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Työttömyysturvan rahoitusjärjestelmä
uusittiin Suomessa 90-luvun loppupuo-
lella vuosikymmenen alun laman jäl-
keen. Ennätyskorkea työttömyys toi
tarpeen rahoitusjärjestelmän uusimi-
seen; laman aikana Suomen työttö-
myysaste nousi vuoden 1990 3 pro-
sentista vuoden 1994 alkupuolen liki

20 prosenttiin (kuvio 1).1 Työttömyy-
den nopea lisääntyminen johti valtion
velan rajuun kasvuun, koska saman-
aikaisesti verotulot laskivat ja valtion
työttömyysmenot kasvoivat moninker-
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taisiksi. Lama nosti myös yritysten työ-
voimakustannuksia, mikä osaltaan pa-
hensi työttömyystilannetta. Nämä kus-
tannukset nousivat, koska osa työttö-
myysmenojen kasvusta rahoitettiin
nostamalla työnantajien työttömyysva-
kuutusmaksua. Maksu nousi kolmes-
sa vuodessa kymmenkertauiseksi ol-
len korkeimmillaan 6,3 prosenttia pal-
kasta v. 1994 (kuvio 2). Vuonna 1993
työttömyysvakuutusmaksu asetettiin
myös palkansaajille. Palkansaajien va-
kuutusmaksun piti olla vain tilapäinen
ratkaisu rahoitusongelmiin, ja kor-
keimmillaan maksu oli 1,87 prosent-
tia palkasta vuosina 1994 ja 1995.

Työttömyysturvan rahoitusjärjestel-
män uudistuksella oli kaksi päätavoi-
tetta.2 Työttömyysturvan ja siihen liit-
tyvien menojen rahoitus haluttiin va-
kiinnuttaa, jotta rahoittajien olisi hel-
pompi ennakoida työttömyysmenojen-
sa kehitys. Toisaalta rahoitusjärjestel-
mää haluttiin kehittää siten, että työt-
tömyysvakuutusmaksujen ja täten
myös työvoimakustannusten suhdan-
teiden vastainen vaihtelu vähenisi. Täl-
löin maksujen ja siten työvoimakustan-
nusten nousu laskusuhdanteessa ei
omalta osaltaan pahentaisi työttömyyt-
tä.

Rahoitusuudistus astui voimaan vuo-
den 1999 alussa. Uudessa järjestel-
mässä työttömyysturvan rahoitus on
jaettu valtion, työnantajien ja palkan-
saajien kesken. Valtio rahoittaa ansio-
sidonnaisesta työttömyysturvasta kiin-
teän, peruspäivärahaa vastaavan
osuuden. Sekä työnantajat että pal-
kansaajat maksavat työttömyysvakuu-
tusmaksua, joka ohjataan entisen Kes-
kuskassan tilalle perustettuun Työttö-
myysvakuutusrahastoon. Se puoles-
taan ohjaa työttömyyskassoihin kuu-
luvien palkansaajien maksut työttö-
myyskassoille, jotka maksavat työttö-
mien jäsentensä ansiosidonnaisen
työttömyysturvan. Kassoihin kuulu-
mattomien palkansaajien maksut puo-
lestaan ohjataan Kansaneläkelaitok-

selle, joka huolehtii kassaan kuulumat-
tomien palkansaajien työttömyystur-
van maksamisesta. Palkansaajille ase-
tettu tilapäinen vakuutusmaksu jäi siis
rahoitusuudistuksen yhteydessä  py-
syväksi.

Työmarkkinajärjestöt hallinnoivat
työttömyysvakuutusrahastoa siten, että
rahaston hallintoneuvoston ja johto-
kunnan paikoista 2/3 on työnantajilla
ja 1/3 palkansaajilla. Työmarkkinajär-

jestöt myös neuvottelevat vuosittain
työttömyysvakuutusmaksuista, jotka
sosiaali- ja terveysministeriö vahvistaa
Työttömyysvakuutusrahaston ehdo-
tuksesta.

Rahoitusuudistuksen yhteydessä
päätettiin myös puskurirahaston tai
suhdannepuskurin keräämisestä. Pus-
kurirahaston idea on yksinkertainen.
Työttömyysvakuutusrahastoon kerä-
tään noususuhdanteessa ylijäämää,

2 Ks. tarkemmin Asplund & Kettunen
(1994), Holm & Mäkinen (1998) ja
Holm & Kiander & Tossavainen (1999).

Kuvio 2. Työttömyysvakuutusmaksujen kehitys vuosina 1990–2003.

