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Reflecting the historical, cultural, religious and institutional differences which exist be-
tween the Member States of the European Union, the national systems of social security
have each developed their own character. The national social security schemes are based
on different principles and differ in the details of their organization and methods of fund-
ing. Despite the diversity, social security systems are facing common problems and a
common need to adapt to changing circumstances. Because of increasing competition in
markets inside and outside the Union, high and rising unemployment, ageing populations.
increasing numbers of people requiring long term support and assistance and changes in
the structure of households, the financial bases of the social security systems are under
pressure. These substantial economic, social and demographic pressures have already led
to the convergence of the objectives of social security systems. To a large extent, Mem-
ber States are free to choose their own legislative approach to coping with these prob-
lems, and widely diverging strategies have been adopted. However, some converging
trends can be identified. First there have been cuts in benefits and stricter eligibility cri-
teria have been introduced. Second, new methods of funding have been explored. Third,
the Member States have adopted a variety of active labour policy measures intended to
promote employment and to minimise possible abuse. What has not received much at-
tention, however, is filling the remaining gaps in coverage, for example, the inadequate
level of protection of self-employed persons. We may ask whether European integration
can have a converging impact on social security systems, even if there is scarcely any
binding legislation. Or can we expect the national systems to continue diverging, with
decisions concerning social security being made primarily at the national level? Is there
a possibility that, through these changes, a uniform model of social security for the
European Union is being created?

Johdanto

Euroopan unioni vaikuttaa kansallisten sosiaa-

ndyttdviit kuitenkin olevan samansuuntaisia,
tarkastelen lihemmin yhtd unionin vilillisen
vaikuttamisen muotoa, suosituksia. Vuonna

liturvajidrjestelmien sisdltoon seki vilittdmis-
ti lainsddddnnolld ettd viilillisesti, Tarkastelen
artikkelissani lyhyesti sitd, miten toimivalta so-
siaaliturvaa ja sosiaalipolitiikkaa yleisemmin-
kin koskevissa asioissa on jaettu jdsenvaltioi-
den ja unionin vililld. Koska unionin toimivalta
on suppeahko mutta muutokset jisenvaltioissa

Politiikka 38:1, s. 31-45, 1996

1992 hyviksyttiin suositus tavoitteiden ldhen-
timisestd sosiaaliturvassa ja sosiaalipolitiikassa
seki suositus viahimmaéisturvasta. Vilillisid vai-
kutuksia voidaan osoittaa kaikessa yhteistyos-
sé, mutta suositusten tarkoituksena on nimen-
omaan vaikuttaa siihen, ettd kansalliset jidrjes-
telmit kehittyvit samaan suuntaan. Yhteisisté
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tavoitteista sopiminen on muutoinkin olennai-
nen osa jdsenvaltioiden yhteistoimintaa. Kun
suositukset nimensd mukaisesti eivit ndyttiisi
olevan velvoittavia, on kiinnostavaa kysyi,
onko tavoitteita toteutettu sosiaaliturvajirjestel-
mid ldhentdvilld tavalla eri jdsenvaltioissa.
Esittelen lyhyesti ldhiaikoina tehtyjen lainsdé-
dinnén muutosten yhteisidi piirteitd, ldhinnd
Euroopan komission tekemin selvityksen pe-
rusteella. Tarkoituksenani on esittdi joitain aja-
tuksia siitd, minkilaista sosiaaliturvamallia
kohti Eurooppa on liukumassa, mikili saman-
kaltaistumista tapahtuu.

Sosiaaliturvaa koskeva piiitoksenteko ja
sdfintely Euroopan unionissa

Unionin sosiaaliset piimiirit ja niitd koskeva
toimivalta

Euroopan unionin perustamissopimuksen 2 ar-
tiklan mukaan unionin yhtend pddmaidridnid on
edistdd toiminnallaan "tyéllisyyden ja sosiaa-
lisen suojelun korkeaa tasoa, elintasoa ja eli-
mén laadun nousua seki taloudellista ja sosiaa-
lista yhteenkuuluvuutta ja yhteisvastuullisuut-
ta jisenvaltioiden viililld’. Tavoitteiden toteut-
tamiseksi unionin toimintaan sisidltyvit muun
muassa sisdmarkkinat, joihin kuuluvat henki-
l16iden vapaa liikkuvuus (artikla 3, kohta c), so-
siaalipolitiikka (artikla 3, kohta i) seké talou-
dellisen ja sosiaalisen yhteenkuuluvuuden lujit-
taminen (artikla 3, kohta j). Unionin perusta-
missopimuksessa sosiaalisen suojelun korkean
tason edistiminen nostettiin itsendiseksi pii-
madriksi, kun aikaisemmin sen ajateltiin syn-
tyvin taloudellisen toiminnan kehityksen, jat-
kuvan kasvun, vakauden ja elintason nousun
edistimisen seurauksena.'

Sosiaalisia oikeuksia koskeva Euroopan
unionin lainsdddinté voidaan jakaa kolmeen
kokonaisuuteen: litkkuvan tydvoiman sosiaali-
turvan sdéntelyyn, sukupuolten viilisen tasa-ar-
von turvaavaan séidntelyyn sekd lainsdidéannon
yhdenmukaistamiseen tdhtiddvidn sddntelyyn
(Karpenstein 1993, 161). Lainsdéidinnon yhden-
mukaistaminen on koskenut ensisijaisesti tyo-
terveys- ja tydturvallisuuskysymyksid. Jasen-
valtioiden kansalaiset voivat myds joissain ti-

! Perustamissopimuksen 2 artikla aikaisemmassa

muodossaan.

lanteissa vedota tuomioistuimessa suoraan pe-
rustamissopimuksen naisten ja miesten tasa-ar-
voa, kansalaisten yhdenvertaisuutta ja sosiaa-
liturvaa turvaaviin sddnnoksiin.?

Jdsenvaltioiden kansalaisten yhdenvertai-
suus® turvaa laajasti unionin alueella liikkuvien
henkildiden sosiaalisia oikeuksia (ks. esim.
Merten 1993, 54-65). Tyontekijoille ja heidiin
perheenjisenilleen on asetuksella 1612/68 tur-
vattu oikeus samoihin sosiaalisiin ja verotuksel-
lisiin etuihin asuinmaassaan kuin maan omilla
kansalaisilla. Se koskee hyvin laajasti kaiken-
laisia sosiaalisia etuja kuten lapsiperheille
mydnnettdvidi korotonta lainaa, koulutukseen
pddsyd, oikeutta asua yhdessd avopuolison
kanssa, verovihennyksii ja erilaisia alennuksia
(ks. myos Martin 1994, 167-168).

Euroopan yhteisén toiminnassa on sen perus-
tamisesta asti ollut keskeisend sosiaaliturvaa
koskevana sddnnostond asetus 1408/71 maasta
toiseen liikkuvien tyéntekijoiden, ammatinhar-
Joittajien ja heidin perheenjdsentensd sosiaa-
liturvan yhteensovittamisesta. Sen tarkoitukse-
na on turvata tydvoiman liikkuvuus. Asetus on
merkittivilld tavalla estidnyt ansaittujen sosiaa-
liturvaoikeuksien menettamisen sekid turvannut
uusien oikeuksien syntymisen asuin- tai tyds-
kentelyvaltion muuttumisen yhteydessi.

Perustamissopimuksen 119 artiklassa turva-
taan miesten ja naisten samapalkkaisuusperiaa-
te. Se on laajentunut koskemaan yleisemmin-
kin sukupuolten vilistd yhdenvertaisuutta lihin-
ni tydelimissi ja sosiaaliturvassa.

Yksilolle oikeuksia perustavien perustamis-
sopimuksen méédriysten lisiksi sopimuksessa
on useita niin sanottuun sosiaaliseen ulottuyuu-
teen luettavia midrdyksid. Yhteisolle kuuluu
toimivalta tyd- ja elinolojen parantamisessa
sekii tyOterveyteen ja turvallisuuteen tdahtédévis-
si toimissa (artiklat 117, 122 ja 118a). Komis-
sion tulee edistdd tyomarkkinaosapuolten vuo-
ropuhelua ja sen pohjalta mahdollisesti synty-
vid sopimuksia (artikla 118b). Olennaisen osan
yhteisdn polititkkaa muodostaa lisdksi tervey-

? Perustamissopimuksen vilittoméstd vaikutuksesta
Ojanen 1993, 87-90. Tasa-arvosta Nieminen 1991. So-
siaaliturvaan liittyvisti perustamissopimuksen 48 ja 51
artiklojen tulkinnoista Sakslin 1995, 100-101 ja liik-
kuvuuden ja sosiaalisten oikeuksien suhteesta Sakslin
1995, 200-263.

? Perustamissopimuksen 6 artikla.
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densuojelu ja erityisesti ennalta ehkiisevi tyo
(artikla 129). Alueiden vilistd taloudellista ja
sosiaalista yhteenkuuluvuutta lujitetaan ja eri-
tyisesti heikoimmassa asemassa olevien aluei-
den jilkeenjdineisyyttd vihennetiiin erilaisten
rahastojen avulla (artiklat 130a—e). Rahastojen
kautta ohjatun tuen avulla eteldiset jisenvaltiot
ovat kehittineet sosiaaliturvajirjestelmiiin
merkittivisti, mikd on merkinnyt erojen kaven-
tumista pohjoisten ja eteldisten jidsenvaltioiden
sosiaaliturvajirjestelmien vililld.

Sosiaaliseen ulottuvuuteen sisdltyvien tavoit-
teiden ja piddmidrien toteuttamiseksi jisenval-
tiot voivat hyviksyi lainsdidinnén lihentdmis-
td ja yhdenmukaistamista koskevia midriyksii
vksimielistd pddtéksentekomenettelyid noudat-
taen. Yksimielisyysvaatimus vaikeuttaa ja hi-
dastaa sosiaalipolitiikan kehittimistd yhteistta-
solla. Lainsdddédnndn ldhentimistd koskevat
muutokset on miltei poikkeuksetta hyviksytty
perustamissopimuksen 235 artiklan perusteel-
la, joka on erdinlainen yleistoimivaltasdidnnos
erityisesti sosiaalipolitiikassa. Kun unionissa
voidaan hyviksyd lainsddddntod vain niilld
alueilla, joilla perustamissopimus antaa sille
toimivallan, ovat unionin sosiaalipoliittinen
lainsdddidntd ja muu toiminta pitkdin kohdistu-
neet vain liikkkuvan tydvoiman sosiaaliturvaan.?
Perustamissopimuksella ei kuitenkaan ole ollut
systemaattisia vaikutusta, vaan joillain alueil-
la ei toimivallasta huolimatta ole edelleenkiiin
paljoakaan sééntelyd (Cram 1993, 142).

