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Johdanto

Julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuudet (public-private partnership, PPP) ovat
nopeasti yleistyneet viime vuosina eurooppalaisissa elékejérjestelmissa. Varsinkin
perinteisesti ensimmaéisen julkisen pilarin piiriin - kuuluvien elakejarjestelmien
toteutukseen on otettu mukaan yksityisen sektorin toimijoita ennen kaikkea
rahastoivien ja osittain rahastoivien jarjestelmien sijoitustoiminnan myota.
Akateemisessa tutkimuksessa on Kiinnitetty ensisijaisesti huomiota siihen, miten naita
jarjestelmid voidaan luokitella ja vertailla eléke-oikeuksia jarjestelman
“omistajuuden” perusteella. Sen sijaan tutkimuksessa on kiinnitetty erittdin vahan
huomiota siihen, miten yksityisten ja julkisten piirteiden yhdistaminen vaikuttaa
jarjestelman hallinnointiin kéytannossa. Aihepiirin tiimoilta on kayty hyvin véhén
teoreettista tai menetelmallista keskustelua paitsi ilmion viimeaikaisuuden ja vahdisen
kokemusperdisen tarkastelun myos eldketutkimuksessa kaytettyjen teoreettisen

mallien hallintotapoja koskevien puutteiden takia.

Elakepoliittinen ja sen hallintoon liittyva tutkimus on ajankohtainen erittelyn kohde
aikana, jolloin monien teollistuneiden maiden véestd on ik&antymassa. Suomessa
kokonaiselakemeno bruttokansantuotteesta noussee nykyisestd noin 11 %:sta arviolta
15 %:iin vuonna 2030. Keskiméardisen yksityisalojen tydeldkemaksun ennustetaan
nousevan nykytasosta noin 6 prosenttiyksikkod wvuoteen 2030 mennessd. Sen
arvioidaan tuolloin olevan l&hes 28 % palkkasummasta (Niemeld & Salminen 2006).
Jo ldhes puoli vuosisataa toiminut Suomen yksityisen sektorin palkansaajien
tyoelékejarjestelmd (TyEL) on yhdistanyt synnystédan l&htien julkisia ja yksityisia
piirteitd. Se on kansainvélisessd katsannossa vaikea asettaa luontevasti
eldkejarjestelmien eroja kuvaaviin pilari- ja kerrosmalleihin. TyEL on vanhuutensa ja
erikoisuutensa vuoksi erinomainen tapaustutkimuksen kohde eldkejarjestelman
julkisen ja yksityisen hallinnoinnin institutionaalisten muotojen ja muutosten sek&
kaytannollisten haasteiden selvittdmiseksi. Tarkoituksenamme on ollut hahmottaa
tyoelakejarjestelman organisaatiokentan institutionaalisia valtasuhteita ja sitd, miten
yritysten  hallinnoinnin  (corporate governance) ja julkishallinnon (public

administration) piirteet ovat l4snd ndissé valtasuhteissa.



Uutta instituutioteoriaa soveltavissa tutkimuksissamme olemme tarkastelleet paitsi
muodollisia s&éntelyyn perustuvia suhteita, myods epamuodollisia velvoittavia ja
puhekaytantoihin liittyvid suhteita sekd kaytanttjd, joissa ndma suhteet tulevat
nékyviksi. Havaitsimme useita seikkoja, jotka lisddvat ymmarrysta julkisten ja
yksityisten hallintomallien yhdistamisen jannitteista kansainvélisesti.
Tutkimuksissamme nousi kuitenkin esiin  myds lukuisia tyoelakejarjestelman

piirteisiin, sen hallinnointiin ja kehitystyohon liittyvid kaytdnnonlaheisid huomioita.

Taman esitys perustuu péaosin aikaisemmin julkaistujen (Johanson & Sorsa 2010a,
2010b, Johanson & Sorsa 2011, Sorsa 2011) ja vield julkaisemattomien tutkimusten
tuloksiin (Sorsa & Johanson 2011). Esittelemme ensiksi tutkimuksemme keskeiset
teoreettiset uuteen institutionalismiin liittyvat késitteet ja elédkejarjestelmien pilarijaon
perusteet. Kuvaamme sen jalkeen Suomen Tyel jarjestelman hallinnollisia piirteita ja
havainnollistamme lisdksi tyOeldkejérjestelmén piirteitd verrattuna julkiseen
hallintoon ja yritystoimintaan. Kehittdmis- ja koordinaatioverkosto valaisee joitakin
institutionaalisen tyon ja yrittdjyyden piirteitd. Ennen paatelmid pohdimme lyhyesti

elakelaitosten saantelya.

