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Toisen maailmansodan jälkeen Saksa
nousi jaloilleen USA:n tuella nojautuen
omaan, vuosien kuluessa kertyneeseen
osaamiseensa erityisesti kemian teolli-
suuden, koneenrakennuksen ja laajem-
minkin teknisen suunnittelun alueilla.
Saksan vahva teollinen perinne näkyy
siinä, että jalostuselinkeinojen osuus
sen kokonaistuotannosta on yhä sel-
västi korkeampi kuin monissa muissa

kehittyneissä maissa. Länsi-Saksa oli
koko Euroopan talousmahti vielä
1990-luvun alkupuolella. Viimeisen
kymmenen vuoden aikana Saksan ta-
lous on kuitenkin joutunut ongelmiin:
kokonaistuotannon kasvuvauhti on
EU:n keskitasoa hitaampaa, julkinen
talous on velkaantunut ja työttömyys-
astekin on noussut OECD:n keskita-
son yläpuolelle.

Eero Lehto
Erikoistutkija
Palkansaajien tutkimuslaitos

Saksa
rakenneongelmien
kourissa

Saksa on yhä Suomen tärkein

vientimaa, mutta sen talous on

suurissa vaikeuksissa. Artikkelissa

eritellään niitä rakenteellisia

tekijöitä, joiden on väitetty

saattaneen Saksan hitaan kasvun

tilaan.
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Heikko suhdannetilanne

Saksojen yhdistyminen v. 1990 vaati
merkittäviä resursseja ja aiheutti alijää-
mää julkiseen talouteen. Elvyttävän fi-
nanssipolitiikan vaikutuksesta koko-
naistuotanto kasvoi 1990-luvun alku-
vuosina selvästi muuta euroaluetta
nopeammin (kuvio 1). Kasvuvauhti
hidastui kuitenkin pian ja on pysynyt
1990-luvun puolivälin jälkeen suhteel-
lisen hitaana.1 Tämä on näkynyt myös
työmarkkinoilla – Saksan työttömyys
on noussut euroalueen keskitasolle
(kuvio 2). On ilmeistä, että Saksojen
yhdistyminen selittää osaltaan kasvu-
vauhdin hidastumista ja työttömyyden
nousua. Julkisen velan kasvaessa fi-
nanssipolitiikan mahdollisuudet elvyt-
tää taloutta alkoivat ehtyä. Korkean
tuottavuuden alue (Länsi-Saksa) yh-
distettiin paljon vaatimattomamman
tuottavuuden alueeseen (Itä-Saksa)
pitkälti edellisen alueen hyvinvointinor-
mein. Osaltaan tämä tyrehdytti enti-
sen Itä-Saksan kasvuvauhtia: työvoi-
makustannukset nousivat liiaksi suh-
teessa alueen tuottavuustasoon. Alu-
eiden välinen tuottavuusero kuroutuu
näillä näkymin umpeen hitaasti.

Reaaliansiot ovat nousseet verraten
maltillisesti suhteessa työn tuottavuu-
teen (taulukko 1). Niinpä Saksan re-
aaliset yksikkötyökustannukset ovat
jopa laskeneet hieman suhteessa
USA:han. Saksan teollisuuden hyväs-
tä kilpailukyvystä maailmanmarkkinoil-
la kertoo myös kauppataseen ylijäämä.
Työn tuottavuuden vuotuinen kasvu
hidastui Saksassa vuosina 1991–2000

vain 1,1 prosenttiin. Tosin on huomat-
tava, että USA:n luku, 2,0 %, on kor-
jattava 1,4 %:iin ollakseen vertailukel-
poinen Saksan kanssa. Saksan ongel-
mana on kuitenkin se, että työpanos
jää koko kansantaloudessa määrällisesti
– sekä työtunneissa että työllisten mää-
rässä – liian pieneksi (taulukko 2).
Työllisyysongelmia on syntynyt, kun

teollisuudesta vähennetty työvoima ei
ole sijoittunut palveluihin.

Tämän hetken heikkoihin talousnä-
kymiin vaikuttaa ennen kaikkea kan-
sainvälinen laskusuhdanne. Saksan ja
Manner-Euroopan kasvua on hidasta-
nut merkittävästi kotitalouksien pit-
kään jatkunut pessimismi, mikä on
näkynyt vaimeana kulutuskysyntänä ja

1 Saksan viralliset BKT:n kasvuluvut ei-
vät tilastointierojen vuoksi ole täysin ver-
tailukelpoiset USA:n lukujen kanssa. Kan-
santalouden tilinpitokäytännön erot nos-
tavat USA:n lukua 0,4 prosenttiyksikköä
Saksan ja useimpien muiden EU-maiden
lukuihin nähden. Tämän poikkeaman ai-
kaansaavat erot uusien tuotteiden laadun
ja hinnan muutosten arvioinnissa, tuot-
teiden yhteen laskemisessa käytetyissä pai-
noissa sekä ohjelmointi-investointien huo-
mioon ottamisessa. Ks. Deutsche Bundes-
bank (2000) ja Vanhoudt & Onorante
(2001).

Kuvio 2. Työttömyysaste.

Lähde: ILO (Laborsta), kansalliset työvoimatutkimukset, Saksan 1990-luku on arvio.

