteet). Hybridisissd sopimuksissa vuorovaikutussuhde
kehittyy ja voimistuu ajan myotd, mistd syystd toimijoiden vélinen riippuvuus
(bilateral dependency) kasvaa. Kahden toimijan viliselld riippuvuudella tarkoitetaan
talouden toimijoiden vilistd riippuvuussuhdetta, jossa toinen tai molemmat tekevit
spesifisen investoinnin. Taloudellisten toimijoiden vilinen riippuvuus siis voimistuu
siti enemman, miti varantospesifisemmasti investoinnista on kysymys. Williamso-
nin (1994) mukaan hybridisten sopimusten ja hierarkioiden maérd kasvaakin
varantospesifisyyden myotd, koska varantospesifisyyden kasvaessa epdvarmuus
lisdantyy. Tdhin taloudelliset toimijat varautuvat lisddmalld suojaustoimenpiteitd
(safeguarding), koska sattumanvaraiset ja odottamattomat tekijat sekd opportunismi
lisdantyvit.

Hallintarakenteet, varantospesifisyys ja liiketoimifrekvenssi

Témin tyén nakokulmasta keskeinen osa liiketoimikustannusteoriassa on hallintara-
kenteiden ja liiketoimifrekvenssin yhdistiminen. Williamson (1985, 79) on yhdista-
nyt hallintarakenteet (governance structure) liiketoimifrekvenssiin ja varantospesifi-
syyteen (kuva 1). Perusidean mukaan yksinkertaiset, ei-spesifiset investoinnit,
organisoituvat markkinoiden kautta, koska niiden kustannukset ovat vahdiset ja
korvattavuus helppoa. Tillaiset investoinnit ovat helposti saatavilla, osaamistasoltaan

*  Powell (1985) kiyttad tdssd yhteydessi kisitettd hybrid organizational arrangement.
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Kuva 1. Hallintarakenteiden yhteensovittaminen liiketoimifrekvenssiin (vrt. Wil-
liamson 1985, 79; Christensen ym. 1989, 19).

Varantospesifisyyden aste

Ei-spesifinen Semispesifinen Spesifinen
(sekamuoto) (idiografinen)
Matgla TRILATERAALINEN HALLINTA

MARKKINOIDEN
Litketoimi- HALLINTA
frekvenssi

BILATERAALINEN YHTEINEN
Korkea HALLINTA HALLINTA

alhaisia (verrattuna idiografisiin investointeihin), ja informaatio on jakautunut
symmetrisesti toimijoiden kesken. Vastaavasti idiografiset, spesifiset investoinnit
organisoituvat hierarkioiden kautta, koska liiketoimikustannukset ovat suuret.
Spesifiset investoinnit ovat puolestaan osaamistasoltaan korkeita, niiden tarjonta on
véhdistd, ja informaatio on jakautunut epétasaisesti toimijoiden kesken. Vilimaas-
toon jdavit puolittaiset muodot, jotka muodostuvat semispesifisistd ja matalafre-
kvenssisistd spesifisistd investoinneista. Ne vaativat transaktiokustannusteorian
mukaan bi- tai trilateraalisia hallintasuhteita, jotka voidaan tulkita myos verkostosuh-
teiksi’ (ks. Christensen ym. 1989, 18-19; Kreps 1990).

Tédmién alueen liiketoimia voidaan pitdd ns. verkostoasemina, joita ovat esimerkiksi
kuntainliitot tai yleishy6dylliset organisaatiot. Tdmin alueen investointeja ovat sosiaali-
palveluissa mm. paihde-, nuoriso- ja vammaisasiat. Hallintarakenteiden yhteensovittaminen
liiketoimiin vaihtelee varantospesifisyyden asteen lisiksi myos palvelujen Jjdrjestdjan
tuotantoedellytysten mukaan. Esimerkiksi pienissid kunnissa palvelun kysynti (volyymi) ei
ole yhtd suurta kuin suurissa kunnissa, mistd syysti pienet kunnat usein ovat kuntainliiton
Jdsenid. Verkostotalousteorian mukaan taloudellinen integraatio on usein tehokkaampaa
yhteisty6sopimusten kuin omistuksen kautta.
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3 Verkostotalousteoria

Verkostotalousteorian 1dht6kohtana on véite perinteisen uusklassisen taloustieteen
kyvyttémyydestd ndhdi talouden kehitysmekanismeja, dynamiikkaa ja institutionaa-
lisia toimijoita. Verkostondkokulmaa onkin yleensd verrattu Williamsonin (1975,
1985 ja 1994) liiketoimikustannusten teoriaan, ja sitd voidaan pitdd analogisena
kehitykseni liiketoimikustannusteorialle tai yhtend sen sovellusalueena (esimerkiksi
Christensen ym. 1989). Niakokulmilla on yhteyksid, mutta erityisesti teoreettiset
liht6kohdat ja peruskésitteiden ndakokulmat ovat erilaisia. Verkostotalousteoriaa
voidaan pitdd my0s yhtend teoreettisena hahmottamisyrityksend vastata joustavan
palvelutuotannon vaatimuksiin kehittdd uudenlaisia vuorovaikutussuhteita —
hallintarakenteita — organisaatioiden vilille.

Verkostotalousteoriaa on kehitelty monella tasolla. Useimmiten sitd on kuitenkin
kiytetty kuvaamaan talouden ilmi6itd uusin termein. Perusajatus verkostosuhteista
on yksinkertainen. Taloudellisen toiminnan organisoitumisen vaihtoehtoina ovat
anonyymit markkinat ja yritysorganisaatiot eli hierarkiat, joiden vililld joudutaan
tekemdin valintoja tuotteen valmistamisen ja ostamisen ("make" or "buy") kesken.
Valintoja tehdesséén yritys ratkaisee, kuinka pitkille se integroituu horisontaalisesti
tai vertikaalisesti (Eskelinen 1989, 10-11; Okko 1989, 4-5). Piaikysymyksend
talouden organisoitumisessa verkostotalouden suhteen on, onko talouden toimintata-
voissa tapahtunut niin suuria muutoksia, ettd verkostoyhteyksien maard suhteessa
muihin yrityssuhteiden organisointimuotoihin on olennaisesti kasvanut tai onko
verkostosuhteiden merkitys taloudellisen kehityksen kannalta merkittavésti voimistu-
nut (vrt. Powell & Smith-Doerr 1994, 394).