Sosiaalipolitiikan aktivoituminen: kiiinnekohtana
sosiaalisten perusoikeuksien peruskirja

Vuonna 1989 hyviksyttiin yhteison tyontekijoi-
den sosiaalisten perusoikeuksien peruskirja.
Koska Iso-Britannia jittdytyi peruskirjan ulko-
puolelle, sen oikeudellinen velvoittavuus on
heikko. Vaikka peruskirja ei suoraan turvaa
yksildlle oikeuksia, se voi toimia rajoitetusti
oikeudellisena perusteena sosiaalipoliittiselle
lainsddddnnolle. Lisidksi sen merkitys voi kas-
vaa tuomioistuimen ratkaisujen kautta (Nielsen
ja Szyszczak 1993, 26-28). Peruskirja koskee
nimensd mukaisesti pidasiassa vain tyontekijoi-
den oikeuksia. Siind on kuitenkin joitain méi-

* Sosiaalipolitiikan kehityksestd Kosonen 19935a,

134164,

riyksid liittyen lasten, vanhusten ja vammais-
ten oikeuksiin. Nuorten suojelua koskeva eri-
tyissddnnos kisittelee lihinnd suojelua tydeli-
Miassi.

Peruskirjan mukaan henkiléiden, joilla ei ole
varoja toimeentuloonsa, tulee saada riittdvit
taloudelliset voimavarat ja sosiaaliapua. Van-
huksilla, joilla ei ole tydnsd perusteella oikeutta
elikkeeseen, on peruskirjan mukaan oikeus saa-
da tarvitsemaansa lddkinnillistd ja sosiaalista
apua. Vammaisilla tulee olla oikeus sosiaalis-
ten ja ammatillisten osallistumismahdollisuuk-
sien parantamiseen.

Peruskirjan toteuttamiseksi komissio laati
47-kohtaisen toimintaohjelman’, jonka pohjal-
ta on hyvéksytty useita asetuksia ja direktiive-
jd, esimerkiksi raskaana olevien ja dskettdin
synnyttineiden naisten suojelua tytssid koske-
va direktiivi® ja ty6aikaa koskeva direktiivi’.
Peruskirja vaikuttaa sosiaaliturvalainsdddinnon
sisidltoon lihinnd vilillisesti.

Samanaikaisesti Maastrichtin sopimuksen
kanssa tuli voimaan sosiaalipolitiikkaa koske-
va sopimus, joka liitettiin pdytiikirjalla unionin
perustamissopimukseen. Sopimuksen osapuoli-
na olevat jdsenvaltiot — kaikki muut paitsi Iso-
Britannia — ovat sopineet siitd, ettd tyontekijoi-
den sosiaalisia perusoikeuksia koskevan perus-
kirjan toteuttamista jatketaan. Tavoitteena on
Jjatkaa sosiaalisten perusoikeuksien kehittéimis-
td ja varmistaa, ettd yhteis6lld on riittdvit mah-
dollisuudet turvata sosiaalinen edistys samalla
tavoin kuin taloudellinen edistys, ja ndin tdy-
dentdd perustamissopimuksen korkean tyolli-
syyden ja sosiaalisen turvallisuuden tavoitetta.
Merkittivid on, ettd p#itdksid voidaan sopi-
muksen mukaan tehdd mddrdenemmistilla.

Miirdenemmistopéitoksien kiyttiminen mer-
kitsee mahdollisuutta entistd laajempaan sosiaa-
lisia oikeuksia koskevaan sdintelyyn. Kuiten-
kin sosiaaliturvaa ja sosiaalihuoltoa® sekd tyo-

5 COM (89) 568 final, 29.11.1989. Komission laati-
mat aloitteet Nielsen ja Szyszczak 1993, 49-54.

5 92/85/ETY.

7 93/104/ETY.

¥ Kiéytén yhteison tuomioistuimen litkkuvan tydvoi-
man sosiaaliturvaa koskevassa ratkaisukiytinndssiin
kehittimid kiisitteitd. Sosiaaliturva sisiltdd sosiaaliva-
kuutuksen ja -avustuksen sekd joitain sosiaali- ja ter-
veyspalveluita. Tarkoitan sosiaaliturvalla tdssd ldhin-
nid ainoastaan sosiaalisiin riskeihin liittyvid toimeen-
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mahdollisuuksien lisddmiseen tarkoitettua ta-
loudellista tukea koskeva lainsididdints edellyt-
tdd edelleen kaikkien sopimuksen osapuolina
olevien jidsenvaltioiden yksimielisid padtoksii.

Sopimuksessa on luotu myds ryémarkkina-
osapuolille mahdollisuus ratkaista sosiaalisia
kysymyksid keskindisissdi neuvotteluissaan.
Neuvotteluissa saavutettu sopimus voidaan hy-
viiksyil osaksi yhteison oikeutta. Ensimmiinen
tyomarkkinaosapuolten sosiaalipoliittinen sopi-
mus, joka koskee tyon ja perheen yhteensovit-
tamista, solmittiin syksylld 1995. Se sisiltdd
miiriykset tyontekijin oikeudesta olla poissa
tyostd perhesyistd. Tiillaisilla ensisijaisesti ty6-
elimii koskevilla jirjestelyilld on usein vaiku-
tuksia myos sosiaaliturvajirjestelmiin. Esimer-
kiksi timén sopimuksen perusteella on ratkais-
tava kysymys siitd, onko sosiaaliturvajirjestel-
min katettava tyontekijille poissaolon aikainen
tydtulonmenetys, minkilaiset etuudet hinelle
turvataan, onko oikeus sosiaaliturvaetuuteen
perhekohtainen vai yksilollinen ja niin edel-
leen.”

Unionin sosiaalisen ulottuvuuden kehittiminen

Sosiaalipoliittisten péitosten tekeminen unio-
nissa on vaikeaa. Pddtoksentekomenettely on
monimutkaista, ja kidytettivissd ovat osittain
rinnakkain unionin perustamissopimukseen pe-
rustuva toimivalta ja sosiaalipoliittiseen sopi-
mukseen perustuva toimivalta. Lisiksi sosiaa-
liturvaa koskevat péitokset edellyttiavit yksi-
mielisti piiitoksentekoa, miki hidastaa esitys-
ten hyvilksymistd ja saattaa kokonaan estdi

tulon turvaamista sosiaalivakuutus-, sosiaaliavustus- tai
sosiaalihuoltojirjestelmiistd maksettavina rahallisina
etuuksina. Viimesijaista vihimmdiistoimeentulon turvaa
nimitin yhteistn oikeuteen perustuvan jaotteluni mu-
kaan sosiaalihuolloksi. Ks. tarkemmin omaksumistani
kiisitteistd Sakslin 1995, 18-30. Vrt. Tuori 1995, 8.
Tarkasteluni ulkopuolelle jidvit siten palvelut ja muut
sosiaalipoliittiset toimet elin- ja tyBolosuhteiden paran-
tamiseksi. Erityisesti tyoelimiin liittyvid yhteistn
lainsdddantdd, lihinnd direktiivejd, on Euroopan unio-
nissa hyviksytty runsaasti. Ks. lista unionin sosiaali-
poliittisesta lainsdddannostd esimerkiksi European So-
cial Policy: Options for the Union. Green Paper, COM
(93) 551, Liite II, joka tosin ei ole en#di aivan ajanta-
sainen.

* Financial Times 7.11.1995. European Social Poli-
cy, January 1996, No. 59, 5. 3-6. Tyomarkkinaosapuol-
ten kasvavasta roolista esim. Vobruba 1995,

uudistukset. Vuoden 1996 hallitusten vilisen
konferenssin asialistalle on pyritty saamaan so-
siaaliturvaa koskevan piitoksentekomenettelyn
yksinkertaistaminen. Midrdenemmistopiitok-
siin siirtymisen uskotaan lisddvin sosiaalipoli-
tiikkan painoarvoa nykyisessi tilanteessa, jossa
erityisesti talous- ja rahaunionin pelitdin vai-
kuttavan siten, ettd taloudelliset ratkaisut saa-
vat etusijan unionin piddtoksenteossa. Toisaal-
ta unionin sosiaalipoliittisen pditosvallan lisdd-
misen katsotaan lisddvin myds jisenvaltioi-
den sosiaalipoliittisen piitiksenteon litkkuma-
alaa.'

On todennikdisti, ettd lihivuosina sosiaali-
poliittinen yhteisty6 keskittyy erilaisten vihim-
miissuojelua koskevien siddnnosten laatimiseen
ja erityisesti niin sanottuun pehmeiin lainséi-
dintdon, joka ei ole oikeudellisesti sitovaa mut-
ta on sitd vastoin poliittisesti merkittivdda. Myos
subsidiariteettiperiaate, jonka yhtend ulottuvuu-
tena on pidetty pidittyvii suhtautumista unio-
nin tasoiseen siintelyyn, vahvistaa titd suun-
tausta (Miéenpédd 1993, 115). Komission vuo-
sien 1995-1997 toimintaohjelma painottaakin
pehmeiti ohjauskeinoja oikeudellisen siéintelyn
sijasta (Keskipitkdn ajan sosiaalinen toiminta-
ohjelma 1995-1997).

Euroopan unionissa sosiaalisten perus- ja
ihmisoikeuksien turva on kehittymdéton."
Maastrichtin sopimuksen F(2) artiklassa tode-
taan, ettd unioni kunnioittaa ihmisoikeuksia sel-
laisina, kuin ne taataan ihmisoikeuksien ja pe-
rusvapauksien suojaamiseksi tehdyssd Euroo-
pan neuvoston ihmisoikeussopimuksessa ja ji-
senvaltioiden valtiosdinndissi. Viittaus klassi-
sia vapaus- ja poliittisia oikeuksia turvaavaan
Euroopan neuvoston sopimukseen merkitsee,
ettd vain joitain sosiaalisten ihmisoikeuksien
ulottuvuuksia — ldhinnd 6 artiklan 1 kohdan
suojaamia prosessuaalisia oikeuksia — voidaan
pitdd osana yhteison oikeutta. Toisaalta, kun
liheskiin kaikkien jdsenvaltioiden perusoi-
keusluetteloihin ei sisiilly sosiaalisia perusoi-
keuksia, ei yhteinen sosiaalisia oikeuksia tur-
vaava traditio osana yhteistd valtiosididntoperin-

""" Ajatusta on aktiivisesti esittdnyt Danny Pieters.
Ks. esimerkiksi Pieters 1995. Suomen sosiaali- ja ter-
veysministerion tavoitteista Koskinen 1995.