Kuvio 1. Bruttokansantuotteen kasvu.

Lähde: OECD.
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suhteellisen korkeana säästämisastee-
na. Ongelmia kärjistää vielä se suh-
teellisen korkea kurssitaso, jolla Sak-
san markka aikoinaan liitettiin yhteis-
valuutta euroon. Toisaalta kotitalouk-
sien velka-asema on parantunut, ja siltä
osin edellytykset käänteelle parempaan
ovat olemassa.

Arvioitaessa Saksan taloutta ja sen
näkymiä ei voida kuitenkaan sivuuttaa
sitä keskustelua, joka näkee nimen-
omaan rakenteelliset tekijät keskeise-
nä syynä hitaahkoon kasvuun ja kor-
keaan työttömyyteen. Huomio on
tuolloin kohdistettu erityisesti jäykkiin
työmarkkinoihin. Koska monet muut
EU-maat eivät rakenteidensa osalta
välttämättä eroa Saksasta, voidaan kri-
tiikin katsoa koskevan myös laajem-
min nykyistä EU-aluetta.

Verokiila ja työvoimakustan-
nukset

Verot ja sosiaalivakuutusmaksut muo-
dostavat työvoimakustannusten ja kä-
teen jäävän nettopalkan väliin kiilan,
jonka ajatellaan yleisesti aiheuttavan ra-
kenteellista työttömyyt-
tä. Tätä vaikutusta hä-
märtää jonkin verran se,
että julkisen talouden
kasvu (budjettitasapai-
non vallitessa) lisää kan-
santalouden kokonais-
kysyntää. Verotuksen
sopivaa tasoa ja julkisen
sektorin optimikokoa on
vaikea määritellä. Saksan
sosialidemokraattisvetoi-
nen hallitus ei mitä ilmeisimmin halua
suurta muutosta nykyiseen, kun taas
oppositio ja monet talousoppineet
(esim. OECD 2003) pitävät verojen
tuntuvaa alentamista välttämättömänä.

Kuviossa 3 on arvio teollisuuden työn-
tekijän keskimääräisistä työvoimakus-
tannusten tasosta ja niiden jakautumi-
sesta nettopalkkaan, työntekijän mak-
samiin veroihin ja työnantajamaksui-
hin. Huolimatta Saksan korkeista ve-
roista ja työnantajamaksuista teollisuu-

den työvoimakustan-
nukset jäivät v. 2001
kuitenkin USA:n tason
alapuolelle. Työvoima-
kustannukset näyttävät-
kin lopulta sopeutuvan
tuottavuutta vastaavalle
tasolle. Saksan viime
vuosina jyrkästi kasva-
nut kauppataseen ylijää-
mä kertoo osaltaan, että
teollisuuden kustannus-

taso suhteessa tuottavuuteen on pysy-
nyt kurissa.

Kuvion 4 avulla voidaan analysoida,
miten verot vaikuttavat työvoiman ky-
syntään ja työllisyyteen. Yksinkertai-
suuden vuoksi oletetaan, että työvoi-
man tarjontakäyrä S on pystysuora
eikä jousta palkan mukaan. Usein aja-
tellaan, että ammattiliittojen palkkavaa-
timukset koskevat nettopalkkaa. Tuol-
loin veron tai sosiaalivakuutusmaksun
korotus nostaa työvoimakustannuksia
mutta nettopalkka pysyy ennallaan.
Tämä siirtää kuviossa 4 työvoiman ky-
syntäkäyrän D vasemmalle asemaan
D’. Veron tai maksun korotus vähen-
tää työllisyyden tasolta E1 tasolle E2,
ja samalla työttömyys kasvaa.

Yleensä työvoimakustannukset kui-
tenkin nousevat suhteellisesti vähem-

Työvoimakustan-
nukset eivät ole
heikentäneet
Saksan kansain-
välistä kilpailuky-
kyä.

Taulukko 1. Reaaliset työvoimakustannukset ja työn tuottavuus, muutos %.

Kustannus per Työn tuottavuus Yksikkötyö-
työntekijä kustannukset

1991–95  1996–00 2001 2002 1991–95 1996–00 2001 2002 1991–95 1996– 00  2001 2002

Saksa 2,0 -0,1 -0,2 0,7 2,1 1,1 0,1 1,0 -0,2 -0,4 0,1 -0,2
USA 0,7 2,0 0,9 1,7 1,3 2,0 0,5 3,2 -0,4 0,1 0,0 -1,3
Euroalue 0,9 0,3 0,4 0,8 1,7 1,2 0,5 0,9 -0,5 -0,6 0,3 0,0

Lähde: Euroopan komissio.

Taulukko 2. Työllisyys Saksassa v. 2001.