Lähde: Sosiaali- ja terveysministeriö.

Kuvio 1. Työttömyysaste vuosina 1990–2002.

Lähde: Tilastokeskus, työvoimatutkimus.
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puskuri, asettamalla työttömyysva-
kuutusmaksut korkeammalle tasolle
kuin taloudellinen tilanne vaatisi. Las-
kusuhdanteessa ylijäämä voidaan
käyttää kohonneiden työttömyyskus-
tannusten maksamiseen, jolloin tarve
vakuutusmaksujen korottamiseen vä-
henee. Suhdannepuskurin ylärajaksi
asetettiin 3,6 prosenttiyksikön työt-
tömyysastetta vastaavat vuotuiset
menot, mikä on noin 500 miljoonaa
euroa. Työttömyysvakuutusrahastos-
sa voi laskusuhdanteessa olla myös
alijäämää, jolla on sama yläraja kuin
ylijäämällä.

Rahastointisosialismia

Suomessa puskurirahaston keräämistä
perusteltiin sillä, että rahaston avulla
voitaisiin tasoittaa työttömyysvakuu-
tusmaksujen suhdanteiden vastaista
heilahtelua. Vakuutusmaksujen kehi-
tys haluttiin vakauttaa. Työmarkkina-
järjestöt (1997) korostivat yhteisessä
kannanotossaan varautumista yhteis-
valuutan mukanaan tuomaan uuteen
tilanteeseen, jossa taloushäiriöihin ei
enää voi reagoida valuuttakurssimuu-
toksilla. Puskurirahasto parantaisi ta-
louden häiriönsietokykyä ja mahdol-
listaisi yritysten työvoimakustannus-
ten alenemisen laskusuhdanteen aika-
na ilman nimellispalkkoihin kajoamis-
ta.

Ruotsissa on tämän vuoden aikana
käyty kiivasta keskustelua puskurira-
hastoista.3 Erityisesti palkansaajien
keskusjärjestö LO on asettanut halli-
tuksen lupauksen puskurirahaston ke-
räämisestä  järjestön EMU-myöntei-
syyden ehdoksi. LO:n (2002) stabili-
saatiopolitiikkaa käsittelevässä kannan-
otossa puskurirahaston keräämistä
perusteltiin samoilla syillä kuin Suo-
messa; rahastoa voitaisiin käyttää työ-
voimakustannusten tasaamiseen yli
suhdanteiden, kun valuuttakurssimuu-
tokset eivät enää ole mahdollisia.

Viime huhtikuun alussa Ruotsin hal-
litus kuitenkin ilmoitti, että se ei suos-
tu LO:n vaatimuksiin EMU-pusku-
reista. Pääministeri Persson sanoi, että
hallituksella ei ole varaa EMU-kam-
panjaan, joka sisältää jonkinlaista ra-
hastososialismia (Dagens Nyheter
4.4.2003). Porvaripuoli suhtautuu pus-
kurirahastointiin kriittisesti ja sanoo sen
tarkoittavan vain korkeampia veroja,
eikä Persson halunnut menettää por-
variäänestäjien tukea. Ruotsin sosiaa-
lidemokraattisen puolueen tiedonan-
nossa 4.4.2003 todetaan, että puolu-
een mielestä on olemassa parempia ta-
poja talouden tasapainottamiseen kuin
varojen sitominen erityisiin rahastoihin.
Myös kansantaloustieteen professori
Assar Lindbeckin mielestä puskurira-
hastointi on tarpeetonta, koska Ruot-
sissa on kansantaloudellisesti yhdente-
kevää, rahastoidaanko vai käytetään-
kö säästöt valtionvelan maksuun (Da-
gens Nyheter 2.4.2003).