"' Perusoikeuksien kehityksestd Euroopan yhteisds-
si Krogsgaard 1993 ja sosiaalisista perusoikeuksista
Zuleeg 1992,
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nettd ole helposti konstruoitavissa toimivaksi
osaksi yhteison oikeusjirjestelméii.

Suomen perusoikeuksiin verrattavia sosiaa-
lisia oikeuksia ei ole turvattu unionin perusta-
missopimuksessa. Yksilolle kuuluvien sosiaa-
listen oikeuksien turva Suomessa perustuu si-
ten edelleen keskeisesti kansallisiin perusoi-
keussdinnoksiin sekd kansainvilisten jirjesto-
jen hyviilksymiin sosiaalisia oikeuksia turvaa-
viin asiakirjoihin (Scheinin 1995, 159-167;
Tuori 1995, 157-187). Sosiaalisten oikeuksien
ydin, oikeus riittdvddn toimeentuloon on turvat-
tu useissa ihmisoikeussopimuksissa, samoin oi-
keus sosiaaliturvaan.'? Kiytinndssi erityisesti
henkildt, joilla ei ole asuin- tai tydskentelyval-
tionsa kansalaisuutta, saattavat joutua sosiaalis-
ten oikeuksiensa suhteen syrjinniin kohteeksi
(Eide 1995, 33).

Hallitusten vilistd konferenssia ajatellen Eu-
roopassa litkkuu tilld hetkelld useita esityksid
sosiaalisten perusoikeuksien, myos sosiaalitur-
vaan liittyvien oikeuksien kirjaamiseksi unio-
nin perustamissopimukseen tai erilliseen perus-
oikeusluetteloon. Niiden avulla uskotaan voi-
tavan lisdtd unionin demokratisoitumista ja le-
gitimiteettid kansalaisten silmissid (ks. esimer-
kiksi O’Leary 1995, 554). Eriit vihimmaiisoi-
keudet tulisi turvata perus- ja ihmisoikeuksien
luonteisina kaikille laillisesti unionin alueella
asuville ja oleskeleville henkildille sekéd hen-
keen ja terveyteen liittyvit vilttimittémit so-
siaaliset oikeudet (eksistenssiminimi) laitto-
masti unionissa oleskeleville unionin ulkopuo-
listen valtioiden kansalaisille."

Euroopan unionilla on siis kiytettivissi usei-
ta erilaisia keinoja sosiaalisten oikeuksien ke-
hittimisessid. Sen toimivalta on kuitenkin hy-

2 Oikeus toimeentuloon on turvattu mm. YK:n ih-
misoikeusjulistuksen 25 artiklassa, taloudellisia, so-
siaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskevan yleisso-
pimuksen 11 artiklassa seki lasten oikeuksia koskevan
sopimuksen 27 artiklassa. Oikeus sosiaaliturvaan sisil-
tyy ihmisoikeusjulistuksen 22 ja 25 artikloihin, talou-
dellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koske-
van sopimuksen 9 artiklaan ja lasten oikeuksia koske-
van sopimuksen 26 artiklaan. Lisiksi sosiaaliturvaa
koskevia mifirdyksid on useissa Euroopan neuvoston ja
Kansainviilisen ty§jirjestdn (ILO) sopimuksissa.

' Ihmisoikeussopimuksetkin ovat tiltd osin aukol-
lisia salliessaan tiettyjd, ldhinnd sopimusosapuolten
kansalaisuutta edellyttivid rajoituksia. Tarkemmin Eide
1995; Sakslin 1995, 50-73; Tuori 1995, 151-187.

vin hajanainen, ja sitd kidytetddn eri kysymyk-
sissd vaihtelevasti. Lisiksi jisenvaltioiden so-
siaalipoliittinen monimuotoisuus sekd sosiaali-
turvajirjestelmien rakenteelliset ja oikeuksien
sisdltéd koskevat erot ovat syynd siihen, ettei
unioni ole pyrkinyt lainsdidinndllisin keinoin
yvhdenmukaistamaan kansallisia sosiaaliturva-
jarjestelmid. Vaikuttamista tapahtuu kuitenkin
vilillisesti.

Sosiaaliturvan tavoitteiden yhdenmukaista-
mista koskevat vuoden 1992 suositukset

Kun jidsenvaltioiden sosiaaliturvalainsididdannon
sisilléllisen yhdenmukaistamisen ei ole katsot-
tu olevan mahdollista, on unionissa pyritty 16y-
timiin muita keinoja vaikuttaa erilaisten so-
siaaliturvajirjestelmien sisdltéon ja niiden eri-
laisuuden sisdmarkkinoiden toteuttamiselle ai-
heuttamien haittojen vihentdmiseen. Sisdmark-
kinoiden toteuttamisen katsotaan edellyttivin
yhtendistd sdéntelyd. Tavaroiden, palvelujen,
tybvoiman ja pdiomien vapaa liikkuvuus aiheut-
taa paineila institutionaalisiin, hallinnollisiin ja
rahoituksellisiin muutoksiin myG&s sosiaalitur-
vajarjestelmissd. Lisidksi yhteniisen sidfintelyn
tarve kasvaa kovenevan kilpailun vuoksi, jon-
ka uskotaan aiheuttavan kilpailua myos sosiaa-
liturvalla ja sen rahoituksella (niin sanotut so-
cial dumping, social devaluation ja social tu-
rism -ilmiot).

Vuonna 1992 hyviksyttiin kaksi suositusta
sosiaaliturvajirjestelmien tavoitteiden lihenti-
misesti. Jirjestelmien siséllollisen samankaltai-
suuden sijasta tavoitellaan lopputuloksen sa-
mankaltaisuutta. Jo tyontekijoiden sosiaalisten
perusoikeuksien peruskirja merkitsi, ettd sen
hyviksyneilld jasenvaltioilla oli yhteiset so-
siaalisia oikeuksia koskevat tavoitteet, joita ne
pyrkiviit yhteistydssi toteuttamaan. Onkin vii-
tetty, ettii peruskirja yhdessi tydvoiman vapaan
liikkuvuuden ja tyo- ja elinolojen yhdenmukais-
tamista koskevien perustamissopimuksen mii-
riysten kanssa olisi jo merkinnyt velvollisuut-
ta sosiaaliturvan tavoitteiden aktiiviseen lihen-
timiseen (Gommers 1993, 56). Sosiaalipolitii-
kassa lahentymiskriteerit eivdt — ainakaan vi-
rallisesti — liity mitenkéin talous- ja rahaunio-
nin lihentymiskriteereihin. Sosiaalisen suojelun
alueella ldhentymistd koskevat suositukset mii-
rittelevit erditéd keskeisid tavoitteita, joiden to-
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teuttaminen kéytinnossd on jdsenvaltion vas-
tuulla samoin kuin sosiaaliturvajirjestelmit ja
niiden rahoitus (Quintin 1994, 81).

Suositus vihimmiisturvasta

Toinen suosituksista siséltdd yhteisid sosiaali-
turvan ja sosiaalihuollon vihimmaéisvoimavaro-
ja koskevia tavoitteita.'* Suosituksella pyritiiin
turvaamaan oikeus vidhimmaiistoimeentuloon
myds niissé jdsenvaltioissa, joissa ei suositus-
ta hyviiksyttdessd ollut tillaista jarjestelmiid.
Yleinen toimeentulotukijidrjestelmid puuttuu
Kreikassa, Portugalissa, Espanjassa ja Italias-
sa (Social Protection in Europe 1995, 26). Oi-
keus ihmisarvoa kunnioittavaan vihimmiistoi-
meentuloon on suosituksen mukaan jokaiselle
kuuluva perusoikeus.

Suosituksen johdannon mukaan jisenvaltiois-
sa tapahtuvan kehityksen samankaltaisuus joh-
taa yhteisiin ongelmiin, jotka kaikkien jisen-
valtioiden on ratkaistava. Ongelmia aiheuttavat
muun muassa vieston ikddntyminen, muuttuvat
perherakenteet, tydttomyyden kasvu sekd koy-
hyyden ja sen erilaisten muotojen lisddntymi-
nen. Tavoitteiden yhdenmukaistamista koske-
valla suosituksella pyritiin siihen, etti sosiaa-
liturvajirjestelmien uudistusten seuraukset oli-
sivat samanlaiset eri jdsenvaltioissa. Tami pois-
taisi niitd haittoja, joita erilaisuus jatkuvasti
aiheuttaa sosiaaliturvan yhteensovittamiselle.
Samalla kuitenkin korostetaan, ettd tavoitteiden
yhdenmukaistaminen sallii erilaisten kansallis-
ten jirjestelmien rinnakkaisen olemassaolon ja
niiden sopusointuisen kehityksen.

Suosituksen johdannossa viitataan tyonteki-
joiden sosiaalisten perusoikeuksien peruskirjan
kohtiin, joiden mukaan jokaisella tydntekijdlld
tulee olla oikeus tyydyttdvdin sosiaaliturvaan
ja tyydyttiivin tasoisiin sosiaaliturvaetuuksiin.
Niiden henkiléiden, jotka eiviit pédidse tai eivit
voi palata tyémarkkinoille ja joilla ei ole toi-
meentuloa, tulee saada riittivit voimavarat ja
sosiaalihuoltoa. Sellaisten vanhuuselikeién saa-
vuttaneiden henkildiden, joilla ei ole oikeutta
elikkeeseen, tulee saada myds lddkinnéllistéd
apua.

"4 Council Recommendation 92/441/EEC 27.6.1992
on common criteria concerning sufficient resources and
social assistance in social protection systems. OJ No
L 245, 26.8.1992.