Työllisen keskimääräiset Työllisyysaste (työlliset/väestö,
työtunnit 15–64-vuotiaat)

Saksa 1 467 65,9
USA 1 821 73,1
Suomi 1 694 67,7
Ruotsi 1 603 75,3
Ranska 1 532 62,0
Iso-Britannia 1 711 71,3

Lähde: OECD Employment Outlook, 2001.
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män kuin verot ja maksut (Koskela
2002). Bell, Jones ja Thomas (2003)
saivat (Englannin aineistolla) tuloksen,
jonka mukaan sosiaalivakuutusmaksu-
jen nousu vähentää nettopalkkaa siinä
määrin, että työvoimakustannukset
pysyvät ennallaan eikä mitään työlli-
syyden heikentymistä tapahdu. Näin
voi käydä, jos työntekijät ottavat palk-
kavaatimuksissaan huomioon myös
sen, että verojen tai sosiaalivakuutus-
maksujen aleneminen vähentää heidän
saamiaan etuja julkiselta sektorilta, tai
sen vuoksi, että työntekijät saavat jon-
kinlaisen signaalin työvoiman kysyn-
nän heikentymisestä, mikä hillitsee

heidän palkkavaatimuksiaan. Kuvios-
sa 4 nettopalkka laskisi tasolle w2 eikä
työllisyys heikentyisi. Tämä on yksi
selitys sille, miksei verojen alentami-
nen välttämättä lisää työllisyyttä tehok-
kaasti.3 Edellä kuvattu pakkavaatimuk-
sia hillitsevä vaikutus voi syntyä hel-
pommin silloin, kun palkoista sovitaan
keskitetysti (Summers & Gruber &
Vergara 1993).

Ehkä tämä epäselvyys siitä, miten
verokiila lopulta vaikuttaa työvoima-
kustannuksiin ja sitä kautta työn ky-
syntään ja työllisyyteen, on osaltaan
ollut murentamassa verotuksen alen-
tamisvaatimusten suosiota Saksassa-
kin. Keskustelussa on sitä paitsi ko-
rostunut huoli työvoiman tarjonnasta
ja siten myös siitä, etteivät työttömät
ole halukkaita etsimään aktiivisesti työ-
tä. Niinpä verotuksen alentamisen si-
jaan nykyjärjestelmän kritiikki on kiin-
nittänyt huomion Saksan työttömyys-
korvausjärjestelmään ja työttömien toi-
meentulotasoon.

Työttömyyskorvaukset

Saksassa maksetaan verovapaita työt-
tömyyskorvauksia ja -avustuksia tau-
lukossa 3 kuvatun järjestelmän mukai-
sesti. Tarveharkintaisen työttömyys-
avustuksen taso on korkea, jos sitä

2 Euromääräiset luvut on muunnettu
kurssilla (euro/dollari) 0,946. USA:n palk-
kaluvun tilastolähteenä on Bureau of La-
bour Statistics ja itse luku on tammi- ja
joulukuun keskiarvo. Saksan luvun tilas-
tolähde on Statistisches Bundesamt
Deutschland. Suomen luvun tilastolähde
on Tilastokeskus. Luku kuvaa koko teolli-
suuden säännöllisen työajan ansiota vuo-
den 2002 2. neljänneksellä. Tiedot keski-
vertotuotantotyöntekijän työvoimakustan-
nusten verorakenteesta ovat vuodelta
2000. Tilastolähteenä on OECD Econo-
mic Outlook, June /2001 (OECD, Taxing
wages).

3 Daveri ja Tabellini (2000), jotka mit-
tasivat työn verotuksen työllisyysvaikutuk-
sia, saivat tuloksen, jonka mukaan vero-
tuksen kiristämisen vaikutus työllisyyteen
on heikko nimenomaan Pohjoismaissa
toisin kuin anglosaksisissa maissa ja Man-
ner-Euroopassa.

Kuvio 3. Työvoimakustannukset 2002, keskimääräinen teollisuuden työn-
tekijä.2

Kuvio 4.
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verrataan Suomen verolliseen työ-
markkinatukeen, joka on vain 23 eu-
roa päivässä. Myös rajaton kesto te-
kee työttömyysavustuksesta hyvin run-
saan. Sen sijaan työttömyyspäiväraha
on lähellä Suomen ansiosidonnaista
päivärahaa eikä juuri ylitä useiden
muiden OECD-maiden tasoa (EEAG
2002). Sen saannin ehto ei ole juuri
muita OECD-maiden käytäntöä löy-
sempi, ja kestokin on yleensä lyhyem-
pi kuin useassa muussa Euroopan
maassa. Työttömyyspäivärahaa voi saa-
da yhtäjaksoisesti kuitenkin jopa 32
kuukautta, jos henkilö on vähintään
57–vuotias ja jos työsuhde on kestä-
nyt ainakin 7 vuotta ja työttömyysva-
kuutusmaksua on suoritettu ainakin 64
kuukaudelta. Jos henkilö on esimer-
kiksi alle 45-vuotias ja työsuhde on
kestänyt yli 7 vuotta, etua saa enim-
millään 12 kuukautta.

Tarjotusta työstä kieltäytymisestä seu-
raavat rangaistukset eivät Saksassa ole
kansainvälisen vertailun perusteella ta-
vanomaista lievempiä (EEAG 2002).
Työttömän velvollisuus ottaa vastaan
tarjottua työtä toisella paikkakunnalla
on Saksassa kuitenkin löysempi kuin
esimerkiksi Suomessa, jossa kokoai-
kaisesta työstä toisella paikkakunnalla
voi kieltäytyä vain poikkeustapauksis-
sa. OECD:n (2003) mielestä tarjotun
työn vastaanottamiseen liittyviä velvoit-
teita tulisi Saksassa tiukentaa ja näi-
den velvoitteiden rikkomisesta aiheu-

tuvia rangaistuksia tulisi suurentaa.
Todisteita työnhaun aktiivisuudesta
tulisi myös vaatia nykyistä enemmän.
Nämä vaatimukset ovat osin reaktiota
saksalaiseen käytäntöön, jossa niihin
työnhakijoihin, jotka ovat sopineet vi-
ranomaisten kanssa työnhakuohjel-
masta, kohdistuu muita ankarammat
velvoitteet myös työnhaun osalta.