Verkostotalousteorian hallintarakenteiden ratkaisuja tarkastellaan taloudellisten ja
behavioraalisten mallien ndkokulmasta. Tarkastelun taustalla ovat kuitenkin
Williamsonin (1985 ja 1994) esittimét ndkokohdat. Taloudellisessa mallissa
verkostoa luonnehtii kaupankdynti tai peli, mistd syystd opportunismi on hallitseva
ja liiketoimet suojattuja. Tama on lyhyen aikavilin strateginen valinta, josta voidaan
luopua heti, kun halutut liiketoimet on suoritettu. Téllaisia ovat mm. kuvan 1 ei-
spesifiset litketoimet, joiden markkinoita leimaa opportunismi.

Behavioraalisessa mallissa puolestaan yritetddn tehdd yhteisty6téd pitkén aikavilin
strategisena valintana, mistd syystd yhteisty6kumppanien vaihtamiseen suhtaudutaan
kriittisesti. Yhteisty6 pohjautuu sosiaalisiin suhteisiin, ja tavoitteena on luottamus
ja solidaarisuus. T#llainen yhteistydsuhde on innovatiivinen, synergioita hakeva ja
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kehittyy yhdessd mittakaava- ja laadullisia etuja hakien. Kayttaytymistd koskeva
behavioraalinen yhteistydsuhde on dynaaminen. (Johanson & Mattsson 1987;
Christensen ym. 1989, 22-23.) Kuvassa 1 téllaisia ovat semispesifiset ja spesifiset
(idiografiset) investoinnit.

Verkostotalousteoria on kehitelty behavioraalisen mallin vaiheistumisvy6hykkeen
taitoihin perustuvien dynaamisten yhteistyosuhteiden (interface skills) kautta. Olen-
naisinta tdssi verkostotalouden ldhestymistavassa on, ettd verkostoissa tapahtuvassa
yhteistyossd hinta on ainoastaan yksi vaikuttavista tekijoistd luottamuksen ja
tiydentdvyyden rinnalla (vrt. Williamson 1985 ja 1994). Valtasuhteissa taloudellisten
toimijoiden vililld korostuu luottamus. Toimijat voivat valita yhteisty6kumppaninsa
vapaasti, mutta paisy toisen resursseihin tapahtuu prosessinomaisesti ajan, kysynnén
ja investointien my6td. T4td prosessia voidaan verrata sosiaaliseen vaihtoon, jossa
siirrytddn alun vdhdisistd transaktioista suurempiin. Vuorovaikutuksen alussa
osapuolet pyrkivit osoittamaan luottamusta ja halua laajentaa yhteyksid suurempiin
transaktioihin. Téllaisia yhteistyon kohteita ja alueita voivat olla mm. teknisen
suunnittelun, taitotiedon, sosiaalisen, taloudellisen ja lakiasiain kytkennit (ks. my6s
Nohria 1992; Powell & Smith-Doerr 1994, 370). Organisaatioiden viliselld yhteis-
ty6lld tarkoitetaan p#dasiassa yhteisesti asetettujen tavoitteiden saavuttamista
yhteisesti suunnattujen ponnistelujen avulla, minkd seurauksena kustannukset
vihentyvit tuotantojérjestelyin, tietdmys ja ymmarrys lisddntyvit, yhteistykumppa-
neita hallitaan ns. arvonlisékumppanuuden tai sithen verrattavan vuorovaikutussuh-
teen avulla. (Johanson & Mattsson 1987; Christensen ym. 1989, 24; Vuorinen 1989.)

Yhtend keskeisend kisitteend verkostotalousteoriassa on taloudellisten toimijoiden
vilinen vuorovaikutus. Organisaatioiden vilisestd vuorovaikutuksesta erotetaan
vaihto- (exchange) ja sopeutumisprosessi (adaption process). Vuorovaikutussuhteet
syntyvit osapuolten vilisessd vaihdossa, jonka keskeinen sisélté on sen myonteisissé
seurauksissa molemmille osapuolille. Molemminpuolisuus ja toisen osapuolen
intressien huomioon ottaminen vaihdossa ovat tédrkeitd. Verkostotalousteorian
mukaan organisaation vaihtoyhteydet toisiin organisaatioihin innovaatioiden
luomiseksi ovat tulosta kahden toimijan vilisestd vuorovaikutuksesta, joka perustuu
luottamukseen ja tiedon vapaaseen litkkumiseen eri toimijoiden vililld. Toisin
sanoen innovaatiot eivit useinkaan kehity eristettynd vaan kahden itsendisen toimijan
vuorovaikutuksen tuloksena. Tdmad ei tarkoita sitd, etteivdt yksilot olisi tarkeitd, vaan
organisaatioiden yhteinen orientoituminen on periaatteessa yksiloiden yhteistd
orientoitumista. Yleensd yhteisty6 tapahtuu kahden yksilon vililld tai organisaation
eri tasoilla. Esimerkiksi vaihtoprosessissa ostaja ja myyjd (kdyttdjd, tilaaja ja
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tuottaja) pyrkivit lisidmadn yhteensopivuutta vilittdimilld toisilleen yhteistyon
kannalta térkeitd tietoja. (Johanson & Mattsson 1987; Christensen ym. 1989, 25-26.)

Organisaatioiden vilisen sopeutumisprosessin liséksi timéi on myds oppimisprosessi,
joka vaihdon vakiintuessa voimistuu. Vuorovaikutuksen kiinteytyessi organisaatioi-
den viliset yhteydet voimistuvat ja tulevat keskeisiksi taloudellisille toimijoille,
minkd seurauksena erimielisyyksien ja sopimattomuuksien kehittyessé tarvitaan
toimenpiteitd niiden eliminoimiseksi. Verkostotalousteorian ldhestymistavan mukaan
sopeutuminen on elintirked piirre. Useimmiten organisaatioiden sopeutuminen
tapahtuu jatkuvana péivittdisend prosessina, mutta myds kertaluonteisissa projekteis-
sa. Vuorovaikutuksessa omaksumansa tiedon perusteella organisaatiot pystyvit
yhdessd ratkaisemaan ongelmiaan. Sopeutumista tapahtuu mm. teknologian,
organisaation (palvelut), hallinnon (suunnittelu) ja talouden aloilla. Vuorovaikutuk-
sessa sopeutuvat myds osapuolten asenteet ja toisten tuntemus. Verkostosuhteiden
kannalta sopeutuminen on tirkedid neljistd syysti (Johanson & Mattsson 1987;
Christensen ym. 1989; Vuorinen 1989):

1. Sopeutuminen vahvistaa toimijoiden keskinisid siteitd ja molemminpuolinen
riippuvuus kasvaa, vaikka riippuvuudet olisivat epdsymmetrisii.