Suosituksen mukaan jésenvaltiot ovat vapaita
miéirittelemiin niiden jérjestelyjen luonteen,
joilla oikeudet turvataan. Useimmissa jidsenval-
tioissa tillaiset vihimmaiisturvaetuudet luetaan
sosiaalihuollon piiriin kuuluviksi. Seki Euroo-
pan parlamentti ettd talous- ja sosiaalikomitea
ovat suositelleet jopa vihimmiistulon luomis-
ta jokaiseen jisenvaltioon kaikkein kéyhimpien
henkil6iden integroimiseksi yhteiskuntaan.'’

Vidhimmadisturva tulee taata suosituksen si-
siltdimid periaatteita noudattaen. Ensinnikin sen
on oltava oikeus, joka perustuu ihmisarvon
kunnioitukseen. Oikeuden ulottuvuus on méii-
riteltivd yksildllisesti, ottaen huomioon lailli-
nen maassa asuminen ja kansalaisuus, siten etti
tavoitteena on viihitellen kattaa kaikki syrjiy-
tymistilanteet niin laajasti kuin mahdollista.
Jokaisen, jolla ei ole riittidvid voimavaroja, tu-
lee voida saavuttaa oikeus vihimmiistoimeen-
tuloon. Oikeudelle ei voi asettaa aikarajoja.
Suositus sallii kuitenkin kidytinnon, jonka mu-
kaan etuus myonnetédédn rajoitetuksi mutta uu-
sittavissa olevaksi ajanjaksoksi. Kysymykses-
sé tulee olla muihin sosiaalisiin oikeuksiin nih-
den viistyvi oikeus, johon tulee liittdd pyrki-
mys palauttaa sen varassa eldvit yhteiskunnan
koyhimmit jdsenet yleisen sosiaaliturvan pii-
riin.

Suositus sisdltdd myos "kiytinnolliset suun-
taviivat’, joita noudattaen oikeudet tulee pan-
na toimeen. Niiden mukaan tuen midrid tulee
médritelld siten, ettd se kattaa ihmisarvon sii-
lyttden henkilon olennaiset tarpeet ja ottaa huo-
mioon jdsenvaltion elintason, hintatason sekd
erilaiset kotitaloudet. Lisiksi tulee olla mahdol-
lisuus tehdd tarkistuksia mydnnetyn tuen méi-
ridn tai myontédd lisidtukea erityisten tarpeiden
perusteella. Oikean tason miirittelemiseksi
suositellaan kiytettiiviiksi tilastoja keskiméiri-
sistd kiytettidvissid olevista tuloista, kotitalouk-
sien kulutuksesta sekd minimipalkoista, jos ne
on miritelty, tai hintatasosta. Jotta etuuksien
taso séilyisi sellaisena, etti ne kattavat mééri-
tellyt tarpeet, tulee jisenvaltioiden luoda jirjes-
tely tuen miirin tarkistamiseksi méirdajoin.

Jisenvaltioiden tulee myds verotukseen ja
sosiaaliturvaan liittyvien seki yksityisoikeudel-

S 0J No C 262, 10.10,1989, 194 ("a guaranteed mi-
nimum income’) ja OJ No C 221, 28.8.1989, 10 ("a mi-
nimum social income’).
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listen velvollisuuksien toimeenpanossa ottaa
huomioon velvollisuus turvata jokaiselle ihmis-
arvoisen elimiin edellyttimiit riittévéat varat.

Tukitoimiin tulee liittdi erilaisia kansallisesti
tarpeelliseksi katsottuja sosiaalista ja taloudel-
lista integroitumista edistiivid toimia. Lisiksi
edellytetddn, ettd valtiot varmistavat, ettd myds
heikoimmassa asemassa olevat ihmiset saavat
tiedon suosituksen mukaisista oikeuksistaan.
Etuuksien myo6ntimiseen liittyvid hallinnollisia
menettelyji tulee yksinkertaistaa, ja valitusme-
nettelyn tulee olla helposti kiiytettivissid. Neu-
vonnalla, tiedotuksella ja oikeusavulla tulee
varmistaa, ettd tuen tarvitsijat saavat tarvitse-
mansa tuen.

Suosituksella saattaa olla merkitystd viime-
sijaisen vihimmadisturvan kehittdmisessé jisen-
valtioissa, myos Suomessa. Erityisesti nyt kun
sosiaaliturvajirjestelmissd toteutetaan sddstoj,
kasvaa viimesijaisen turvan tarpeellisuus. Til-
14 hetkelld Suomen sosiaalihuoltolain (710/82)
mukainen toimeentulotuki ei ehkd muun muassa
méiriaikaisten tuen tasoa koskevien tarkistus-
ten osalta ole suosituksen mukainen. Toimeen-
tulotukea on kuitenkin pidetty laissa méiiritel-
tynd yksilon oikeutena, joten tilti osin se vas-
taa suosituksen tavoitteita. Kiintedstd perus-
osasta luopuminen merkitsisi kuitenkin oikeu-
den heikentymisti. Nykymuodossaan oikeudes-
ta toimeentulotukeen on tullut usein ensisijai-
nen eiki viimesijainen tukimuoto. Vireilld ole-
vissa toimeentulotukijédrjestelmidn muuttamista
koskevissa hankkeissa tulisikin tihén kiinnittdd
huomiota ja pyrkid |6ytimiiin keinot palauttaa
tuen varassa eldvit henkilét muun sosiaalitur-
van piiriin suosituksen mukaisesti. Myés erityi-
sesti velkajdrjestelyjen yhteydessd on tullut
esiin se, miten yksityisoikeudelliset velvoitteet
ja verotus eiviit aina jitd henkillle vihimmais-
toimeentuloon riittdvid varoja. Erilaisten, esi-
merkiksi ulosmittaamatta jitettivien suoja-
osuuksien tai verottamatta jdtettdvien tulojen
midrdd tulisikin tarkistaa miirdajoin samoin
kuin toimeentulotuen méadrdd. Oikeus eliid ih-
misarvoa kunnioittavalla tavalla on viimesijai-
sen turvan tasoa koskevana médritelméni jous-
tava. Kuitenkin se merkitsee, ettd linsimaises-
sa teollisuusvaltiossa, jossa tydssi olevan vii-
eston elintaso on suhteellisen korkea, ei ihmis-
arvoa kunnioittavaa vihimmaéisturvan tasoa voi-
da mitoittaa kovin alhaiseksi.

Suomessa ei suositusta ole otettu kovin va-
kavasti, mistd on osoituksena se, ettei sen vi-
rallista suomenkielistd kddnndstéd ole saatavis-
sa. Olisi kuitenkin hyvd myos suomalaisessa
keskustelussa oppia kiyttdmiiin suosituksessa
kédytettyjd ilmauksia kdyhd ja ihmisarvo, sen
sijaan ettd pyritdin kdyttimidn ehki hienostu-
neempia mutta samalla tunteen pois sulkevia
ilmaisuja.

Suositus tavoitteiden lihentimisesti sosiaali-
turvassa ja sosiaalipolitiikassa

Sosiaaliturvan tavoitteiden ja sosiaalipolitiikan
lihentdmistéd koskevan toisen suosituksen'® joh-
dannon mukaan yhteisten tavoitteiden avulla
vihennetddn niitd haittoja, joita erot sosiaali-
turvajirjestelmien kattavuudessa aiheuttavat
henkildiden vapaalle liikkuvuudelle. Samalla
pyritddn kannustamaan liikkuvuutta. Johdan-
nossa korostetaan sitéd, ettd jdsenvaltioilla on
vapaus pidttid sosiaaliturvajirjestelmiensi ke-
hittymisesté, rahoituksesta ja organisoinnista.

Tiassédkin suosituksessa viitataan sosiaalisten
perusoikeuksien peruskirjaan. Erityisesti koh-
tiin, joissa todetaan muun muassa, ettd yhtei-
son tulee varmistaa, ettd tyontekijoiden sosiaa-
lisia oikeuksia parannetaan ja ettd jokaisella
tyontekijilld tulee olla oikeus riittdvidn so-
siaaliturvaan ja esimerkiksi elikkeelle jadtyddn
asianmukaiseen elintasoon. Suosituksen mu-
kaan sen lihestymisstrategian tarkoituksena on
ohjata jisenvaltioiden politiikkoja kohti yhtei-
son perustavaa laatua olevia tavoitteita ja sa-
malla sallia erilaisten jidrjestelmien rinnakkais-
elo.

Huolimatta jdsenvaltioiden erilaisista priori-
soinneista, jirjestelmien erilaisesta organisoin-
nista ja sisdisesti tasapainosta seki rahoitukses-
ta sosiaaliturvan tulisi pyrkid tiyttdméén suo-
situksen mukaiset tehtédvit. Ensinnikin edelld
kisitellyn suosituksen mukaisesti tulee jokaisel-
le taata thmisarvon siilyttimiseksi riittivit voi-
mavarat, Jokaiselle maassa laillisesti asuvalle
tulee hidnen varoistaan riippumatta antaa mah-
dollisuus suojella terveyttiin maan terveyden-
hoitojirjestelmiin puitteissa. Kaikkia tulee myos

! Council Recommendation 92/443/EEC 27.7.1992
on the convergence of social protection objectives and
policies. OJ No L 245, 26.8.1992.
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tukea sosiaalisessa integroitumisessa ja tyoeli-
midn padsyssi.

Sosiaaliturvaetuuksia myonnettiessd tulee
noudattaa yhdenvertaisuutta ja oikeudenmukai-
suutta, mutta etuuksien saamisen edellytykseksi
voidaan asettaa maassa asuminen tai jdsenyys
jirjestelmissd. Mikidli henkild on tdyttdnyt
nami edellytykset, on kaikki syrjintd kielletty.