Institutionalismi lahtokohtana

Instituutiot voidaan hahmottaa monin tavoin. Kapeimmassa mielessa instituutioilla
tarkoitetaan s&éntelyyn (regulaatio) liittyvien institutionaalisten muotojen, kuten
lakien, saant6jen, muodollisten valtajarjestelmien ja protokollien tuottamaa toimintaa.
Regulatiiviset instituutiot perustuvat pakottamiseen ja séantdjen noudattamiseen seka
séant6jen noudattamatta jattamisestd annettuihin rangaistuksiin. Tyel jarjestelmdn
hallinnollinen epéselvyys antaa sijaa monille eldkkeisiin yleisesti liittyvien
virhetulkintojen lisdksi kotoperéisille jarjestelméasidonnaisille epaselvyyksille. Niinkin
perustavaa laatua olevista kysymyksista kuin siitd, kuka elédkevarat omistaa, ei
Suomen tyoelékejarjestelmassa ole yksiselitteistd tulkintaa. Arkiymmarryksen

perusteella voidaan ajatella, ettd eldkevarat kuuluvat tyontekijoille, koska ne ovat



eraanlaista myohennettya palkkaa. Taméa nayttaa olevan myos pankki- ja vakuutusalan
valvontaviranomaisen (Fiva) nakemys'. Jarjestelmélogiikan mukaisesti padosin
jakojarjestelméén perustuva eldketurva rakentuu sukupolvisopimukseen, jossa
tyossakayvat suostuvat maksamaan eldkkeelld olevien vanhuuden toimeentuloturvan.
Oikeudelliselta ndkokannalta nayttad myds siltd, ettd jarjestelmélogiikan mukaisesti
rahastoidut eldkevarat kuuluva ensisijaisesti vakuutusyhtitille ja muiden etutahojen
omistajuuskysymys tulee pohdittavasti vain poikkeustilanteissa (Kallio 2005, Kallio
2011).

Normatiiviset instituutiot laajentavat tulkintaa arvoihin, odotuksiin, normeihin,
rooleihin, tehtdviin ja auktoriteettiin, joiden perustana on moraalinen sopivuus ja
pakottavuus. Lyhyesti sanottuna normatiiviset instituutiot maarittelevat hyvaksyttavan
ja oikean toiminnan muodot. Suomen Tyel jarjestelmassa etdisyys poliittisesta
paatoksenteosta on ollut hyvéksyttava institutionaalinen lahtokohta, jonka keskeisena
ilmiasuna valtiovarainministerid on pidetty eldkevaroja valtion tarpeisiin kérkkyvéa
vihollisena. Normit taas ovat vain yksi osa laajempia kulttuurisia tai puhekaytantéihin
(diskursseihin)  liittyvia instituutioita, kuten kategorisointeja, skeemoja ja
kasikirjoituksia, jotka perustuvat yhteisiin merkityksiin ja yhteisymmarrykseen

asioiden luonteesta.

Diskursiiviset instituutiot maarittelevat sen, mikd on ymmarrettdvaa. Ne muodostuvat
toimien tietoisen jaljittelyn (mimeettisen isomorfismin) perusteella. Laajimmassa
mielessa instituutiot voidaan ajatella miksi tahansa sosiaalisesti jaetuksi ja toiminnan
sujuvuuden takaavaksi toimintatavaksi, jonka olemassaoloa tai merkitysta sen piirissa
olevat toimijat eivat valttdmattad edes taysin tiedosta. Arkikeskustelussa huolehditaan
siitd, ettd eldkevarat eivét riitd tulevaisuuden elédkkeiden maksuun. Pitkdn tdhtaimen
arvioiden mukaan eldkemaksujen korotuspaine on kahden ja kuuden prosentin valilla
(Lassila ym. 2007). Jéarjestelmalogiikan kannalta kyseessa on rahoitusvaje, jolle olisi
hyvé 16ytyd maksaja. Vajeen paikkaamiseksi sopii yhta hyvin olemassa olevien eldke-
etujen leikkaaminen kuin eldkemaksujen korotuskin. N&in kyse on loppujen lopulta
pikemmin maksuhalukkuudesta kuin maksukyvystd. Huolta on kannettu myos siité,
ettd elédkkeet pienenevat tulevaisuudessa. Olennaista monissa Vviimeaikaisissa
eldkeuudistuksissa on ollut yksilon vastuun lisaantyminen elédkkeen karttumisessa.