2. Toimijoiden vilisten suhteiden vahvistuminen tekee niistd kestdvampii. Erimie-
lisyydet ratkaistaan suhteen puitteissa neuvottelemalla, koska suhteen katkaisemi-
nen ja uuden luominen on tydlésti ja kallista.

3. Sopeutuminen heijastelee vuorovaikutussuhteen muutoksia. Osapuolet voivat
sopeutua vuorovaikutuksen kehittdmiseksi, mutta esimerkiksi sopeutumisprosessi-
en luonne voi asettaa yhteistyolle rajat.

4. Vuorovaikutusprosessit sopeuttavat asenteita ja tietoja osapuolista eli vahvista-
vat suuntautumista vastavuoroisuuteen ja molemminpuolisuuteen. Osapuolten
vilille kehittyy yhteinen kieli, osaaminen, sd4nnét, rutiinit jne. Molemminpuolises-
sa orientaatiossa tarkein aspekti on yhteinen tieto, jonka osapuolet olettavat toisilla
itsestdén olevan ja jonka varaan viestintd rakentuu. Yhteisen tiedon kehittyminen
vie aikaa, ja se on luonteeltaan herkkéi ja perustuu henkilokohtaiseen kokemuk-
seen.

238



Kuva 2. Kahden toimijan yhteistyd ja vuorovaikutus Johansonia ja Mattssonia
(1987, 5) mukaillen.

Yhteisty6-
suhde

Vuoro-
vaikutus

Yhteinen orientaatio
- valmius vaikuttaa toiseen
- yhteinen taitotieto
(tiedon jakaminen)
- toisen etujen kunnioittaminen
(huomioon ottaminen)

Vaihtoprosessi
- sosiaalinen kanssakayminen
- informaation vaihtaminen

Sopeutumisprosessi
- palvelut, palveluprosessit

ja rutiinit
Investoinnit

Yhteydet (siteet)

Puolustautuminen

Verkostotalousteoriassa taloudellisen toimijan organisaatio nahddin avoimena
jarjestelménd, joka on vuorovaikutuksessa ympiristdnsi, sekd toiminta
vaihtoprosessina, jossa panokset muuttuvat tuotoksiksi. Vaihtoprosessin tehokkuus
riippuu useista ulkoisista ja siséisisté tekijoistd, kuten markkinoiden segmentaatiosta,
toimijan palvelujen luonteesta ja organisaation rakenteesta. Pitkdn aikavilin
kehitysprosessissa organisaatio sopeutuu uusiin ympéristdolosuhteisiin muuttamalla
siséistd rakennetta. Tdssd tyossd kehitysprosessia lahestytddn palvelun sisiisen ja
ulkoisen tuotantoprosessin kautta (Christensen ym. 1989, 25-26).

Hierarkioiden ja markkinoiden vilisten sekamuotojen, verkostosuhteiden, merkitys
lisddntyy litketoimien ja organisaatioiden strategisen kéyttdytymisen tyovilineina,
koska verkostosuhteet ovat merkittivi kilpailuviline. Ne sdilyttivit samanaikaisesti
markkinoiden innovatiivisuuden ja joustavuuden sekd liiketoimikustannukset
hierarkioissa. Organisaatiot kdyttivit verkostosuhteita vilineini vahvistaakseen
kilpailukykyddn ja sdilyttddkseen tehokkaan organisaatiorakenteen.
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Lihestymistapojen eroja ja yhtildisyyksii

Verkostosuhteet ndhdddn markkinoita tiydentdvini tapana allokoida taloudellisia
resursseja sekatalouksissa. Verkostotalousteoria ei ota malleja markkinoista ja
organisaatioista annettuina, vaan tarkastelun nékékulma on ldhempini sosiaalisen
vaihdon teoriaa (ks. Swedberg & Granovetter 1992). Markkinat nihdiin vuorovaiku-
tussuhteina. Tavoitteena on strategioiden, toimintatapojen ja koko dynamiikan
selittdminen erityisesti vaihto- ja sopeutumisprosessin kannalta.

Keskeiset erot teorioiden vililld ovat varantospesifisyyden, rajallisen rationaalisuu-
den ja epdvarmuuden tulkinnoissa. Ensiksi liiketoimikustannusteoriassa varanto-
spesifisyyden kisite on lahelld verkostoteorian nikoékulmaa heterogeenisuuden,
molemminpuolisen sopeutumisen ja markkinavarantojen painotuksissa. Verkosto-
talousteoria ei kuitenkaan hyviksy viitettd, ettd korkea varantospesifisyys on
poikkeus, vaan se on sdédnto eikd sellaisenaan selité integraatiota. Kiteyttien voidaan
sanoa, ettei verkostotalousteoriassa kisitelld organisaatioita puhtaina hierarkioina,
vaan rajat ovat epdselvid ja muuttuvia. Toiseksi liiketoimikustannusteoriassa
rajallinen rationaalisuus on peruskisite, kun vastaavasti se kuuluu implisiittisesti
verkostondkokulmaan. Kolmanneksi epdvarmuus on liiketoimikustannusteoriassa
toimintaympiriston keskeinen piirre, kun se verkostotalousteoriassa riippuu
verkostosuhteiden rakentumisen asteesta. Esimerkiksi verkostosuhteessa toimijoiden
vililld vallitsee luottamus, koska toimijat tuntevat toisensa.

Kun teorioiden yhteneviisyyksia haetaan, voidaan verkostosuhteita kuitenkin pitéa
analogisena jatkeena Williamsonin késitteelle hybridisistd sopimuksista. Erityisesti
verkostosuhteiden rakentumisen astetta (luottamusta) vastaa Williamsonin (1994)
késite toimijoiden vilinen riippuvuusaste (bilateral dependency). Williamsonin
hallintarakenteiden jakoa onkin arvosteltu sen jyrkisti erottelusta markkinoihin ja
hierarkioihin (ks. Swedberg & Granovetter 1992).