Kiellettynd syrjintiperusteena mainitaan ni-
menomaan muun muassa kansalaisuus. Sitd
vastoin vihimméisturvaa koskevan suosituksen
mukaan kansalaisuutta voidaan kiyttdi etuuden
edellytykseni. Se, ettd kansalaisuudelle on suo-
situksissa annettu erilainen merkitys, on osit-
tain selitettdvissd silld samalla pidittyvyydel-
14, jolla jdsenvaltiot ovat suhtautuneet liikku-
misvapauden laajentamiseen koskemaan myos
muita henkil&itd kuin tyontekijoitd ja ammatin-
harjoittajia seki etenkin unionin ulkopuolisten
maiden kansalaisia. Sisdimarkkinoiden toteutta-
miseksi liikkumisvapaus laajennettiin koske-
maan kaikkia kansalaisia kolmella oleskeluoi-
keutta koskevalla direktiivilld. Ne sallivat so-
siaalihuollon varassa eldvien henkiltiden liik-
kumisen rajoittamisen.'” Direktiivien perusteel-
la oleskelulupaa ei tarvitse mydntid, ellei hen-
kil6 pysty osoittamaan, ettd hidn pystyy turvaa-
maan toimeentulonsa siten, ettei hinesti aiheu-
du kohtuutonta rasitusta vastaanottavan jidsen-
valtion julkiselle taloudelle. Valtio voi halutes-
saan edellyttid maahan pyrkiviltd henkiloltd
selvitystd tuloista tai varallisuudesta, joiden
méirin tulee ylittdid omille kansalaisille mak-
settavien sosiaalihuollon avustusten tai vi-
himmiiseldkkeen mddrid. Tilld tavoin valtio voi
estdd sen, ettdi maahanmuuttaja kuormittaisi
maassa olonsa aikana sen sosiaalihuoltojirjes-
telmii. Se, ettdi vihimmadisturvaa koskevassa
suosituksessa jitetddn jdsenvaltioille oikeus
etuuksien rajoittamiseen vain omille kansalai-
sille, on ymmairrettdvissd myos, kun tiedetéin,
ettd kansalaisuusrajoitukset ovat sosiaalihuol-
toetuuksissa yleisid (Social Protection in the
Member States of the European Union 1994,
296, 300).

Etuuksia myonnettiessi on myds noudatet-
tava oikeudenmukaisuutta silld tavoin, ettd so-
siaaliturvaetuuksien saajat saavat osansa vies-
ton elintason paranemisesta. Valtioille on kui-

17 90/364/EEC, 90/365/EEC ja 93/96/EEC.

tenkin sallittu jonkinlainen harkintamarginaa-
li, ja ne voivat tehdd haluamiaan kansallisia
priorisointeja kohonneen hyvinvoinnin jakami-
sessa. Jirjestelmien hallinto tulee jirjestdi si-
ten, ettd jirjestelmin organisoinnissa ja toimin-
nassa voidaan maksimoida tehokkuus ottaen
huomioon etuudensaajien oikeudet, tarpeet ja
eldmintilanteet.

Suosituksessa on tarkempia midriyksid eri
sosiaalisten riskien perusteella maksettavista
etuuksista. Niisséd edellytetéiin, ettd jdsenvaltion
tulee turvata kaikille alueellaan laillisesti asu-
ville oikeus sosiaalisiin etuihin. Tdmi voi ta-
pahtua joko siten, ettd heilld on oikeus kuulua
sosiaaliturvajidrjestelmiiin, tai siten, ettd heille
muuten turvataan vihimmiistoimeentulo. Tyo-
eldmissd olleille henkiléille tulee turvata so-
siaaliturvajdrjestelmisti joko tasasuuruiset
etuudet tai etuudet, joiden midrd perustuu ai-
kaisempiin tuloihin siten, ettd heidin on koh-
tuullisella tavalla mahdollista ylldpitid aikai-
sempaa elintasoaan. Timén kaksiportaisen so-
siaaliturvajérjestelmiin lisdksi jédsenvaltioiden
on avattava mahdollisuus sosiaaliturvaa tdyden-
tdvidn vapaaechtoiseen vakuutukseen henkilgil-
le, joiden elédke jdisi pieneksi muun muassa sai-
rauden, tyokyvyttomyyden, tyéttémyyden, las-
ten hoitamisen tai muiden heistd riippuvaises-
sa asemassa olevien henkiléiden hoidon aiheut-
tamien tyduran katkosten vuoksi.

Suosituksessa ei ole yhtd yksityiskohtaisia
midridyksid siitd, miten eri etuudet tulee jérjes-
tdd, kuin vihimmaiisturvaa koskevassa suosi-
tuksessa, vaan lihinnd se sisiltdd ainoastaan
perusperiaatteita koskevia suuntaviivoja. Elik-
keiden osalta esimerkiksi edellytetdin, ettd
vanhuuselikeidn tiyttineiden henkildiden tyd-
hon osallistumisen esteet tulee poistaa. Elik-
keensaajille, joiden tyGurassa ei ole aukkoja,
tulee turvata kohtuullinen tulotaso ja muille
mahdollistaa tdydentédvin lisdturvan hankkimi-
nen. Eldkejdrjestelmid tulee sopeuttaa vieston
ikirakenteen muutoksiin, mutta samalla tulee
sdilyttdd pakollisen elikejidrjestelmiin perusta-
vaa laatua oleva tehtdvid. Ulkopuolisesta avus-
ta riippuvaisten vanhusten tarvitsema hoito ja
palvelut tulee toteuttaa sosiaaliturvajirjestel-
missid. Perheiden tukemiseksi tulee suosituksen
mukaan kehittdd etuuksia erityisesti perheille,
joilla on suurimmat lapsiin liittyvit kulut esi-
merkiksi lasten médrdn vuoksi, sekd perheille,
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jotka muutoin ovat heikommassa asemassa.
Lisdksi tulee poistaa niitd tekijoitd, jotka esti-
viit lasten vanhempia osallistumasta tydeld-
mééin.

Suomen sosiaaliturvajirjestelmiin kehittdmi-
sessd tulisi erityisesti harkita suosituksen mu-
kaisia pakollisia elikejirjestelmid tdydentdvid
jarjestelyjd, joissa henkilé voisi pakollisessa
jarjestelmissi vapaaehtoisin maksuin tiydentdd
eldketurvaansa. Tillainen mahdollisuus turvaisi
pitkii aikoja tydeldmin ulkopuolella esimerkik-
si lastenhoidon, pitkidaikaisen tyottomyyden,
sairauden tai esimerkiksi puolison tydn vuoksi
ulkomailla asumisen vuoksi olleille henkil6il-
le asiallisen eliiketurvan. Erityisen kiinnostavaa
on muun muassa se, minkilaisen merkityksen
suosituksen oikeudenmukaisuusperiaate ja sii-
hen liitetty jdsenvaltion mahdollisuus tehdi
priorisointeja saavat. Periaatteen mukaan myos
sosiaaliturvan varassa eldvien henkildiden tu-
lisi saada osuutensa elintason kohoamisesta.
Suomessa etuuksien indeksikorotuksia on teh-
ty eri tavoin eri etuuksiin. Eriissd etuuksissa
korotuksia ei ole tehty moniin vuosiin.

Suositusten sitovuus ja kehittiminen

Unionin perustamissopimuksen 189 artiklan
mukaan suositukset eiviit ole oikeudellisesti si-
tovia. Se ei kuitenkaan merkitse, ettd niiden
merkitys olisi luonteeltaan yksinomaan poliit-
tista. Vaikka suositukset eivit aseta jisenval-
tioille velvollisuutta hyviksyd uutta lainsdddéan-
tod, ne tulee ottaa huomioon kansallista oikeut-
ta sovellettaessa. Yhteistén tuomioistuin on
asiassa 322/88 Grimaldi v. Fonds des maladies
professionnelles' todennut, etti kansallisen
tuomioistuimen tulee ottaa suositukset huo-
mioon tulkitessaan kansallista lainsdddidntod ai-
nakin silloin, kun lailla toteutetaan suositusta
tai suositus tiydentdd sitovaa yhteisdlainsii-
didntdd. Vaikka sosiaaliturvaa koskevat suosi-
tukset médrittelevit yksityiskohtaisesti yksilon
oikeuksia, ne eiviit ilmeisesti kuitenkaan voi
luoda oikeuksia, joihin voitaisiin suoraan vedo-
ta tuomioistuimessa. Suosituksille saattaa kui-
tenkin kehittyd suurempi painoarvo yksilén so-
siaalisten oikeuksien kannalta (Klabbers 1994,

'* Salvatore Grimaldi v. Fonds des maladies profes-
sionelles [1989] ECR 4407.

1013-1014; Pennings 1994, 298-300). On
myds mahdollista, ettd aluksi suosituksena hy-
viksytyt periaatteet hyviksytiin mydhemmin
osaksi yhteison sosiaalilainsdddédntoi.

Yhteisid sosiaaliturvan tavoitteita koskevan
suosituksen merkitysté liséi siihen liitetty val-
vontajirjestelmid. Komission tulee sdinnéllises-
ti yhteistyossi jdsenvaltioiden kanssa laatima
kertomus siitd, miten tavoitteiden toteuttami-
sessa on edetty. Komissio on jo julkaissut kaksi
raporttia.'” Raportointijérjestelmd muistuttaa
etdisesti ihmisoikeussopimusten valvonnassa
yleisesti kidytettyd hallitusten siinnéllisiin ker-
tomuksiin perustuvaa valvontamenettelyé. Th-
misoikeussopimusten valvonnassa menettely on
osoittautunut yleensi tehokkaaksi. Lisiksi ko-
missiolle on asetettu velvollisuus konsultoida
sddnnollisesti jdsenvaltioita niiden sosiaalipo-
lititkan kehityksessi.

Unionin sosiaalipolitiikan valkoisen kirjan
mukaan® komissio aikoo harkita useiden uusien
sosiaaliturvajirjestelmien yhteisid tavoitteita
koskevien suositusten esittdmistd. Téllainen
suositus olisi esimerkiksi suositus sosiaalitur-
vajirjestelmien mukauttamisesta muuttuviin
perherakenteisiin. Suosituksella pyrittdisiin sii-
hen, ettd sosiaaliturvajirjestelmit turvaisivat
jokaiselle yksiléllisen oikeuden etuuksiin. Toi-
nen komission suunnittelema suositus koskee
sosiaaliturvan rahoittamista koskevia yhteisii
suuntaviivoja, joilla on tarkoitus muokata so-
siaaliturvajirjestelmid paremmin tydllistymis-
td edistiviksi. Kolmas suositus koskisi pitki-
aikaishoidon jéirjestdmisti.