Henkilöt, jotka eivät ole oikeutettuja
työttömyyspäivärahaan tai -avustuk-
seen, voivat saada sosiaaliapua.
OECD:n (1999) vertailun mukaan
yksinäisen sosiaaliavustuksen saajan
tulotaso oli Saksassa vuonna 1997 noin
54 % keskivertotyöntekijän tulotasos-
ta, alempi kuin Suomessa. Kahden lap-
sen huoltajalla vastaava luku oli 52 %.
EU-alueella vain Espanjassa ja Rans-
kassa lapsiperheen sosiaaliapu oli pie-
nempää kuin Saksassa. Entisen Itä-
Saksan alueella, jossa työttömyysaste
on selvästi korkeampi kuin läntisessä
Saksassa, työttömyysavustusten mer-
kitys työttömien toimeentulon lähtee-
nä on selvästi suurempi kuin läntises-
sä Saksassa.

Yhdeksi ratkaisuksi Saksan työttö-
myysongelmaan on tarjottu järjestel-
mää, jossa työllisyystuki olisi pääosin
pieniin tuloihin kohdistettua palkkatu-
kea eikä suoraa työttömyystukea ku-
ten nykyisin. Tällöin pienituloinen voi
saada palkkatukea enemmän kuin
maksaa veroa. Esimerkiksi EEAG
(2002 ja 2003) suosittaa tällaista jär-

jestelmää, jollainen on käytössä
USA:ssa. Vanhaa systeemiä pidetään
puutteellisena, koska sen nähdään vain
lievittävän työttömyyden vaikutuksia.
Sen taustalla olevaa ajatusmallia kriti-
soidaan siitä, että se pitää työttömyyt-
tä annettuna.

Kuviossa 5 selvitetään työllistävän
palkkatuen vaikutuksia. Olkoon w2

(vaikeasti työllistyvän) palkkataso, jota
vastaava työvoiman kysyntä D ja tar-
jonta S ovat tasapainossa. Olkoon w1

palkkanormi, jonka alle työllisen pal-
kan ei sallita menevän. Jos työlliselle
maksetaan esimerkiksi verotukena
palkkanormin ja markkinapalkan vä-
linen erotus, yhteiskunnan työllisyys-
tuen määrä on alue ACFE. Sen sijaan
järjestelmässä, jossa työttömyystuen
normeeraama reservaatiopalkka (palk-
kaminimi, jolla työntekijä suostuu työs-
kentelemään) nostaa markkinapalkan
tasolle w1, yhteiskunnan kustannus
(työttömyyskorvaukset) on alue
BCHG.

Palkkatuen ongelmana on se, että jo
melko tavanomaiset ”tyypit” ovat alt-
tiina tulemaan työttömiksi. Tämä te-
kee työllistävän tuen määrästä suuren.
(Tuolloin pisteiden A ja C välinen etäi-
syys kuviossa 5 on suuri.) Toinen on-
gelma on se, että palkkanormin ja
markkinapalkan erotuksen suurenemi-
nen kasvattaa tässä järjestelmässä yh-
teiskunnan tukea enemmän kuin työt-
tömyyskorvausjärjestelmässä. Tämä ai-
kaansaa paineita alentaa palkkanormia,
siis työllisen vähimmäistoimeentulon
tasoa.

Pienipalkkaisten toimeentulo jää hel-
posti pieneksi senkin vuoksi, että palk-
katuen kannustavuus edellyttää koko-
naistulojen nousevan markkinapalkan
mukaan. Niinpä alimpien markkina-
palkkojen täytyy olla hyvin pieniä
(EEAG 2002). Mutta tavoitellussa jär-
jestelmässä myös työttömän ansiotason
täytyy olla nykyistä matalampi, koska
kaikkien työllisten – myös palkkatuet-
tujen – tulotason täytyy olla sitä sel-
västi suurempi. Tämä edellyttää Bert-
holdin ja Fehnin (2003) mukaan Sak-
sassa sosiaaliavun laskemista noin 75
prosenttiin nykyisestä tasosta, joka on

Taulukko 3. Saksan työttömyyskorvausjärjestelmä.

Soveltumisala Saannin ehto Korvaus- Kesto
prosentti

Työttömyys- Kaikki palkan- 12 kk:n työssä- Yksinäinen 60 % 6–32 kuukaut-
vakuutuksen saajat olo (ja vakuutus- ja huoltaja 67 % ta, suhteessa
mukainen maksut) viimei- viimeisen 52 työssäoloon
päiväraha sen 3 vuoden viikon keski- ja etuuden saa-

aikana määräisistä net- jan ikään
toansioista

Työttömyys- Kaikki palkan- On saanut työt- Lasten huolta- Rajaton
avustus saajat tömyyspäivära- jalle 57 % ja yk-

haa viimeisen sinäiselle 53 %
vuoden aikana nettoansioista
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yksinäisen kohdalla lähellä Suomen
tasoa ja perheellisen kohdalla selvästi
sitä alempi.