Verkostosuhteisiin pohjautuvien hallintarakenteiden voidaan nihdd siséltyvin
implisiittisesti joustavaan palvelutuotantoon. Toisaalta sosiaalipalveluissa kiytt4jin
ja tuottajan vilinen vuorovaikutussuhde perustuu luottamukseen, minki perusteella

behavioraalisen mallin hallintarakenteet ndyttiisivit soveltuvan sosiaalipalveluihin
(ks. Melin 1995).
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4 Joustava palvelutuotanto

Taustaa

Taloudellisen kehityksen keskeiseksi aspektiksi on tullut teknologinen kehitys.
Teknologisen muutoksen nopeutuminen ja teknologisen tyylin vaihtuminen toiseksi
muuttavat olemassa olevaa "paradigmaa". Paradigmalla® tarkoitetaan siintoja ja
malliesimerkkejd, joita toimintatapa ei aseta kyseenalaiseksi. Toimintatapa joutuu
kriisiin, kun sen paradigman vastaisia havaintoja 1ytyy riittivésti. Kriisin seuraukse-
na vanha paradigma syrjdytyy ja uuden toimintatavan vaihe voi alkaa. (Juntunen &
Mehtonen 1982, 12-14.) Kiteytettyni paradigman muutoksella tarkoitetaan hallitse-
vien toimintatapojen, esimerkiksi hallintotyylien (sosiaalisten innovaatioiden),
syrjdytymistd uusilla. T4lloin organisatoriset ja sosiaaliset muutokset ovat usein
syvéllisid, yhteydessd asenteellisiin, institutionaalisiin ja juridisiin tekijoihin.
(Freeman 1984 ja 1989.) Joustavaa palvelutuotantoa ja verkostoja tulkitaankin tissé
ty0ssd uutena toimintatapana — paradigmana (ks. kuva 3).

Uuden toimintatavan keskeinen piirre on palvelun tuotantoprosessin joustavuuden
tavoittelu. Joustavuus merkitsee organisaation sisdisen tuotantoprosessin ja organi-
saatiorakenteen muutosta. Kun kysymyksessé on toimintayksikén koko toiminta-
mallin joustavoittaminen, liikkeelle lihdetdin toimintayksikén strategiasta ja
organisaatiosta. Titd uutta tuotantomallin strategiaa kutsutaan joustavaksi erikois-
tumiseksi, missd erikoistuminen ja joustavuus eivit johda ristiriitaan. Joustavan
erikoistumisen perusmallissa joustavuuden perusehtona on keskittyminen vahvim-
malle liitketoiminnan (osaamisen) alueelle. P#iliiketoiminta-alueella omassa
tuotannossa pidetéén vain strategisesti tdrkeimmiét osat. Joustavan palveluprosessin
ominaisuuksia ovat kyky siirtyd nopeasti palveluprosessista tai palveluvalikoimasta
toiseen (economies of scope) sekd kyky sdddelld tuotoksen miirda nopeasti
tehokkuuden siitd olennaisesti kdrsimttd (economies of scale). Joustavalla palvelu-
tuotantoprosessilla tavoitellaan organisaatioiden vilistd joustavuutta laajentamalla
tydnjakoa, mikd osaltaan helpottaa muutoksia toimintayksikoiden vilisissd vertikaa-
lisissa ja horisontaalisissa yhteyksissd. Joustavassa erikoistumisessa organisaatio-

¢ Tutkimuksessa palvelutuotantoparadigmalla tarkoitetaan palvelutuotannon fehokkaan

Jdrjestdytymisen (toimintatavan tai -mallin) yhteisid tunnusmerkkeji, jotka on havaittu
kilpailukykyisiksi ja joiden suuntaan menestyvi toiminta organisoituu. Uuden paradigman
muotoutuminen tarkoittaa, ettd toimintatapa tai -malli on laadullisesti uusi.
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Kuva 3. Perinteisen ja joustavan palvelutuotannon toimintatavan ja -tyylin keskeiset
erot. (Melin 1995; ks. my6s Okko 1989.)

Perinteinen
palvelutuotanto
ja toimintatyyli

Joustava
palvelutuotanto
ja toimintatyyli

vakioisia, tuottajan
nakdkulma, lahtdkohtana
viranomaismaailma ja
lakipykalien sovellusalueet

asiakasléhtoisia,
kayttajan nakdkulma,
lahtokohtana ihmisten
tarpeet ja ongelmat

Tuotannon ¥
organisointi

hierarkkinen, lakisdateinen
eli yksityiskohtaisest
madritelty ja sitovat normit

joustava lakisdateinen eli
viitekehys on méaritelty
joustavasti yleiselld
tasolla

vahainen

korkea, mutta joustava

yksityiskohtainen,
funktionaalinen tyénjako
ja erikoistuminen,
professionaalisuus

yleinen, tiimityd ja
synergiaetujen etsiminen,
laaja ndkemys
ammattitaidosta

Tavoiteltu Y
etu tai

hyéty

mittakaavaetu (economies
of scale), paino suoritteissa
ja tehokkuudessa,
vélineellinen hyoty

joustavuusetu (economies
of scope), paino vuorovaiku-
tuksessa, vaikuttavuudessa
ja tuloksellisuudessa

Toimialojen
rakenne

monopoli, yksityinen ja
voittoa tavoittelematon ovat
marginaalisia, jyrkat rajat
palvelujen valilla

omistuksellisesti voi olla
keskittynyt, mutta toimin-
nallisesti yhteistyéverkosto,
jossa ostopalveluilla

on térked merkitys,
jatkumoajattelu, palvelujen
vélimuodot korostuvat

Koulutus ja V
innovaatiot

perus- ja ammattikoulutus,
valtion virastot

jatkuva monitaitokoulutus
korostuu, tutkimuksen ja
kehittimisen hajautuminen,
yhteydet oppilaitoksiin

Kriittisia %,
tuotannon-
tekijoita

halpa naistyévoima,
valtion rahoitus,
tyévoiman saatavuus

koulutettu tydvoima,
strateginen liikkeenjohto-
teoria ja sopimusten
hallinta, asiakasresurssit
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Yksikko tietoisesti supistaa horisontaalista diversifioitumista ja vertikaalista
integroitumista. (Ollus ym. 1990.)