Ruotsin hallituksen asettaman komi-
tean maan mahdollista EMU-jäsenyyt-
tä käsittelevässä rapor-
tissa (Stabiliseringspoli-
tik i valutaunionen
2002) puskurirahastoin-
tiin suhtaudutaan peri-
aatteessa myönteisesti,
mutta samalla todetaan,
että rahastointiin ei
Ruotsissa ole samanlais-
ta tarvetta kuin Suo-
messa, koska Ruotsissa
valtion budjetti toimii
vakauttavana puskurina suuremmas-
sa määrin kuin Suomessa. Tärkeä
motiivi puskurirahastojen perustami-
selle Suomessa oli se, että työttömyys-
vakuutukset ovat Suomessa valtion
budjetin ulkopuolella, ja niiltä puut-
tui riittävä rahastointi. Annetuilla
etuustasoilla täytyi tällöin maksuja nos-
taa laskukaudella, kun rahaston tulot
pienenivät ja menot kasvoivat. Tämä
motiivi puskurirahastoinnille ei ole
olennainen Ruotsin osalta, koska
Ruotsissa työttömyysetuudet rahoite-
taan valtion budjetista. Kun maksu-
tulot vähenevät ja menot kasvavat, ei
maksuja ole pakko nostaa, vaan vaje

voidaan kattaa vähentämällä julkisen
sektorin säästämistä.

EMU-kansanäänestyksen lähestyes-
sä ja ei-äänten johtaessa mielipidemit-
tauksia Ruotsin hallitus on joutunut
perääntymään aikaisemmista tiukois-
ta puskurirahastoinnin vastaisista kan-
nanotoistaan. Yhteisvaluutan olosuh-
teissa kohdattaviin taloushäiriöihin lu-
vataan nyt varautua nostamalla valtion-
talouden ylijäämätavoitetta. Ylimääräis-
tä ylijäämää ei vain kutsuta puskurira-
hastoksi. Ruotsin hallitus tarvitsee nyt
kipeästi LO:n tuen maan EMU-jäse-
nyydelle.

Puskurirahastoinnin vaikutus
palkkoihin ja työllisyyteen

Puskurirahastoinnin avulla voidaan vä-
hentää työllisyyden heilahteluja, kos-
ka rahastoa voidaan käyttää työttö-
myysvakuutusmaksujen ja siten työvoi-
makustannusten tasaamiseen yli suh-
danteiden. Vaikuttaako puskurirahas-

tointi työllisyyteen muu-
ta kautta? Jos rahastoin-
ti vaikuttaa työvoima-
kustannusten lisäksi
myös palkkatasoon, niin
se ei ainoastaan vähen-
nä työllisyyden heilahte-
lua vaan myös muuttaa
työllisyyden keskimää-
räistä tasoa.

Suomen kaltainen
työttömyysturvan ra-

hoitusjärjestelmä löytyy vain muuta-
mista muista maista; Ruotsin järjes-
telmä on ehkä lähinnä omaamme. Li-
säksi puskurirahastointi on oman jär-
jestelmämme erityispiirre, joten tut-
kimusta sen taloudellisista vaikutuk-
sista ei juuri ole. Olen analysoinut pus-
kurirahastoinnin vaikutuksia ammat-
tiliittojen palkkakäyttäytymiseen ja sitä
kautta työllisyyteen kahdessa tutki-
muksessani (Halko 2003a, 2003b).
Molemmissa tutkimuksissa tarkastel-
laan työttömyysturvan rahoitusjärjes-
telmän vaikutuksia palkkatasoon ja
työllisyyteen Suomen kaltaisessa ta-
loudessa,  jossa työntekijöiden järjes-

3 Erittäin kattava lähdeluettelo Ruotsin
puskurirahastokeskustelusta löytyy Inter-
net-osoitteesta www.nejtillemu.com.

Puskurirahastoin-
nilla saattaa tutki-
muksen perusteella
olla palkkatasoa
nostava ja täten
työllisyyttä heiken-
tävä vaikutus.



&Y h t e i s k u n t a
T a l o u s 35

täytymisaste on korkea ja jossa am-
mattiliittojen ja ansiosidonnaisen työt-
tömyysturvan välillä on kiinteä yhte-
ys. Tutkimukseni perustuvat Ruotsin
rahoitusjärjestelmää analysoiviin artik-
keleihin4 sekä yleisesti käytettyihin
palkkaneuvottelumalleihin5, joihin
olen lisännyt Suomen rahoitusjärjes-
telmän erityispiirteitä.