Toisaalta on korostettu (EEAG
2003), että sosiaaliavun taso määrää
pitkälti reservaatiopalkan ja  vaikuttaa
siten myös markkinapalkkoihin. Niin-
pä sosiaaliavun leikkaamista kannate-
taan myös sen vuoksi,
että erityisesti matalat
palkat alenisivat nykyi-
sestä ja työn kysyntä si-
ten kasvaisi. USA:ssa ja
Iso-Britanniassa, joissa
työllisyystuen painopiste
on työllisten palkkatues-
sa, tulonjako on kan-
sainvälisesti katsoen epä-
tasainen (taulukko 4).
Näyttää siltä, että juuri edellä maini-
tuista syistä ei palkkaeroja pyritäkään
tasaamaan tulonsiirroilla.

Useimmissa Euroopan maissa, jois-
sa on saavutettu verraten matala työt-
tömyyden taso, ei kuitenkaan ole tar-
vinnut alentaa reservaatiopalkkaa hei-
kentämällä työttömyystukea ja sosiaa-
liapua. Monissa maissa työllistämistu-
kea suunnataan vain rajoitetulle koh-
deryhmälle kuten niille, jotka ovat ai-
emmin olleet työttömänä. (Tämä pie-
nentää työllistämistuen kokonaiskus-
tannuksia kuviossa 5 lyhentämällä pis-

teen A etäisyyttä pisteestä C.) Aktiivi-
seen työllisyyspolitiikkaan, jota on käy-
tetty muun muassa Ruotsissa, Tans-
kassa ja Hollannissa, sisältyy usein työ-
voiman koulutusta ja kuntoutusta,
mikä parantaa työvoiman laatua ja siir-
tää kysyntäkäyrää oikealle kuviossa 5
lisäten työllisyyttä annetulla palkkata-

solla. Toki useimmissa
Euroopan maissa on vii-
me vuosina alennettu
palkkaveroja tai sosiaa-
livakuutusmaksuja, kun
on haluttu edistää työl-
lisyyttä. Tämä verotuki
on usein kohdistettu pie-
niin palkkoihin, mutta
silloinkin tuen kokonais-
kustannukset saattavat

nousta varsin suuriksi kuten Hollan-
nin kokemukset sosiaalivakuutusmak-
sujen alentamisesta pienten palkkojen
osalta osoittavat.

Työsuhdeturva ja irtisanomis-
kustannukset

Työntekijöiden irtisanomiskustannuk-
set nousivat Saksassa jo 1960- ja 1970-
lukujen vaihteessa (Caballero & Ham-
mour 1997). Tällä hetkellä irtisano-
misia koskevaa lainsäädäntöä ja sen

perusteella langetettuja irtisanomiskor-
vauksia voidaan pitää OECD-maiden
keskinäisen vertailun perusteella anka-
rina yrityksille (OECD 2003). Tunne-
tusti työntekijän kannalta hyvä irtisa-
nomissuoja kannustaa investoimaan
inhimilliseen pääomaan, ja näin sillä on
muitakin positiivisia hyvinvointivaiku-
tuksia kuin työntekijän epävarmuuden
vähentäminen. Kuitenkin sen vaikutuk-
sesta työvoimakustannukset kasvavat
ja yritysten halu palkata uusia työnte-
kijöitä heikkenee, minkä vuoksi esi-
merkiksi Berthold ja Fehn (2003) pi-
tävät tärkeänä työntekijöiden työsuh-
deturvan heikentämistä työllisyyden
edistämiseksi.

Hallitus päätti heikentää työt-
tömyysturvaa – mutta varo-
vaisesti

Saksan hallitus on joutunut kovaan pai-
neeseen piintyneen työttömyyden ja
lähes pysähtyneen talouskasvun vuok-
si. Näyttää siltä, että valmiuksia olisi
tehdä maan työttömyyskorvausjärjes-
telmään ja työllisten irtisanomissuojaan
lähinnä sellaisia muutoksia, jotka pois-
taisivat ainakin selvät ylilyönnit verrat-
tuna eurooppalaiseen käytäntöön.
Niinpä Saksassa ollaan suuntautumas-
sa pienten askelten politiikkaan, jossa
vältetään työttömyystuen ja sosiaali-
avun tuntuva aleneminen.

Hallituksen muutosesitykset perustu-
vat osin yhteiskunnallisesti laajapohjai-
sen Harzin komitean esityksiin mm.
pienten tulojen verotuen laajentamises-
ta, työllistyvien työttömien verotues-
ta, kotitalouspalveluiden verovähen-
nyksistä ja ikääntyneiden työttömien
työllistymistuesta. Nämä uudistukset
edistävät työllisyyttä osaltaan, mutta ne
eivät tule johtamaan pienten palkko-
jen laajamittaiseen alenemiseen eikä
työttömien toimeentulonormin alentu-
miseen. Komitean esitysten pääpaino
oli työvoimahallinnon uudistamisessa.
Työvoimatoimistoista halutaan tehdä
työllisyystoimistoja, joiden tehostunut
toiminta tekisi mahdolliseksi tiukentaa
mielekkäällä tavalla työnhakijoiden

Edellyttääkö työlli-
syyden kohottami-
nen sosiaaliturvan
ja palkkojen leik-
kauksia?