Pitk& ja katkoton tydura merkitsee entistd enemmaén elédkkeen tason maaraytymisessa.



Rajaamme tarkastelun analyyttisesti vain organisaatiokentan jaettuihin instituutioihin
sekd  temaattisesti  hallintoinstituutioihin.  Tarkastelemme  eldkejarjestelman
yhteiskunnallisen tehtavan ja yksittaisten elakkeisiin liittyvien organisaatioiden
toiminnan sijaan niiden véliin asettuvaa organisaatiokenttdd. Organisaatiokenttd on
vali- tai mesotason jarjestely, joka on yksi institutionaalisen eldamén tunnistettavista
osa-alueista. Siihen kuuluvat keskeiset tuottajat, voimavarojen ja tuotteiden kayttéjat,
valvontaviranomaiset ja muut organisaatiot, jotka tuottavat samanlaisia palveluita tai
tuotteita (Dimaggio & Powell 1983). Suomen lakiséateisessa tydeldkejarjestelmassa
organisaatiokentta rakentuu ennen kaikkea eldkelakien ja niiden maéarittelemien
toimijoiden ja toimenkuvien ympérille. Téallaisen kentdn voi ymmartdd kolmella
padasiallisella tavalla: kenttd voi tarkoittaa joko yksinkertaistettua kuvausta
organisaatioiden toiminta-alueista, tai silld voidaan viitata laajemmin kentalla
toimivien organisaatioiden veto- ja tyontévoimiin tai sitten se voidaan hahmottaa
kilpailun, yhteistyon ja kamppailun areenaksi (Martin 2003). T&ssé esityksessa yhteys
areenaan on ilmeinen: tyGelédkekenttd on monin tavoin toisistaan riippuvaisten
organisaatioiden joukko, jonka yksittdisid siirtoja ohjaavat kentan saannét ja

toimijoiden kyvyt parantaa omaa asemaansa.

Tassa artikkelissa Kkiinnitimme huomiota kahteen institutionaalisen yllapidon ja
muutoksen ulottuvuuteen: institutionaaliseen tyohon ja  institutionaaliseen
yrittdjyyteen. Tyo ja yrittdjyyden valille tetkemdmme erottelu on sukua rakenteen ja
toiminnan véliselle vuorovaikutukselle, saantdjen ja yksittdisten toiminen valiselle
suhteelle, mutta tyén ja yritt4jyyden teemat tuovat samalla dynamiikkaa joskus
turhankin  paljon  polkuriippuvuuksia  korostaviin, muutoksia  véheksyviin

instituutiotarkasteluihin.

Institutionaalisen tyon késite viittaa instituutioiden neuvoteltuun luonteeseen ja sen
perusteella organisaatiokenttddn poliittisena rakennelmana. Kasite kiinnittd4 huomiota
ennen kaikkea kentan sisdisten toimijoiden vélisiin suhteisiin ja yhteenliittymiin seka
niiden keskindiseen taitoon ja kykyyn tuottaa institutionaalista muutosta ja p&atoksia
otettaessa kayttdon uusia toimintatapoja (Lawrence ym., 2009). Institutionaalinen tyo
voi viitata moniin erilaisiin toimiin (ks. tarkemmin Lawrence & Suddaby 2006). Se
voi sisdltdd avointa poliittista tyotd, jossa kentdn toimijat pyrkivat liittoutumaan



kentdn muiden toimijoiden — tai kentén ulkopuolisten toimijoiden — kanssa kentan

saantojen, omistusoikeuksien ja ulkorajojen muuttamiseksi.