Komission vuosien 1995-1997 keskipitkin
ajan sosiaalisen toimintaohjelman mukaan se
aikoo antaa tiedonannon sosiaaliturvan rahoit-
tamisesta, julkisia miidrdyksid tidydentivistd
sairausvakuutuksesta seki avusta riippuvaisiksi
tulevien henkiléiden hoitovakuutuksesta. Ko-
missio aikoo valmistella vanhusten pitkdaikais-
hoidosta vertailevan raportin, jonka pohjalta se
tekee esityksen suositukseksi vuoden 1997 ai-
kana. Lisiksi toimintaohjelmaan sisiltyy suo-
situs vapaaehtoisten kehitystydntekijoiden so-
siaalisesta suojelemisesta (Keskipitkin ajan toi-

" Viimeisin Social Protection in Europe 1995,

COM(95) 457 final.
* European Social Policy: A Way Forward for the
Union. A White Paper. COM (94) 333, 27.7.1993, 48-49.
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mintaohjelma 1995-1997, 24-25). Oikeuksien
yksilollistimistd koskevaa kysymystd miesten
ja naisten tasa-arvoa edistidviind toimenpiteend
on toimintaohjelmien mukaan tarkoitus tutkia
ja kisitelld asiantuntijoiden vilisissid keskuste-
luissa, joiden pohjalta komissio laatii tiedonan-
non vuoden 1996 aikana (Keskipitkin ajan toi-
mintaohjelma 1995, 23). Timid merkitsee, ettid
oikeuksien yksiléllistimistd koskeva suositus
saattaa vield vaatia useita vuosia tullakseen
hyviksytyksi. Tdmid onkin ymmérrettavad, sil-
14 erityisesti niissd maissa, joissa sosiaaliturva
rakentuu tyon vakuuttamiselle, on perheenjise-
nyyteen perustuvilla oikeuksilla keskeinen mer-
kitys. Oikeuksien yksiléllistiminen merkitsisi
keskeisten sosiaaliturvan rakenteiden muutos-
ta. Toisaalta sosiaaliturvan rahoitukseen liitty-
villd paineilla saattaa olla oikeuksien perhekoh-
taisuutta vahvistava vaikutus universaaleissa
yksilon oikeuksiin perustuvissa jdrjestelmissi.
Téstd on jo viitteitd myos Suomessa.

Erilaistuvatko sosiaaliturvajirjestelmiit
vai ldhentyviitko ne toisiaan?

Jisenvaltioiden sosiaaliturvajérjestelmit joutu-
vat 2000-lukua ldhestyttiessd vastaamaan usei-
siin vakaviin, ehki aikaisemmin osittain tunte-
mattomiin haasteisiin. Vaikka Eurooppa olisi-
kin toipumassa taantumasta, ei tydttémyys edel-
leenkiin ole hyviksyttivilld tasolla. Talouden
globalisoituminen ja uusien teknologioiden ke-
hittyminen vaikuttavat muun muassa kilpailu-
kykyyn, mahdollisuuteen luoda tydpaikkoja,
koyhyyden ja syrjiytymisen syntymiseen ja eh-
kédisyyn sekéd sosiaaliturvan rahoitukseen. Li-
siiksi Euroopan unionin viesté vanhenee kiih-
tyvilld vauhdilla. Keskeistd unionin sosiaalipo-
litiikassa on, ettd jidsenvaltiot joutuvat ratkai-
semaan samankaltaisia ongelmia. Saattaakin
olla perusteltua puhua jdsenvaltioiden yhden-
mukaisesta kriisimallista (Kosonen 1995b,
107). Suosituksille pyritiin miidritteleméin
yhteisii tavoitteita ongelmien ratkaisemiseksi.
Huolimatta siiti, ettd valitut ratkaisut saattavat
olla teknisesti hyvinkin erilaisia, on mahdollista
osoittaa erditd yhteisid suuntauksia. Nididen yh-
teisten suuntausten vahvistuessa saattavat ji-
senvaltioiden jirjestelmit muotoutua kohti eu-
rooppalaista sosiaalista mallia, jossa sosiaali-
turvan pddmairit ja saavutukset ovat samankal-

taisia kaikissa jdsenvaltioissa, vaikka keinot,
joilla niitd toteutetaan, saattavatkin entisestién
erilaistua.

Vuoden 1995 lokakuussa julkaistussa rapor-
tissa komissio analysoi jisenvaltioiden jirjes-
telmien muutoksia eri tekijoiden valossa. Ra-
portti antaa aika hyvén kuvan niisti muutoksis-
ta, joissa voidaan havaita yhteisten tavoitteiden
ja pddmiirien vahvistuminen. My0&s monissa
sosiaaliturvajirjestelmén piirteissid on havaitta-
vissa jirjestelmien samankaltaistumista. Rapor-
tissa pidetédin jirjestelmien muuttamista valtté-
mittoméni, jotta niiden hyviksyttivyyden sii-
lyminen voidaan taata (Social Protection in
Europe 1995, 14).

Kaikissa jisenvaltioissa onkin tehty sosiaa-
liturvaa, sen tasoa, rakenteita ja rahoitusta kos-
kevia muutoksia viime vuosina. Sosiaaliturvan
rahoituksen niukkuuteen ja sen seurauksena
kasvaneisiin muutospaineisiin liittyy kiistatta
vahvasti myGs talous- ja rahaunionin valmiste-
lu. Yhteistd jdsenvaltioille ovatkin erityisesti
sosiaaliturvan rahoitukseen liittyvit ongelmat
(Social Protection in Europe 1995, 14).

Sosiaaliturvan rahoituksen osalta yhteisti on
ollut pyrkimys tyollistimistd ja tydpaikkojen
luomista tukevaan toimintaan muun muassa yri-
tysten sosiaaliturvamaksuja vihentimilli ja et-
simiilld vaihtoehtoisia lihteitd rahoitukselle
(Social Protection in Europe 1995, 35). Vain
Portugali ei ole vihentinyt tyonantajien mak-
suosuuksia sosiaaliturvan rahoituksessa. Vas-
taavasti tyontekijdn sosiaaliturvamaksuja ei
yleensi ole vihennetty. Yhteinen selked suun-
taus on, etti sosiaaliturvaa pyritién rahoitta-
maan entistd enemmiin verorahoituksen kautta.
Vakuutusmaksujen osuus rahoituksesta oli Suo-
messa 14.7 %. Suomea pienempi osuus rahoi-
tuksesta kerittiin vakuutusmaksuina kuudessa
jisenvaltiossa, Espanjassa, Irlannissa, Italiassa,
Luxemburgissa, Ruotsissa (13.8 %) ja Tanskas-
sa (1.7 %). Muissa jdsenvaltioissa vakuutus-
maksujen osuus oli suurempi, esimerkiksi Sak-
sassa 18.2 % ja Ranskassa 19.3 % ja Hollan-
nissa 19.8 % (Eurostat: Statistics in Brief —
Economy and Finance 1995/8). Sosiaaliturva-
menojen suhde bruttokansantuotteeseen kasvoi
kaikissa jdsenvaltioissa vuosina 1980-1993.
Yhteistd kaikille oli my&s se, ettd menot
kasvoivat lamavuosien aikana ja vastaavasti
laskivat kasvuvuosien aikana. Kaikissa jisen-
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valtioissa sosiaaliturvamenot kasvoivat vuosi-
na 1990-1993, kuudessa jasenvaltiossa, myds
Suomessa yli prosenttiyksikon vuodessa. Se,
mihin etuuksiin rahat on kiytetty, eroaa huo-
mattavasti maittain samoin kuin sosiaaliturva-
kustannusten kokonaismiird suhteessa brutto-
kansantuotteeseen (Social Protection in Euro-
pe 1995, 59-63)."

Jisenvaltioiden pyrkimykset vastata sosiaa-
liturvajérjestelmén rahoitusta koskeviin painei-
siin ovat hyvin samankaltaisia. Euroopan ko-
mission lista niistd eri keinoista, joilla sosiaa-
liturvan kustannuksia on pyritty vihentdmiin,
siséltid monilta osin samoja keinoja, joita Suo-
messa on jo toteutettu ja joita on tuotu esille
vield tarpeellisten muutosten ympiérilld kidyti-
vissd keskustelussa. Etuuksien saamisen edel-
lytyksid on tiukennettu, ja etuuksia on pyritty
kohdistamaan edunsaajille, joiden uskotaan nii-
td eniten tarvitsevan. Myds esimerkiksi tervey-
denhoidossa on jo useimmissa jisenvaltioissa
rajoitettu hoidon saantioikeutta (Social Protec-
tion in Europe 1995, 44-45). Lisiksi on saatettu
ottaa kidyttéon tarveharkinta ja tulojen ja varal-
lisuuden huomioon ottaminen, ja etuuksia on
alettu verottaa. Riippuvuutta sosiaaliturva-
etuuksista pyritidn ehkidisemiin erilaisin akti-
voivin toimin. Komission raportissa tihin ke-
hitykseen suhtaudutaan osittain kielteisesti.
Etuuksien harkinnanvaraisuuden erityisenid
haittana pidetédéin sité, etti oikea kohderyhmi
on vaikea tunnistaa. Rajanveto tukeen oikeutet-
tujen ja ei-oikeutettujen henkildiden vililld on
vaikeaa ja merkitsee kasvavia hallinnollisia
kustannuksia. Tulojen ja varallisuuden huo-
mioon ottaminen puolestaan saattaa ehkéistid
sddstdmishalukkuutta sekid halukkuutta ottaa
tyotd vastaan (Social Protection in Europe
1995, 15-16).

Joidenkin etuuksien kohdalla on lin’uttu pois
jérjestelysti, jossa kaikille edunsaajille makset-
tiin saman suuruisia etuuksia. Esimerkiksi Sak-
sassa, Hollannissa, Italiassa ja Espanjassa per-
he-etuudet on tehty tuloista riippuvaisiksi. Vas-
taavaa muutosta, jossa eniten ansaitsevat saisi-
vat pienempid etuuksia, on harkittu ainakin
Belgiassa ja Portugalissa.

I Sosiaaliturvan rahoituksesta ja sen rakenteesta eri
hyvinvointivaltiomalleissa Kosonen 1995b, 90-91, 96—
9%,

Suomen lisiiksi ainakin Kreikassa ja Italias-
sa on viime vuosina myos pyritty vihentdmiin
etuuksien kumuloitumista. Puuttumista useiden
etuuksien samanaikaisuuden aiheuttamaan "yli-
kompensaatioon” on perusteltu sddstoilld, mutta
toisaalta muutosten uskotaan aktivoivan erityi-
sesti tyottomid tyomahdollisuuksien etsimises-
8d ja vastaanottamisessa.