Organisatorisin keinoin joustavuutta voidaan tavoitella organisaatioita madaltamalla,
esimerkiksi yhtioittdmalld, pilkkomalla toimintoja pienempiin yksik6ihin sekd
alihankinnalla, jolloin yrityksen resurssit joustavat miérillisesti ja osin my®s
laadullisesti. Taméan uudelleenorganisoinnin seurauksena toiminnallisten yksikoiden
koko pienenee ja yrityksen ulkoisten yhteyksien merkitys kasvaa. Organisaatiomuu-
tosten seurauksena tulosyksikét vastaavat kokonaisuuksista, miki on omiaan
liséamaién niiden laatutietoisuutta. (Vuorinen 1988, 28; Ollus ym. 1990.) Joustavan
palvelutuotannon keskeisend tavoitteena on luoda loppupalveluita tuottavista
palveluntuottajista vertikaalisesti ohut ja horisontaalisesti laaja-alainen organisaatio.

Perustavana syyné nykyisen kaltaiseen joustavuuteen on ndhtivi tyénjaon muutos.
Vanhan toimintatavan aikana tygjako vietiin pitkélle toimialan (vertikaalinen
ty6njako) ja toimipaikan sisélld (fordismi ja taylorismi). Nyt tydnjaollista tehokkuut-
ta haetaan voimistamalla ty6njakoa yksikéiden vililld (horisontaalinen tyénjako) tai
laajentamalla tyonjakoa toimintayksikon sisdlld. Nykyddn korostetaan joustavaa
palvelutuotantoa, jonka mukaan organisaatio pyrkii keskittyméin oman osaamisen
alueelle. Joustavan palvelutuotannon mukaan omassa tuotannossa pyritdidn pitimdédin
strategisesti tdrkeimmdt osat, joilla tarkoitetaan toimialalle tai tehtdviryhmille
erikoistunutta tyévoimaa sekd kehittyneitd organisaatiorutiineja, organisaatiokulttuu-
ria ja informaatioverkostoja. Strategisten toimintojen avulla organisaatio pyrkii
saavuttamaan tavoitteitaan ja tekemdin tulosta nyt ja tulevaisuudessa (kuva 4).
Kéytdnnossd strategisilla toiminnoilla tarkoitetaan loppupalveluita, eli sitd osaa
kokonaispalvelusta, jonka asiakas kohtaa. Esimerkiksi sosiaalipalveluissa timi
merkitsee syvenevai tyonjakoa niiden erikoistuneiden tuottajien vilisessi verkostos-
sa, jotka ovat ulkoistaneet tukipalvelunsa ja kasvattaneet niin palveluvaihtoehtojensa
mAdraa.

Joustavan palvelutuotannon toimintatapaa pidetiénkin vastauksena muuttuneeseen
kysyntddn ja markkinoiden rakenteellisiin jdykkyyksiin. Joustavuus nihdiin
vastakohtana séitelylle ja muutoksen ohjaukselle, deregulaationa, joka yhdistyy
hyvinvointipalvelujen taloudellisuuden parantamiseen, ts. kustannusten supistami-
seen. Vanha ja uusi toimintatapa vaikuttavat taloudessa samanaikaisesti, misti syysti
toimintatavan vaihtuminen voi tuntua liioitellulta. Okon (1989, 1-3) mukaan uuden
toimintatavan esiinmarssia osittain hidastavat myos vanhat institutionaaliset
rakenteet.

243



Kuva 4. Palveluntuottajan sisdinen kilpailukyky strategisten toimintojen mukaan

(Porter 1987).

TUKITOIMINNOT
STRATEGISET TOIMINNOT

. . - rutiininomaisia ja
- loppupalvelut, esimerkiksi vahéinen informaatiosisalté

vanhainkodin hoitopdivét

- asiantuntijamaisia ja
suuri informaatiosisélté 4

TEHTAVARYHMAN
JA TOIMINNAN
ULKOPUOLINEN
TOIMINTA

Organisaation sisdinen rakenne

Tdssd tyOssd organisaation (palveluprosessin) sisdistd rakennetta lihestytddn
tyovoiman joustavuuden kautta. Joustavassa palvelutuotannossa keskeisimpani
joustavuuden vilineend on tydvoima, jota yritetddn sddnnelld mahdollisimman
tehokkaasti kysynnin mukaan. Ensisijaisesti kysynnin vaikutuksia pyritddn
tasaamaan médri- ja osa-aikaisella (sekundaarisella) ty6voimalla. Tastd kdytetddn
mddrdllisen joustavuuden kdsitettd (ks. Atkinson 1987, vrt. Ollus ym. 1990).

Toiseksi organisaation tasolla pyritddn laajentamaan kapeita toimenkuvia eli
helpottamaan tydvoiman sisdistd joustavuutta. Toimenkuvia laajentamalla pyritdin
madaltamaan organisaation sisdisid raja-aitoja eri tehtdvien ja yksikéiden vilill.
Tavoitteena on muodostaa toimivia ja koostumukseltaan muuttuvia tygsoluja ja
-ryhmid, jotka vihentdisivdt palvelutuotannon ainutkertaisuudesta johtuvaa ka-
pasiteetin tyhjakayttod. Tastd joustavuudesta kdytetddn kisitettd toiminnallinen
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Jjoustavuus. (Ks. Atkinson 1987; vrt. Ollus ym. 1990’.) Toiminnallinen joustavuus
ndyttdisi toimivan parhaiten organisaatiossa, jossa tyontekijéiden toimenkuvia
laajennetaan taitotiedollisesti korkeammalle tasolle. Tdmi vaatii lisdpanostuksia,
mutta se tuo myds samalla lisdd tehokkuutta. Vastaavasti korkeasti koulutettujen
toimenkuvien laajentaminen taitotiedollisesti alempaan suuntaan tuottaa vaikeuksia.
Esimerkiksi vanhusten hoivapalveluissa vihidiselld lisikoulutuksella kyetidin
laajentamaan tyGtehtdvid ammatillisesti korkeammalle tasolle yhdistimilld kodinhoi-
tajan ja kotisairaanhoitajan tehtdvit. Toimenkuvien laajentaminen voi kuitenkin
nostaa nopeasti ammatilliset ristiriidat esiin, mikd on omiaan vihentimiin tehok-
kuutta. Tyévoiman joustavuudella ei aina paésti toivottaviin padmaériin, ja siksi on
tarpeen puuttua palveluprosessin horisontaalisiin ja vertikaalisiin yhteyksiin.