Yksi järjestelmämme tärkeä erityis-
piirre on ammattiliiton palkkavaatimus-
ten ja työttömyyden kustannusten vä-
linen yhteys. Perinteisissä palkkaneu-
vottelumalleissa oletetaan, että ammat-
tiliitto ei osallistu työttömien jäsenten-
sä työttömyysturvan rahoittamiseen,
jolloin liitto palkkapäätöksiä tehdes-

sään tasapainoilee ainoastaan jäsenten-
sä nettopalkan ja työllisyyden välillä6.
Suomen rahoitusjärjestelmässä tuo
linkki on olemassa, jolloin tehdessään
päätöksiä palkkatavoitteistaan liitot jou-
tuvat ottamaan huomioon myös pää-
tösten vaikutukset työttömyysmenoi-
hin. Perinteiset palkkaneuvottelumal-
lit ovat  lisäksi staattisia, mutta koska
puskurirahastointi on on selkeästi dy-
naaminen piirre työttömyyskorvausten
rahoituksessa, vaatii sen analysoiminen
dynaamisen mallin. Ensimmäisessä tut-
kimuksessani (Halko 2003a) tilannet-
ta tarkastellaan yksinkertaisessa, kah-
den periodin mallissa ja toisessa (Hal-
ko 2003b) aidommassa dynaamisessa
ympäristössä eli äärettämän periodin
mallissa.

Molempien tutkimusten päätulos on
se, että suhdannepuskurin avulla voi-

daan tasoittaa työllisyy-
den heilahteluja, jos
palkat joustavat. Palk-
kojen joustamisella
malleissa tarkoitetaan
sitä, että ammattiliitot
voivat reagoida talou-
den häiriötiloihin
muuttamalla palkka-
vaatimustaan. Malleis-
sa oletetaan tällöin, että
joka periodilla talous
ensin kohtaa häiriön,
joka  vaikuttaa yrityk-
sen tuottoon. Kaikki ta-
louden toimijat havait-
sevat häiriön suuruu-
den ja pystyvät sopeut-
tamaan sen periodin
päätöksensä häiriön
mukaisesti. Käytäntöön
sovellettuna jousto tar-
koittaisi sitä, että sopi-
muskausi olisi yhden
periodin mittainen. Dy-
naaminen palkkaneu-
vottelumalli, johon on
lisätty rahastointimah-
dollisuus, muistuttaa
perinteistä kulutus-
säästämis -ongelmaa,
jossa säästöjä käytetään
tulojen tasaamiseen yli

suhdanteiden tilanteessa, jossa kulut-
taja ei voi ottaa vakuutusta tulevien tu-
loheilahtelujen varalta. Yksinkertais-
tettuna puskurirahastoinnissa on kyse
samasta asiasta; liitto käyttää palkka-
politiikkaansa ja rahastoa aktiivisesti
tulevien hyötyjensä tasaamiseen.

Jos käyttämiini yksinkertaisiin palk-
kaneuvottelumalleihin lisätään palkka-
jäykkyyttä, suhdannepuskurin vaiku-
tus työllisyyden heilahteluihin vähenee
huomattavasti. Palkkajäykkyys malleis-
sa tarkoittaa, että liitot joutuvat neu-
vottelemaan palkoista epävarmuuden
vallitessa, tietämättä tulevaa taloudel-
lista tilannetta varmasti. Palkat sovitaan
joka periodilla ennen kuin häiriö ta-
pahtuu. Epävarmuus aiheuttaa malleis-
sa sen, että liitto ei enää voi käyttää
palkkapolitiikkaansa yhtä tehokkaasti
tulevien hyötyjensä tasaamiseen, jolloin
myös rahaston merkitys työllisyyden
heilahtelujen tasaajana vähenee.

Tutkimukseni osoittaa myös, että
palkkajäykkyyden vallitessa puskurira-
hastointi saattaa nostaa palkkatasoa ja
täten laskea työllisyyttä. Kahden peri-
odin mallissa palkkajäykkyys tarkoit-
taa, että palkat sovitaan ensimmäisellä
periodilla, silloin kun puskuri kerätään,
eikä palkkaratkaisua voi enää toisella
periodilla muuttaa. Rahaston keräämi-
seksi ensimmäisen periodin vakuutus-
maksua täytyy nostaa, mikä aiheuttaa
painetta myös palkannostoon. Myös
epävarmuus toisen periodin tilantees-
ta vaikuttaa ensimmäisellä periodilla
tehtävään palkkaratkaisuun. Tietyissä
olosuhteissa puskurirahastointi voi
nostaa molempien periodien palkkaa
ja laskea työllisyyttä. Malleissa vaiku-
tus tulee puskurirahaston keräämiseksi
tarvittavan korkeamman vakuutus-
maksun kautta ja on sitä voimakkaam-
pi mitä pahempaan häiriötilaan varau-
dutaan.