Jdrjestelmid on eri tavoin yksiryistetty, ja sa-
malla on painotettu etuuden saajien omaa vas-
tuuta ja rahoitukseen osallistumista. Erityises-
ti sosiaalipalvelujen ja etuusjirjestelmien yksi-
tyistimisen mahdollisuudet ovat olleet keskus-
telun kohteena jo muutamia vuosia. Muutoksia
tihdn suuntaan on kuitenkin tehty vain vihin,
merkittivimmit pyrkimykset lieneviit tervey-
denhoitoalalla. Yksityistimisti on toteutettu
muun muassa siirtimilld sopimusjirjestelyin
julkisesti toteutettujen palvelujen suorittamis-
ta yksityisille seki siirtimilld vastuuta yksilolle
itselleen, perheelle tai tydnantajalle (Social
Protection in Europe 1995, 14, 17-18).

Tydttomyyden osalta yhteisend ongelmana,
johon on pyritty 16ytdmiéin ratkaisuja, on ollut
tydttdmyysturvaetuuksien korkeana pidetty taso
ja niiden maksukauden pituus, joiden uskotaan
ehkiisevin tydottomien halukkuutta aktiivisesti
etsiii tyotd ja ottaa tarjottua tyotd vastaan. Ku-
ten komissio toteaa raportissa, ongelman ratkai-
semisen kannalta on merkittivdd huomata, et-
tei ole olemassa selkeitd mittareita siitd, miten
suuret kiytettdvissd olevat varat vaikuttavat
tyottoman tyohalukkuutta ehkiisevisti, ja toi-
saalta, miten tydhalukkuuteen vaikuttavat esi-
merkiksi nikymiit ura- tai tulokehityksessi.
Joka tapauksessa useissa jisenvaltioissa on to-
teutettu sosiaaliturvajiirjestelmiin erilaisia muu-
toksia, joiden uskotaan liséédvin tyohalukkuut-
ta. Komission selvityksessid muutoksiin suhtau-
dutaan varauksellisesti, silld niiden uskotaan
lisddviin koyhyyttd ja syrjdytymistd (Social Pro-
tection in Europe 1995, 19-20).

Erityisen tyottomien ryhmin muodostavat it-
sendiset ammatinharjoittajat. Useissa jisenval-
tioissa heidin sosiaaliturvansa on huomattavasti
huonompi kuin tyontekijéiden. On yleisti, etti
he ovat kokonaan joidenkin jérjestelyiden ul-
kopuolella. Tyottémyysturvan ulottaminen yrit-
tdjiin on ollut ongelmallista, vaikka korkean
tyottdmyyden aikana on eri tavoin pyritty roh-
kaisemaan siti, ettii henkilot tyollistdvit itsen-



42 Maija Sakslin

séd yrittdjind. Heidin asemansa sosiaaliturvajir-
jestelmissi ei ole merkittavisti parantunut (So-
cial Protection in Europe 1995, 20). Suomen
yrittdjille tarkoitettu vastikiiiin perustettu tyst-
tomyyskassa muodostaa poikkeuksen tistd so-
siaaliturvan laajentamiseen ja uusien oikeuk-
sien perustamiseen pidittyvisti suhtautuvasta
linjasta.

Vihiistd sosiaaliturvan laajenemista perin-
teisten alueiden ulkopuolelle on kuitenkin ha-
vaittavissa. Viestdn vanhenemiseen liittyviit
elikejirjestelmien rahoitusta koskevien ongel-
mien lisdksi kasvavat vaikeudet hoivan jirjes-
timisessd. Yhtenid ratkaisuna seki lasten ettd
vanhusten hoitamisessa on unionissa pyritty
loytdmidin erilaisia mahdollisuuksia kodin ja
tyon yhdistimiseksi. Vanhusten hoitamiseen
tarkoitettu rahaetuus on neljilld jidsenvaltiolla,
Isolla-Britannialla, Irlannilla, Saksalla ja Suo-
mella. Kuudessa muussa jisenvaltiossa on ra-
joitetumpia jarjestelyjd tuen saamiseksi. Es-
panjassa, Hollannissa, Ttdvallassa, Luxembur-
gissa ja Portugalissa tillainen etuusmuoto
puuttuu. Kotona tehtidvd hoitotyd aiheuttaa
useissa jdsenvaltioissa sen, ettd hoitotyoti te-
kevi henkilé jdi joko kokonaan tai osittain
sosiaaliturvan ulkopuolelle. Monien jisenval-
tioiden eldkejirjestelmisséd on pyritty lieventi-
midn niitd tyouran katkosten tai vihiisten tu-
lojen aiheuttamia haittoja. Usein ne kuitenkin
korvaavat menetyksid vain osittain (Social Pro-
tection in Europe 1995, 20-21). Suomen tyo-
elikkeitd koskevassa uudistuksessa pidettiin
riittdvdnid sitd, ettei koko tyduraa oteta huo-
mioon elikkeen méidrdytymisessi. Tiitd ratkai-
sua kohtaan voidaan esittidd kritiikkii erityises-
ti tasa-arvonikokulmasta, silld vaikka miesten
osallistuminen myos vanhusten hoitoty6hén on
lisddintynyt??, on todennikoistd, ettd elikkeen
jadminen pieneksi lasten ja vanhusten hoidon
vuoksi tulee olemaan vanhenevan naisviestén
ongelma.

Palveluiden jirjestdminen onkin se osa hy-
vinvointivaltiota, jossa jisenvaltioiden jirjestel-
mien erot ovat mahdollisesti kaikkein suurim-
mat. Vaikka palveluista ja niiden muunttamisesta

2 Pentti Takalan vanhuuden hoivaresursseja koske-
van tutkimuksen ennakkotulosten mukaan noin 1/3 va-
paaehtoishoitajista on miehid. Tutkimustulokset rapor-
toidaan vuoden 1996 alussa.

vastaavat eri valtioissa useat erilaiset tahot —
jérjestot, julkinen valta keskitetysti tai hajau-
tetusti, kirkko, perhe, markkinat — on useissa
niistd havaittavissa samansuuntaisia muutoksia.
Yhteistd on pyrkimys muutokseen ja se, ettd
muutoksella tavoitellaan erdfinlaista pluralis-
mia, eri tahojen toiminnan yhdistelyi palvelu-
jen tuotannossa (Deakin ym. 1995, 19-24),

Edelld olen maininnut vain muutamia piirtei-
td, joiden perusteella voidaan viittdd sosiaali-
turvaa koskevien muutosten useissa suhteissa
lihentdvin jirjestelmid toisiinsa. Toisaalta, jos
tarkastellaan lainmuutosten yksityiskohtia, eri-
laisuus on mitéd ilmeisintd. Kuitenkin sosiaali-
turvaa tarvitsevan ihmisen kannalta tarkastel-
tuna ei ehkd sittenkididn ole niin suurta merki-
tysti silld, minkd nimiseni hinen toimeentulon-
sa turvaava etuus hiinelle maksetaan. Jos hiinel-
li on oikeus etuuksiin, ei merkitystd liene
mydskdiin silld, syntyyko se koko viestdlle tar-
koitetussa jirjestelmiissd silld perusteella, ettd
hdn on maan asukas, vai vakuutukseen perus-
tuvassa jéirjestelmissi silld perusteella, ettid hin
on tyontekijé tai tyontekijdn perheenjidsen, vai
tillaista vakuutusta tiydentdvissi jirjestelmis-
sid. Suurempi merkitys on silld, minkd suurui-
seen etuuteen hidnelld on oikeus, kuinka kauan
sitd hiinelle maksetaan ja minkélainen omavas-
tuu hinelle on asetettu. Tyottomille on lisiksi
tirkedd se, onko hinelld etuuden menettimisen
uhalla velvollisuus osallistua koulutukseen ja
ottaa vastaan hinelle tarjottu tyd. Palkansaaja
ei huomaa suurta eroa siind, osallistuuko hin
sosiaaliturvan rahoitukseen veroja vai pakolli-
sia sosiaaliturvamaksuja maksamalla. Kun hiin
arvioi kidytettdvissidin olevien tulojen méiiris,
on rahoitusosuuden yhteismidri ratkaiseva. Osa
niistd piirteistd on erilaistumassa, osassa eri-
laisuus katoamassa. Voidaan osoittaa, ettd ld-
hentyminen on vaikuttanut siithen, etti mikiin
nykyisistd hyvinvointivaltiomalleista ei siily,
vaan tulevaisuudessa eurooppalaisesta hyvin-
vointivaltiotyypistd puhuminen on perustellum-
paa (Greve 1994, 119). Suomessa ldhestyminen
niyttid kulkevan 'mannereurooppalaiseen’ suun-
taan (Kosonen 1995b, 98, 102-104).

Uusia sosiaalisia tavoitteita

Hallitusten viilisti vuoden 1996 konferenssia
valmisteleva reflektioryhmi on ottanut kantaa
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perusoikeuksien turvaa koskevan unionin pe-
rustamissopimuksen F(2) artiklan tulkintaan ja
todennut, ettid se selvisti kattaa kaikki henki-
16t, myd6s unionin ulkopuolisten maiden kansa-
laiset. Ryhmédn mukaan ihmisoikeuksien kun-
nioittaminen tulee turvata seki jdsenvaltioiden
ja unionin vilisessi suhteessa ettd valtioiden ja
yksilon vilisessd suhteessa. Yksilon valitusoi-
keus tulisi joidenkin ryhmin jasenten mielestd
turvata siten, ettd unioni liittyisi Euroopan neu-
voston ihmisoikeussopimuksen osapuoleksi.
Jotkut ryhmin jdsenet kannattivat lisiiksi perus-
oikeuksien luettelon laatimista jisenvaltioiden
perusoikeuksien pohjalta, toisten pitdessi jisen-
valtioiden perusoikeussuojaa riittivind. Sosiaa-
lisen ulottuvuuden kehittimiseksi ryhmiin jise-
nistd suurin osa kannatti sosiaalipoliittisen so-
pimuksen liittimisti osaksi perustamissopimus-
ta (Reflection Group’s Report 1995, kohdat 31—
35). Ryhmissi kannatettiin liséksi syrjintikiel-
lon laajennusta koskemaan jdsenvaltion kansa-
laisuuden lisidksi sukupuolta, rotua, uskontoa,
vammaisuutta, ikdd ja sukupuolista suuntausta
(Reflection Group’s Report 1995, kohta 39).
Lis#ksi tydllisyyden parantamiseksi jotkut ryh-
min jidsenet esittivit, ettd tydpaikkojen luomi-
nen lisdttdisiin unionin tavoitteeksi perustamis-
sopimukseen (Reflection Group’s Report 1995,
kohta 58). Ryhmin jdsenten asettuminen puol-
tamaan ihmisoikeuksien ja erityisesti sosiaalis-
ten oikeuksien vahvistamista unionissa saattaa
merkitd sitd, ettd yksilon oikeuksien vahvista-
miseen kiinnitetdin vakavasti huomiota halli-
tusten viilisessid konferenssissa perustamissopi-
muksen muutoksista tai niiden jatkovalmiste-
lusta piitettdessi.