Organisaation ulkoiset yhteydet

Verkostotalousteoria antaa oivallisen lahtokohdan tarkastella joustavuutta, koska
vertikaalisia ja horisontaalisia kytkentdjd, yhteistydsuhteita, voidaan tulkita
strategisen kdyttdytymisen vilineind. Vanhuspalvelujen palveluprosessin ulkoista
Joustavuutta tarkastellaan kunnan strategisena kéyttidytymisend toimintayksikkjen
ulkoistamisen (horisontaalisen ja vertikaalisen disintegraation) sekd yhteistyésopi-
musten ja -jdrjestelyjen (horisontaalisen ja vertikaalisen integraation) kautta.
Strategisen kayttdytymisen tavoitteena on luoda (myds asiakkaiden kannalta)
tarkoituksenmukainen ja taloudellinen palvelujérjestelmd. Strategian keskeiseksi
ongelmaksi tulee palvelujen ulkoistamisen seké yhteistydsopimusten ja -jérjestelyjen
yhteensovittaminen erilaisissa markkinatilanteissa.

Organisaation (palveluprosessin) ulkoisia kytkentdji tarkastellaan organisaation
horisontaalisten ja vertikaalisten yhteyksien kautta (kuva 4). Vertikaalisilla kytken-
noilld tarkoitetaan tilannetta, jossa loppupalvelu muodostuu osapalveluista tai
palvelukokonaisuudesta. Esimerkiksi laitoshuollossa, erityisesti terveyskeskuksen
vuodeosastolla, hoito muodostuu palvelukokonaisuudesta, joka koostuu useista
loppupalveluista. Loppupalvelu syntyy ns. arvonlisiketjun seurauksena. Vastaavasti
horisontaalisilla kytkenndilli tarkoitetaan yhteisty6td vanhuspalveluita tuottavien
toimipaikkojen vililli. Tama tarkoittaa esimerkiksi vanhainkodin hoitopiivien
hankintaa tai avopalvelujen koordinointia asiakkaille eli kunnan organisaation

7 Ollusta (1990) mukaillen mazrallistd joustavuutta voidaan pitéé staattisena ja vastaavasti

toiminnallista joustavuutta dynaamisena.

245



ulkopuolisten tuottajien tai kunnan oman tuotannon eli kunnan palvelurakenteen
vilisid yhteyksia.

Palvelujen ulkoistaminen

Vanhuspalvelujen ulkoisilla kytkennéilld tarkoitetaan palvelujen hankkimista osto-
palveluina tai kuntayhtymaéstd. Palvelujen hankintaa tarkastellaan strategisten toimin-
tojen eli loppupalvelujen seka tukitoimintojen eli tukipalvelujen kautta. Loppupalve-
lun ulkoisesta hankintatavasta eli horisontaalisista kytkenn6istd kiytetdin rakenteel-
lisen ulkoistamisen kdsitettd (horisontaalinen disintegraatio). Vastaavasti loppupal-
velun osana olevan tukipalvelun hankinnasta eli vertikaalisista kytkenndistd
kéytetddn osittaisen ulkoistamisen kisitettd (vertikaalinen disintegraatio) (vrt. Lappi
& Tsupari 1986; Salonen-Soulié 1991).°

Rakenteellinen ulkoistaminen tarkoittaa, ettd kaikki tai osa loppupalveluista
hankitaan organisaation ulkopuolelta. Kaytinnossd tdmé tarkoittaa sitd, ettd
palvelujen jarjestdjd (tilaaja) hankkii kaikki loppupalvelut (tuotteet) organisaationsa
ulkopuolelta tai tuotantoyksikké (esimerkiksi vanhainkoti) hankkii osan loppupalve-
luista organisaationsa ulkopuolelta. Rakenteellista ulkoistamista voidaan tarkastella
myd0s ns. tilaaja-tuottajamallin kautta. Olennaisin piirre tdssd mallissa on, ettd vastuu
palvelun laadusta ja hinnasta siilyy tilaajalla eli kunnalla tai tuotantoyksikolla.
Tilaaja-tuottajasuhteita voidaan erotella tuottajien mukaan neljaan ryhmiin: a)
julkisiin tuottajiin (toinen kunta, kunnan oma tulosyksikkd), b) kuntayhtymiin, c¢)
yksityisiin ja voittoa tavoittelemattomiin yhteis6ihin sekd d) kotitaloussektoriin
pohjautuviin.

Osittainen ulkoistaminen eroaa rakenteellisesta yksityistdmisestd siind, ettd yksi tai
useampi palveluprosessin osa tuotetaan organisaation ulkopuolella. Kiytinndssi
tama tarkoittaa sité, ettd tilaajana toimiva loppupalveluita tuottava yksikké maksaa
tukipalveluista ulkopuoliselle palvelun tuottajalle. Ulkopuolinen palvelun tuottaja
voi olla julkisen sektorin tai yksityisen sektorin toimintayksikk6. Epdsuora ulkoista-
minen kohdistuu siis vertikaalisiin kytkentoihin. Epdsuorassa ulkoistamisessa tilaajan
ja tuottajan suhde on lihempdnd markkinasuhdetta toisin kuin rakenteellisessa

® Rakenteellisen ja epdsuoran ulkoistamisen Kisitteet on rakennettu organisaation

strategisten ja tukitoimintojen pohjalta. Ne liittyvdt myds kiintedsti horisontaalisiin ja
vertikaalisiin kytkent6ihin.

246



ulkoistamisessa, koska tilaajan riippuvuus tukipalvelun tuottajasta on vihdisempi
kuin loppupalvelun tuottajasta. Tamé on yleensi seurausta tukipalvelujen helpom-
masta korvattavuudesta tai kysynnéin vihéisyydesti.

Horisontaalinen ja vertikaalinen integraatio

Horisontaalisella ja vertikaalisella integraatiolla tarkoitetaan puolestaan yhteis-
tyosopimuksia ja -jdrjestelyji palvelurakenteen eritasoisten hoitomuotojen ja
tukipalvelujen tuotanto-organisaatioiden vilillid. Horisontaalisella integraatiolla
pyritddn tekemédn kunnan palvelurakenteesta mahdollisimman tehokas ja tarkoituk-
senmukainen lisddmilld joustavuutta sen sisélli. Tavoitteena on nivoa myds
rakenteellisesti ulkoistetut loppupalvelut osaksi kunnan eli tilaajan palvelurakennetta.
Horisontaalisella integraatiolla on keskeinen merkitys vanhuspalvelujen taloudelli-
suudelle tarpeenmukaisen palvelurakenteen muodostamisen kannalta. Kiytdnnossi
tdmad tarkoittaa hoidon oikeaa porrastusta. Vastaavasti vertikaalisella integraatiolla
pyritddn puolestaan nivomaan tukipalvelujen tuotanto-organisaatiot mahdollisimman
yhteensopiviksi ja tehokkaaksi osaksi loppupalvelujen tuotantoyksikkoa.