Kuvio 5.
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velvoitteita mm. ottaa vastaan tarjot-
tua työtä.

Nyttemmin liittovaltion hallitus on
päättänyt lyhentää yli 55-vuotiaiden
työttömyysvakuutuksen mukaisen kor-
vauksen enimmäiskestoa 16 kuukau-
teen ja alle 55-vuotiaiden kohdalla 12
kuukauteen. Käytännössä tämä leik-
kaus ei koske alle 45-vuotiaita, koska
heidän kohdalla enimmäiskesto on jo
nyt 12 kuukautta. Samoin on päätetty
jo tämän vuoden aikana korvata enti-
nen työttömyysavustus uudella tuki-
muodolla (työttömyysavustus II), jon-
ka taso on sama kuin sosiaaliavulla.
Tätä tukea maksetaan työvoimaan
kuuluville työttömille, käytännössä niil-
le, jotka olivat aiemmin oikeutettuja
työttömyysavustukseen ja osalle niitä,
jotka saivat aiemmin sosiaaliapua. Van-
ha sosiaaliapu jää sellaisten tulottomi-
en tueksi, jotka eivät kuulu työvoi-
maan.

Sopimusjärjestelmä ja
ammattiliitot

Saksassa tehdään vuosittain liittokoh-
taiset ja yleissitovat työehtosopimuk-
set. Käytännössä minimipalkka mää-
räytyy työehtosopimusten perusteella.
Ne, jotka esittävät radikaalia työllisyys-
reformia (EEAG 2002,
2003; OECD 2003)
kulmakivenä reservaa-
tiopalkkojen alentami-
nen, esittävät luopumis-
ta työehtosopimusten
yleissitovuudesta ja siir-
tymistä yksilöllisen ja
työpaikkakohtaisen so-
pimisen suuntaan. Täl-
lä tavoin voitaisiin pois-
taa palkkojen minimira-
jat.

Usein on esitetty, että korporatiivi-
nen sopimusmalli jäykistää palkkoja
myös muilla tavoin. Tämä vaikutus on
kuitenkin heikko. Niinpä itse palkka-
hajonta on esimerkiksi Suomessa ja
Saksassa lähes yhtä suuri kuin
USA:ssa, jossa palkoista sovitaan yk-
silöllisesti (taulukko 4). Ammattiliitto-

jen vaikutusvaltaa halutaan vähentää il-
meisesti myös sen vuoksi, että ne vah-
vistavat työntekijöiden neuvotteluvoi-
maa ja nostavat siten palkkoja. Am-
mattiliittojen välisen koordinaation li-
sääminen tai keskitettyihin kokonais-
ratkaisuihin siirtyminen ei ole saanut
Saksassa merkittävää julkista vastakai-
kua. Ehkä tämä selittyy siitä, että palk-
kakoordinaatio, jolla voitaisiin ottaa

huomioon monia välilli-
siä vaikutuksia, lisää
palkkamalttia selvimmin
silloin, kun veroja ollaan
nostamassa.4 Niinpä taas
tilanteessa, jossa veroilla
kustannettuja etuuksia
karsitaan, koordinaation
vaikutus voisi olla päin-
vastainen ja aikaansaada
lähinnä nousupainetta
palkkoihin.

Sen sijaan on melko hämmästyttä-
vää, että korporatiivista käytäntöä ar-

vostellaan siitä, ettei se sallisi eri palk-
kausmuotojen joustavaa soveltamis-
ta.5 Saksan metalliteollisuudessa esi-
merkiksi on pitkät perinteet erilais-
ten bonusten ja yksilöllisesti määräy-
tyvien palkanlisien käytöstä. Vaikut-
taa siltä, että ne, jotka näkevät am-
mattiliittojen ja korporaatioiden rajoit-
tavan eri palkkausmuotojen laajamit-
taista soveltamista, kuvittelevat, että
varsinkin tulokseen perustuvia kan-
nustimia kannattaisi laajentaa nykyi-
sestä merkittävästi. Usein kuitenkin
monet luonnolliset syyt kuten palkki-
on epävarmuuden aikaansaama riski,
vaikeus havaita yksilöllistä työpanos-

4 Esimerkiksi Summers, Gruber ja Verga-
ra (1993) ovat todenneet, että keskitetty
sopiminen ottaa myös huomioon veroilla
kustannettujen etujen vaikutukset työn-
tekijöiden tuloihin, mistä seuraa palkka-
malttia lisättäessä veroja.

5 Bertholdin ja Fehnin (2003) argumen-
tointi palkkausjärjestelmän uudistamisesta
ontuu myös monilta muilta osin. Kirjoit-
tajien mukaan esimerkiksi yleistyvä jälki-
fordistinen työympäristö useine tehtävi-
neen edellyttää entistä joustavampaa ja eri
tehtävät huomioon ottavaa palkkausta.
Tähänkin väitteeseen voidaan suhtautua
kriittisesti. Tunnetun mikrotaloustieteen
tuloksen mukaan kyseisessä ympäristössä
on työnantajan kannalta verraten tavan-
omaisessa tilanteessa optimaalista rajoit-
taa kannustimia ja soveltaa kiinteää palk-
kausta (ks. esim. Holmström ja P. Milg-
rom 1991). Syy tähän on se, että jotkut
tehtävät ovat kuitenkin ”pehmeitä” ja vai-

Saksassa ei synny
ammattiliittojen
välistä koordinaa-
tiota eikä keskitet-
tyjä työehtoseopi-
muksia.