Ryhmin erdit jdsenet ovat nostaneet esiin
kysymyksen siitd, tulisiko EMU:n ldhenti-
miskriteerejd yhteisvaluuttaan siirtymiseksi tidy-
dentdd tasapainon saavuttamiseksi talous- ja
sosiaaliunionin vililld. Ryhmin mielesti kritee-
rejd ei ole syyti pohtia, koska sovitut kriteerit
on jo hyviksytty kaikkien jdsenvaltioiden par-
lamenteissa ja niiden toimeenpaneminen on
kdynnissd.?® Perustelu ei anna kovin valoisaa
kuvaa siitd, miten taloudelliset ja sosiaaliset
arvot kehittyviit 'rinnakkain’ EMU:n kolman-
teen vaiheeseen siirryttiessd. Ryhmi oli kuiten-

*  European Social Policy Supplement, October

1995, No. 56, 25.

kin yksimielinen siitéd, ettd unionin on tirkeii
pystyid vastaamaan tyOpaikkojen luomista kos-
kevaan haasteeseen. Ryhmén enemmistén mie-
lestdi unionin tulee vahvistaa perustamissopi-
muksen sosiaalista sisdltéd ja eri tavoin edis-
tdid yhteisid pyrkimyksii.

Perustamissopimukseen esitetiin myos sisil-
lytettidviksi sosiaalisen hyviiksyttivyyden peri-
aate, jonka mukaan komission tulee arvioida
kaikki ehdotuksensa sosiaalisten pdimiirien
kautta.?* Kun jisenvaltiot kiyttivit ylintid pdi-
tosvaltaa unionissa, tulisi sosiaalisen hyviksyt-
tivyyden velvoite voida ulottaa myds niiden
toimintaan, jotta periaatteella olisi saavutetta-
vissa muutakin kuin ldhinnéd kosmeettinen vai-
kutus komission esitysten perusteluosassa.

Vuoden 1995 lopulla pidetyn tyollisyyskysy-
myksid kisitelleen Madridin ministerikokouk-
sen johtopddtoksissd® korostuu tydn ja tyollis-
timisen ensisijaisuus unionin ja sen jidsenval-
tioiden toiminnan tavoitteena tydttomyyden rat-
kaisemiseksi. Tdmé tyon ensisijaisuuden koros-
taminen saattaa yksilon oikeuksien kannalta
merkitd, ettd jokaisen oikeus tyohon vahvistuu
ja saa tosiasiallista merkitystd. Toisaalta se
merkitsee johtopiitdsten tavoitteiden mukaan
myo6s uudenlaisia tydaikajirjestelyjd, jousta-
vampia palkkoja koskevia neuvotteluja, koulu-
tuksen lisddmistid eli laajasti nykyisten raken-
teiden muuttamista ja joustavoittamista koske-
via toimia. Tdmi saattaa merkitd sitd, ettd sa-
malla kun oikeus ty6hén vahvistuu, muut tyo-
hon liittyvit yksilon oikeudet ja oikeus tyotto-
myyden aikaiseen toimeentulon turvaan saatta-
vat heiketd. Myos oikeus muuhun sosiaalitur-
vaan voi heikentyi, mikili sosiaaliturva aletaan
entisti enemmén nidhdid passivoivana ja tyon
hintaa kohottavana ja siten tyéllistymisen es-
tdvind instituutiona.

Madridin kokouksen johtopéitoksiin sisiltyy
merkittdvid sosiaaliturvan kehittimistd koske-
via tavoitteita (jotka osittain sisdltyivit jo Es-
senin kokouksen®® johtopidiitoksiin). Jisenval-
tioiden tulee muun muassa pyrkid seuraaviin ta-
voitteisiin:

* European Social Policy Supplement, October
1995, No. 56, 26.

** Madrid European Council, 15 and 16 December
1995, Presidency Conclusions 95/12/16 DOC/95/9.

* Essen European Council, 9 and 10 December
1994, OJ No C 363/62, 19.12.1994
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— maksimoimaan sosiaaliturvajirjestelmien te-
hokkuus siten, etteiviit ne missiin tilantees-
sa ehkiise halukkuutta ty6n etsimiseen. Tami
tulee tehdd siilyttimilld sosiaaliturvan taso,
mikili se on mahdollista.

— tulee siirty# passivoivasta ty6ttomyyspolitii-
kasta aktiiviseen tydpaikkoja luovaan toimin-
taan.

— tyon vilillisid kustannuksia tulee vdhentd.

— verotusta ja sosiaaliturvamaksuja tulisi tar-
kistaa matalan tulon alueilla tydnteon estei-
den poistamiseksi sekid arvioida sosiaalitur-
vamaksujen vidhennyksien tydllistdvid mer-
kitysti.

— tydttomyysturvajérjestelmié on parannettava
siten, ettd kaikki tyollistymistd ehkiiseviit
mekanismit poistetaan. Kontrollia on lisitti-
vi ja sosiaalietuudet tulee arvioida uudelleen,
jotta estetiidin sosiaaliturvajirjestelmin sisilld
tapahtuva tydttoémien siirtyminen etuusjirjes-
telmisti toiseen.

Nihtdviksi jdd, minkidlaisia muutoksia niméi

tavoitteet merkitsevit kidytdnndssd. Toteutues-

saan ne saattavat ldhentéd ainakin tyottomyys-
turvajidrjestelmii.

Lopuksi

Jisenvaltiot ovat siis hyviiksyneet yhteiseksi
tavoitteekseen sosiaaliturvan mallin, joka néyt-
tdisi soveltuvan kohtalaisen hyvin niiden ny-
kyisten sosiaaliturvajirjestelmien rakenteisiin,
rilppumatta siitd, ovatko ne pohjoismaisia,
mannereurooppalaisia, perifeerisii tai onko ky-
seessi Iso-Britannia.?” Ensinnikin jirjestelmin
tulee turvata kaikille maassa asuville ihmisar-
voa kunnioittava védhimmdistoimeentulo joko
sosiaaliturvajirjestelmin tai viimesijaisen tur-
van tarjoavan sosiaalihuoltojirjestelmén kaut-
ta. Toiseksi tydssid oleville henkildille tulee tur-
vata sosiaalisten riskien aikana toimeentulo,
joka kohtuullisesti mahdollistaa aikaisemmin
ansaitun elintason ylldpitdmisen. Kolmannek-
si tulee mahdollistaa vapaaehtoisen lisdturvan
hankkiminen niille henkilbille, joiden eldketur-
va on aukollinen sairauden, tySkyvyttomyyden,
pitkdaikaisen tyottomyyden tai lapsen hoidon
vuoksi. Yhteisend lihtokohtana kokonaisuudel-
le on, ettd jirjestelmiin tulee aktivoida tydeli-

¥ Kososen (1995a) jaottelu, 23-24 ja 42 ss. Vrt. esi-
merkiksi komission hieman toisin maat jakava jaotte-
lu, Social Protection in Europe 1995, 9-10.

miidn, vihentid sosiaaliturvariippuvuutta ja li-
sitd ja tukea henkiltiden omaa vastuunottoa.
Voidaankin sanoa, ettd suositukset yrittdvit
yhdistéi erilaiset jarjestelmit yhtendiseksi ko-
konaisuudeksi ja siten luoda pohjan eurooppa-
laiselle sosiaaliturvan mallille (Chassard 1992,
19). Suositukset merkitseviit ainakin vihim-
miisturvan pitkiille meneviii yhdenmukaistu-
mista ja askelta kohti yhteison sosiaalisen mal-
lin luomista (Schulte 1994, 130).

Sosiaaliturvajirjestelmit toimivat yleensi
kolmella tavalla. Ensinnikin voimme maksaa
rahallisen korvauksen ansion menetyksestd,
joka on syntynyt sosiaaliseksi riskiksi méiritel-
lyn tapahtuman vuoksi, sen sijaan, ettd pyrit-
tdisiin ehkiisemiin sosiaalisten riskien toteu-
tumista (Berghman 1994, 96-97).

Toiseksi sosiaaliturvajirjestelmiissid voidaan
pyrkii korjaamaan sattunut vahinko tai epdonni
(Ewald 1995) eli palauttamaan alkuperiinen ti-
lanne eliminoimalla sattunut tapahtuma tai sen
seuraukset. Toimenpiteiden painopiste on liu-
kumassa tihidn suuntaan useimmissa jisenval-
tioissa. Se on myds unionin tavoitteiden mu-
kaista: On pyrittdvi vihentimidn riippuvuutta
sosiaaliturvasta, aktivoimaan tydelimii ja eh-
kdisemiidn koyhyyttd ja syrjiytymistéd integroi-
malla henkilét (takaisin) yhteiskuntaan.

Kolmanneksi on mahdollista pyrkii ehkdise-
mddn sosiaalisia riskejd. Aktiivisten toimien
painottaminen sosiaalisten riskien syntymisen
ehkiiisyyn tulonsiirtoihin keskittymisen sijasta
saattaa ratkaista monia niistd ongelmista, joi-
hin sosiaaliturvajirjestelmid pyritiiin sopeutta-
maan. Jisenvaltioissa saattaakin olla syntymiés-
sd unionin sosiaalinen malli, jossa sosiaalipo-
litiikka unionitasolla pyrkii pienentimiin eh-
kiisevilld keinoilla, kuten tydllisyyspolitiikal-
la, elinikiiselld koulutuksella ja niin edelleen,
sosiaaliturvajirjestelmien roolia ja kustannuk-
sia. Samalla miiritelliin ne tavoitteet, jotka
jisenvaltioiden sosiaaliturvajirjestelmien tulee
toteuttaa silloin, kun riskien toteutumista ei ole
onnistuttu ehkidisemédn. Tavoitteiden toteutta-
miseksi kukin jdsenvaltio voi tehdd omat rat-
kaisunsa.
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