Vanhuspalveluita tuottavien organisaatioiden horisontaalista ja vertikaalista
integraatiota lahestytd4n ns. hoivaketju- tai hoivakumppanuuskisitteen avulla (Melin
1995.) Hoivakumppanuus on rakenteeltaan dynaaminen, ja se muuttuu palvelun
luonteen ja sitd tuottavan instituution organisaation myo6td. Tdmé rakenne tekee
mahdolliseksi organisaatioiden vilisen erikoistumisen, tydnjaon tai integraation, joka
puolestaan mahdollistaa tuotannon mittakaavaetujen (scale of economies) seki
laadullisten ja siséll6llisten (scope of economies) etujen tavoittelun. Esimerkiksi
horisontaalisessa integraatiossa keskeisin muutos hoivaketjussa on hoivaan liittyvin
varantospesifisyyden (taitotiedon) ja intensiivisyyden (frekvenssin) lisiéintyminen
laitospalveluissa, mikd merkitsee kustannusten kasvamista siirryttiessé intensiivi-
semmille hoivan tasolle. Sen tavoitteena onkin 16yt asiakkaalle tarkoituksenmukai-
nen hoitopaikka. Asiakaskohtaisesti suunnitellulla avopalvelujen yhdistelmalld
voidaan tarjota taloudellisempi ja tarkoituksenmukaisempi hoitopaikka vanhukselle
kuin vanhainkoti.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen alueellistaminen ja yhdistiminen voidaan nihdi

horisontaalisena integraationa. Niiden tavoitteena on muodostaa autonomisesti
toimivia tulosyksikoitd, jotka kykenevit entistd tarkemmin méiritteleméin alueensa
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vanhusten palvelutarpeen. Alueellistamisella ja yhdistdmiselld haetaan taloudellisia
sddst6jd toiminnallisen joustavuuden ja osittaisen ulkoistamisen kautta.

Joustavan palvelutuotannon strategiat

Joustavan palvelutuotannon vaikutus vanhuspalveluihin voidaan kiteyttdd kuvan 5
mukaan, jossa muutokset on jaettu organisaation sisdisiin ja ulkoisiin muutoksiin
sekd rakenteellisiin ja toimintatapaan vaikuttaviin muutoksiin. Rakenteellisilla
muutoksilla tarkoitetaan maérillistd joustavuutta ja ulkoistamista. Maiirillinen
joustavuus médrittelee toimintayksikon sisdisen koon (kuva 4, strategisten toimin-
tojen laajuus) ja ulkoistaminen toimintayksikén toiminnalliset rajat ja strategiset
toiminnot horisontaalisesti ja vertikaalisesti. Vastaavasti toimintatapaan kohdistu-
villa muutoksilla tarkoitetaan toiminnallista joustavuutta sekd yhteistydsopimuksia
ja -jdrjestelyjd. Toiminnallinen joustavuus méirittelee toimintayksikén sisdisen
strategian (ty6n organisoinnin). Yhteistydsopimukset ja -jirjestelyt puolestaan
maéirittelevit toimintayksikon strategian sisillon (toimintatavan) horisontaalisesti ja
vertikaalisesti suhteessa muihin toimintayksikoihin. Ajallisesti rakenteisiin kohdistu-
via muutoksia voidaan pitdd lyhytaikaisina ja vastaavasti toimintatapaan kohdistuvia
muutoksia pitkdn aikavilin ratkaisuina.

Kuva 5. Joustavan strategian vilineet.

Rakenteisiin Toimintatapaan

kohdistuvat muutokset

\/

kohdistuvat muutokset

\/

Organisaation
sisdinen Maarallinen Toiminnallinen
joustavuus joustavuus joustavuus
Rakenteellinen Yhteistys-
ja epasuora sopimukset
Organisaation ulkoistaminen ja -jarjestelyt
ulkoinen - horisontaalinen - horisontaalinen
joustavuus Ja vertikaalinen Ja vertikaalinen
disintegraatio integraatio
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Joustavuuden tavoittelu palveluprosessin siséiselld ja ulkoisella joustavuudella ei ole
ristiriitaista, vaan usein ndma strategiat liittyvit toisiinsa, tidydentden toisiaan.
Yleens niité strategioita kdytetdan yhdistelmin, joista jotain painotetaan ratkaisuja
tehtdessd. Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon alueellistaminen ja yhdistiminen
vaatii onnistuakseen muutoksia palveluprosessin sisdisessi ja ulkoisessa joustavuu-

dessa.

Muutamia esimerkkeji strategioiden soveltamisesta vanhuspalveluihin

Mairillisesti kuntien vanhuspalvelujen ostopalveluista suurin osa kohdistuu
osittaiseen ulkoistamiseen. Ulkoistaminen on seurausta valitusta toimintastrategiasta,
johon vaikuttaa keskeisesti alueen markkinatilanne eli onko tarvittavia palveluja
mahdollisesti tarjolla? Muita syiti osittaiseen ja rakenteelliseen ulkoistamiseen ovat
liiketoimifrekvenssin alhaisuus, satunnaisuus ja taloudellisuus. Osittaisen ulkoista-
misen vaihtoehtona on toiminnallinen joustavuus. Pienissd toimintayksikoissé ja
kunnissa toiminnallinen joustavuus on usein taloudellisempi vaihtoehto kuin
ulkoistaminen, koska liiketoimista aiheutuvat ex ante ja ex post -kustannukset
saattavat joissain tapauksissa nousta suuriksi. Osittainen ulkoistaminen on huomatta-
vasti helpompaa, kun ostettavat hyddykkeet ovat rutiininomaisia ja tavaroihin
liittyvid. Yleisimpid osittain ulkoistettuja tukipalveluita esimerkiksi vanhuspalveluis-
sa ovat siivouspalvelut, kiinteistgjen huolto ja ylldpito. Osittaisessa ulkoistamisessa
varantospesifisyys (informaatiosisiltd) on vihiisti, minka vuoksi hinta-laatusuhtees-
ta sopiminen on usein helpompaa kuin rakenteellisessa ulkoistamisessa.