Taulukko 4. Tulonjako eräissä OECD-maissa 1990-luvun puolivälissä.

Gini-kerroin Köyhyysaste (tulot OECD-kulu-
tusyksikköä kohden alle 50 %
mediaanitulosta)

Ennen tu- Tulonsiir- Vähennys- Ennen tu- Tulonsiir- Vähennys-
lonsiirtoja tojen jäl- kerroin, % lonsiirtoja tojen jäl- kerroin, %

keen keen

Suomi 48 23 55 33 4 88
Ruotsi 48 22 57 36 4 92
Norja 43 24 47 27 4 85
Alankomaat 54 28 50 30 7 77
Ranska 56 29 46 39 8 79
Saksa 48 30 45 29 7 76
Iso-Britannia 60 35 43 38 12 66
Kanada 46 29 39 29 11 66
USA 50 38 28 29 18 38

Lähde: Talousneuvoston työryhmäraportti (2001).
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ta ja moninaiset mahdollisuudet käyt-
tää hyväksi puutteelliseen havainnoin-
tiin perustuvaa palkkausta – eivätkä
niinkään ammattiliitot ja korporatii-
vinen sopimuskäytäntö – rajoittavat
työnantajien halua lisätä tulospalkka-
uksen osuutta.

Työllisyyttä hyvinvoinnin
kustannuksella?

Edellä on käsitelty lähinnä työmarkki-
noiden rakenteiden työllisyysvaikutuk-
sia. Tässä nousivat keskeisesti esille
eräiden asiantuntijoiden ja CSU:n edel-

lyttämät toimet toi-
meentulonormin alen-
tamiseksi, mikä tekisi
tilaa palkkojen alentu-
miselle ja rajoittaisi
osaltaan pienimpiin
palkkoihin kohdistu-
neen tuen kokonaisar-
voa.

Herää kysymys, kan-
nattaako työllisyyttä
edistää tällä tavoin. Jo-
kainen askel toimeen-
tulonormin (ja reser-
vaatiopalkkojen) alen-
tamiseksi lisää työlli-
syyttä mutta vähene-
vällä teholla, koska vai-
keimmin työllistyvät
tulevat vuoroon viimei-
sinä. On myös selvää,
että tähän prosessiin
liittyvä tulonjaon muu-
tos heikentää hyvin-
vointia, koska menetet-
ty euro on köyhälle ar-
vokkaampi kuin lisäeu-
ro rikkaalle. Työllisty-
misen aikaansaamien
positiivisten hyvinvoin-
tivaikutusten vastapai-
noksi kuvatussa pro-
sessissa syntyy kasvavia

negatiivisia vaikutuksia, jotka lopulta
hallitsevat. Erimielisyydet Saksan ke-
hittämisen suunnasta liittyvät paljolti
edellä määritellyn optimin paikantami-
seen.

Koulujärjestelmä

OECD:n PISA 2000-selvitys 15-vuo-
tiaiden lukutaidosta sekä matematiikan
ja luonnontieteiden osaamisesta (Väli-
järvi ym. 2001) sai selville, että äidin-
kielen oppiminen Saksan kouluissa jää
OECD-maiden keskitason alapuolel-
le. Unicef (2002) arvioi jo tehtyjä kar-
toituksia6, ja sen yhteen kokoavan in-
dikaattorin mukaan Saksassa huonosti
osaavia on selvästi enemmän kuin
OECD-maissa keskimäärin. Ainoas-
taan aikuisväestön lukutaitoa mittaa-

vassa SIALS-tutkimuksessa (Linnan-
kylä ym. 2000) Saksa sijoittuu keski-
tason yläpuolelle.

Eri maiden menestyminen edellä mai-
nituissa tutkimuksissa viittaa siihen, että
niin tulonjako7, maan vauraus kuin
koulujärjestelmäkin ovat vaikuttaneet.
Esimerkiksi Suomessa ja Etelä-Kore-
assa – kahdessa erityisen hyvin menes-
tyneessä maassa – tulonjako on suh-
teellisen tasainen ja koulujärjestelmä
perustuu julkisten yhtenäiskoulujen hal-
litsevaan rooliin. USA:n keskinkertai-
nen menestyminen, kun mittana on
keskiarvo, ja taas heikko menestymi-
nen, kun mittana on huonosti osaavi-
en osuus, kertoo jotain pikemminkin
sosiaalisen koheesion puutteesta ja suu-
rista tuloeroista kuin koulujärjestel-
mästä, joka ei eroa (tai ei eronnut taan-
noin) paljoakaan esimerkiksi Suomen
ja Etelä-Korean järjestelmistä.