Marja-Liisa Halko korostaa, että puskurirahastoinnin va-
kauttava vaikutus perustuu rahaston käyttöön aktiivisesti
työttömyyden muuttuessa. Näin ei Suomessa kuitenkaan
nyt tapahdu.

6 Palkkaneuvottelumalleissa ammattilii-
ton hyöty riippuu sekä työllisyydestä että
liiton jäsenten nettopalkasta. Palkkatason
nosto kasvattaa liiton jäsenten nettopalk-
kaa mutta vähentää työllisyyttä, joten sen
kokonaisvaikutus voi olla myös liiton hyö-
tyä vähentävä.

4 Ks. Holmlund & Lundborg (1988,
1989).

5 Ks. esim. Booth (1995).
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Teoreettisiin malleihin perustuvan
tutkimuksen perusteella puskurirahas-
toinnin työllisyyden heilahteluja vähen-
tävä vaikutus ei siis ole niin selvä kuin
on luultu, ja itse asiassa työllisyys voi
alentua puskurirahastoinnin seurauk-
sena. Empiiristä tutkimusta rahaston
vaikutuksista ei ole olemassa, joten
tulosten empiirisestä merkityksestä on
vaikea sanoa mitään.

Päätöksenteko

Kuten kuviosta 3 käy ilmi Työttömyys-
vakuutusrahaston suhdannepuskuri
saavutti noin 500 miljoonan euron ylä-
rajansa jo vuonna 2000, ja vuoden 2002
lopussa rahasto oli jo melkein 300 mil-
joonaa euroa yli ylärajansa. Työttömyys
on kuitenkin nousussa ja talous taantu-
massa. Miksi suhdannepuskuria ei ole
purettu?1 Työmarkkinajärjestöt päättä-
vät suhdannepuskurin purkamisesta eikä
siitä ole olemassa mitään, ainakaan jul-
kista sääntöä. Milloin taloudellinen häi-
riö on niin vakava, että puskuria ryh-
dytään purkamaan? Koska puskurin

käytöstä ei ole olemassa mitään selke-
ää sopimusta, on yritysten tällä hetkel-
lä aivan yhtä vaikea ennakoida työvoi-
makustannusten kehitystä kuin ennen
rahoitusuudistusta. Tällä hetkellä rahas-
ton käyttö riippuu työmarkkinaosapuol-
ten välisistä neuvotteluista.

Nykyistä järjestelmää voisikin ehkä
parantaa sopimalla etukäteen vakuutus-
maksupolitiikasta ja puskurin käytöstä
sekä reagoimalla taloudellisiin tilantei-
siin sopimuksen mukaisesti. Eduskun-
nan perustuslakivaliokunta halusi aikoi-
naan poistaa työmarkkinajärjestöiltä
oikeuden sopia keskenään puskurin
keräämisestä. Valiokunta olisi sitonut
työttömyysvakuutusmaksujen määräy-
tymisen työttömyysasteeseen ja auto-
matisoinut suhdannepuskurin keräämi-
sen ja käytön. Valiokunnan ehdotuk-
sessa puskuria olisi käytetty aktiivisesti;
työttömyyden laskiessa maksu olisi jä-
tetty alentamatta, kunnes puskurin ylä-
raja olisi saavutettu, ja työttömyyden
lisääntyessä maksu olisi jätetty nosta-
matta, kunnes puskuri olisi alarajallaan.

Perustuslakivaliokunnan ehdottama
järjestelmä olisi todella ollut automaat-
tinen, poliittisista tekijöistä riippuma-
ton vakauttaja, joksi nykyistä järjestel-
mää hieman harhaanjohtavasti joissain
yhteyksissä on myös kutsuttu. Valio-

kunnan ehdotus kaatui ilmeisesti työ-
markkinajärjestöjen vastustukseen.
Puskurirahaston toimivuuden kannal-
ta olisi kuitenkin parempi, että sovit-
taisiin etukäteen, millaiseen maksupo-
litiikkaan halutaan sitoutua ja millai-
siin taloudellisiin häiriöihin rahastolla
reagoidaan.�
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Kuvio 3. Puskurirahaston kertyminen

1 Puskuria tosin puretaan v. 2003 noin
200 miljonaa euroa, mutta se ylittää edel-
leen ylärajansa.