Yleensé pienet kunnat ulkoistavat laitospalvelut, kuten terveyskeskus- ja vanhainko-
titoiminnan. Ndmi investoinnit ovat luonteeltaan pitkiaikaisia spesifisid tai semi-
spesifisid. Vanhuspalveluissa rakenteellinen ulkoistaminen on yleisinti terveyskes-
kuksissa, vanhainkodeissa ja asumispalveluissa (Melin 1995). Rakenteellisesti
ulkoistamista voidaan tulkita verkostosuhteena, koska tuottaja ja tilaaja ovat
investoinnin varantospesifisyyden seurauksena huomattavasti riippuvaisempia
toisistaan kuin esimerkiksi tukipalvelujen ulkoistamisen suhteen. Tilaaja-tuottajasuh-
teen tulkinta verkostosuhteeksi ndyttiisi soveltuvan hyvin erityisesti kuntayhtymien,
yksityisten ja yhteis6jen toiminnan tarkasteluun. Ongelmana on kuitenkin palvelun
sisédltdmén suuren varantospesifisyyden (informaation) seurauksena hinta-laatusuh-
teen médrittely ja erityisesti sen arvioinnista aiheutuvat kustannukset (vrt. ex ante ja
ex post -kustannukset). Vastaavasti voidaan mys kysy4, miten tilaaja (kunta) voi
olla varma oman organisaationsa palvelutuotannon oikeasta hinta-laatusuhteesta?
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Rakenteellinen ulkoistaminen, tilaaja-tuottajasuhteiden muodostaminen, soveltuu
vanhusten avopalveluihin my6s hyvin kunnan seki yksityisten ja jérjestdjen kesken,
koska tuotantoyksikoiden koko ei ndissd palveluissa ole suuri eivitki investoinnit ole
kovin spesifejda (Melin 1995). Avopalvelujen varantospesifisyyttd (informaatio) ei
voi pitdd niin suurena, ettei jopa asiakkaan olisi mahdollista arvioida sen hinta-
laatusuhdetta.

Aikaisemmin palvelujen rakenteellisen ulkoistamisen ja horisontaalisen integraation
voitiin katsoa olevan ristiriidassa. Toisaalta siirtyminen tavoitebudjetointiin seki
palvelun tuottajan ja jdrjestdjan erottaminen asettavat kunnat ja yksityiset palvelun-
tuottajat samanarvoiseen tilanteeseen horisontaalisen integraation kannalta. Tilaajan,
tuottajan ja asiakkaan erottavassa mallissa keskeistd on hallintarakenne (governance
structure), sopimusjarjestelma.

Kuntien kannalta on my6s taloudellisesti perusteltua hakea palvelurakenteen
horisontaalisen integraation kautta sddst6jd, koska kiinted integraatio tarjoaa
mahdollisuuden tehtdviryhmien raja-aitojen poistamisen my6td tyGvoiman entistd
joustavampaan kayttoon. Kaytdnnossd tdima toteutuu esimerkiksi vanhainkodin ja
terveyskeskuksen vuodeosastojen toiminnan yhdistdmiselld tai kiinteélld yhteistyolla.
Erityisesti pienten kuntien kannattaisi muodostaa kuntayhtymid idiosynkronisille
(kuntien ndkokulmasta) alueille, kuten terveyskeskus- ja vanhainkotitoimintaan.
Kuntien kannalta keskeisinti on siis 16ytdd sellainen sopimusjérjestelma, jossa niiden
ja kuntayhtymien edut kyetddn yhdistimaan. Toisaalta horisontaalisen integraation
avulla haetaan myos tehokkuutta yhdistimélld ja alueellistamalla sosiaali- ja
terveydenhuolto. Horisontaalinen integraatio ja rakenteellinen ulkoistaminen eivit
ole ristiriidassa toistensa kanssa, vaan ne tukevat toinen toistaan. Horisontaalista
integraatiota voidaan pitdd keskeisend kuntien toiminnan tehostamisessa. Vanhusten
palvelurakenteessa ulkoistettujen ja omien organisaatioiden vililld horisontaalinen
integraatio ndyttdisi nousevan tarkedksi julkisen sektorin uudistamisprojektissa, kun
puolittaismarkkinamallit yleistyvit. Keskeiseksi ongelmakohdaksi seka litketoimi-
kustannusteorian ettd verkostotalousteorian kannalta tulee esimerkiksi varantospesifi-
syyden’ méirittely.

Esimerkiksi vanhustenhuollon avopalveluja voidaan pitdd varantospesifisyytensd puolesta
alhaisina, mutta vuorovaikutukseltaan ne ovat kuitenkin vanhuksen ja palveluita tuottavan
tyontekijan valilld kiinteitd ja jatkuvia. Tdmédn seurauksena voidaan viittdd, ettd
varantospesifisyys kasvaa ajan myo6té (ks. Melin 1995).
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5 Lopuksi

Liiketoimikustannusteorian ja verkostotalousteorian nakokulmasta vanhuspalvelujen
Joustavan palvelutuotannon kannalta térkedd on pystyi taloudellisuudessa vihen-
timaan opportunistista kdyttdytymistd ja epavarmuutta. T4td tavoitellaan pyrkimalld
luomaan verkostotalousteoriassa kuvailtuja verkostosuhteita ulkoistettujen palvelujen
tuottajien ja kunnan vilille. Toinen keskeinen seikka niiden teorioiden kannalta on
varantospesifisyydestd aiheutuva informaation epdsymmetrinen jakautuminen
toimijoiden kesken, miké vaikuttaa valittavaan hallintarakenteeseen. Toimijoiden
vilinen vaihto- ja sopeutumisprosessi vaikeutuu paitsi varantospesifisyyden
seurauksena, myds opportunistisen kdyttdytymisen ja epdvarmuuden myo6ti. Tastd
syysté sopimusten hallinnan ja solmimisprosessin merkitys korostuu ulkoistettujen
palvelujen tuottajien ja oman organisaation tuottajien kanssa. Kunnat voivat
epdonnistua molempien toimijaryhmien kanssa, minki seurauksena kustannukset
kasvavat. Taloustieteellisessd kirjallisuudessa téstd ilmiostd kidytetdin julkisen
sektorin ja markkinoiden epdonnistumisen (government and market failure) kisitetta.
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