Saksan kohdalla huonot tulokset viit-
taavat selvästi epäonnistuneeseen kou-
lujärjestelmään. Lapset ohjataan jo
neljännen luokan jälkeen kolmeen
vaihtoehtoiseen ja varsin eritasoiseen
kouluun (Hauptschule, Realschule ja
Gymnasium). Mitä ilmeisimmin aikai-
nen eriytyminen säilyttää lasten koti-
taustojen erojen vaikutuksia voimak-
kaasti. Tätä taustaa vasten on huomi-
onarvoista, että ne tahot, jotka ovat
valmiita uudistamaan Saksan talouden
ja yhteiskunnan rakenteita melko ra-
dikaalisti ainakin työmarkkinoiden ja
sosiaaliavun tason osalta (ks. esim.
OECD, 2003), ovat hyvin pidättyviä
koulujärjestelmää koskevissa kannan-
otoissaan.

keasti kontrolloitavia, minkä vuoksi ha-
vaittuun tulokseen perustuva palkkaus
kannustaisi juuri näiden – työnantajalle
tärkeidenkin – työtehtävien laiminlyöntiin.

6 Unicef (2002) tukeutui OECD:n PISA
2000-aineistoon ja toiseen mittaukseen
(TIMS 1999), jossa arvioitiin 8-luokka-
laisten edistymistä matematiikassa ja luon-
nontieteissä eri maissa.

7 Teoreettisessa kirjallisuudessa on osoi-
tettu, että tasainen tulonjako lisää inves-
tointeja inhimilliseen pääomaan. Unicef
(2002) on tarkastellut maa-aineistoa ja
verrannut tulonjakoa huonon osaamisen
yleisyyteen eri maissa. Tällainen tarkastelu
antaa vain viitteistä kyseisestä relaatiosta.
Kuitenkin jo tämä vertailu viittaa positii-
viseen korrelaatioon tasaisen tulonjaon
sekä tasaisen ja hyvän oppimisen välillä.

Eero Lehdon mielestä on luonnollista, että Saksassa kes-
kustellaan paljolti samanlaisista talouspoliittisista kysy-
myksistä kuin Suomessakin, onhan molemmissa maissa
korkea työttömyys.
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Edellä kävi ilmi, että epätasainen tu-
lonjako leimaa koko yhteiskuntaa ja
heijastuu myös nuoremman ikäluokan
mahdollisuuksiin kouluttautua, ei vain
opetukseen käytettyjen resurssien,
vaan yleisemminkin perheiden talous-
tilanteen vuoksi. Tämän vuoksi ohjel-
ma, joka suosittaa esimerkiksi työ-
markkinajoustojen lisäämistä kiinnittä-
mällä huomion vain tulonjaon lyhyen
aikavälin (sukupolven sisäisiin) vaiku-
tuksiin, voidaan pitää rajoittuneena.
Tämä rajoittuneisuus voi aikaansaada
yhteiskuntapolitiikkaan vinouman, jos-
sa annetaan liian suuri paino lyhyen ai-
kavälin kannustimille.

Innovaatiopohjainen kasvu

Uuden talouden ja informaatiotekno-
logian merkitys Saksan taloudelle on
jäänyt verraten vähäiseksi. Sekä in-
vestoinneilla informaatioteknologiaan
että tämän alan tuotteiden valmistuk-
sella on Saksassa vähäisempi merki-
tys kuin esimerkiksi USA:ssa, Pohjois-
maissa ja Itä-Aasian nopeasti kasva-
vissa maissa (IMF 2001). Tämä on
nähty Saksan hitaan kasvuvauhdin
yhdeksi syyksi, joskin ICT-alan viime
vuosien kriisin vuoksi arviot ovat täs-
sä asiassa tulleet aiempaa varovaisem-
miksi. Merkillepantavaa kuitenkin on,
että Saksan T&K-investoinnit suh-
teessa bkt:hen ovat pysyneet OECD-
maiden keskitasoa korkeampina.
Vuonna 2001 Saksan T&K-intensi-
teetti oli jo 2,5 prosenttia ja lähes sama
kuin USA:n (2,7 %) mutta selvästi
Suomen (3,4 %) ja Ruotsin (3,8 %)
tason alapuolella.

On sanottu että Euroopan ongelma
on nimenomaan yksityisesti rahoitet-
tujen T&K-investointien vähäisyys.
Mutta tämäkään ei pidä paikkansa, jos
Saksaa verrataan USA:han. Saksassa
julkisten T&K-menojen osuus bkt:sta
on sama kuin USA:ssa mutta pienem-
pi kuin Suomessa tai Ruotsissa. Tämä
kertoo kuitenkin siitä, että Saksassa-
kin pyritään kohtuullisen aktiivisesti
paikkamaan niitä aukkoja, joita yksi-
tyisten rahoitusmarkkinoiden epätäy-
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dellisyys tai yksityisrahoitteisten T&K-
menojen riittämättömyys aiheuttaa. In-
novaatiopohjaisen kasvun voimistami-
seksi on myös esitetty laajakantoisia
muutoksia työmarkkinoiden toimin-
taan ja verotukseen muun muassa yrit-
täjyyden edistämiseksi. Koska näiden
toimien kosketuspinta olisi hyvin laa-
ja, ei niiden tarpeellisuutta voi arvioi-
da yksin teknologiapolitiikan näkö-
kulmasta.�
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