Kulttuuriseen muutokseen t&htdava itseymmarryksen, uskomusten, taustaoletusten ja
toiminnan merkitysten uudelleenmaérittely taas voi olla vdhemmaéan avointa ja
vaikeammin tunnistettavaa. Joitain instituutioita voidaan yrittda vahvistaa antamalla
vanhoille normeille ja kulttuureille aiempaa vahvempia merkityksid, kun taas toisia
voidaan yrittdd hajottaa esimerkiksi irrottamalla hyddyt ja palkkiot (ja/tai haitat ja
sanktiot) toisistaan tai kyseenalaistamalla niiden taustaoletukset (Streeck & Thelen
2005).

Institutionaalinen  yrittdjyys  perustuu  samoihin  keinoihin  instituutioiden
muuttamiseksi kuin institutionaalinen tyd, mutta ajatuksella on kuitenkin yksi tarkeé
ero: institutionaalinen tyd pitaa siséllaan nakemyksen siité, ettei organisaatiokentilla
tapahtuvilla yksittéisilla toimilla ole sellaisenaan paljon merkitystd verrattuna
sovittuihin kaytantoihin. Vaikka yksittadinen toimi voi toki olla olennainen kentén
muutoksessa, muutos tapahtuu viime kédessa poliittisesti — yksittdinen toimi on siis
tarked vain siksi, ettd se politisoi jonkin vakiintuneen kaytdnnon. Institutionaalisessa
yrittdjyydessa tilanne on pdinvastainen: yksittaisilla toimilla on merkitystd kentén
muutoksessa sellaisenaan, ei vain yhtend osana kentan politiikkaa. Institutionaalinen
yrittdjyys palautuu osittain kentan verkostorakenteeseen. Verkostoasemaltaan vahva

toimija on esikuvana muille ja pystyy kéyttamaan valtaa kentdn muotoilussa.

Institutionaalinen  yritt4jyys perustuu tavallisesti  kahteen toimintatapaan:
k&&ntamiseen (translation) ja askarteluun (bricolage). Ké&antaminen perustuu siihen,
ettd kentdn toimintaan tuodaan uusia ideoita tai ei-paikallisia institutionaalisia
tulkintoja, jotka joko antavat vanhoille toimintatavoille uuden merkityksen tai
muuttavat itse toimintatapoja, mutta pitdvat toimintatapojen tulkinnan samana.
Askartelu taas perustuu kentélla olevien institutionaalisten muotojen uudenlaisiin
yhdistelmiin, mik& voi muuttaa paitsi kaikkien ndiden muotojen tulkintaa myds antaa

toiminnalle kokonaan uusia ja ennakoimattomia merkityksid (Campbell 2004).

Molemmista instituutioiden yllapidon, uusintamisen ja jarkyttdmisen muodoista on

olemassa akateemista Kirjallisuutta (ks. esim. Campbell 2004, Lounsbury 2008,



Crouch 2005, Streeck & Thelen 2005), minka vuoksi niiden perusteiden tarkempi
esitteleminen ei ole tdssa yhteydesséd tarkoituksenmukaista. Sen sijaan on tarkeaa
kiinnittdd huomiota molempien l&htokohtien taustaoletukseen: olemassa olevilla
rakenteilla ja kaytannoilld on aina vélia. Minkdan jarjestelmén politilkan ja siina
tapahtuvan muutoksen ymmartdminen ei ole mahdollista ilman sen organisaatiokentén
toimijoiden jatkuvasti uudelleen tuottaman institutionaalisen todellisuuden ja sen
muutoksien ymmartamisté. Pitk&aikaisissa instituutioissa, kuten elékejérjestelmissa,
alkuasetelma tai suuri jarjestelmareformi ohjaa kehityksen suuntaa mutta ei silti taysin
maéadrittele nykytilaa. Né&enndisesti darimmaisen vahan muuttuneenkin kentan tila
kullakin ajanhetkella on ikaan kuin kopio edellisessd toimintaprosessista tehdystéa
kopiosta, jota voi olla jo vaikeaa erottaa alkuperdisestd. Toisaalta kunkin kopion
oikeutus voi perustua aiempien kopioiden tai alkuperdisen ldht6kohdan
legitimiteettiin, vaikka uusimmassa versiossa ei olisi enad lainkaan aiempaan kopioon

liittyvia oikeutuksen tai hyvaksyttavyyden piirteita.

Pilarijako eldakepolitiikan kehyksena

Elékepolitiikka on Euroopassa kuulunut kansallisen paatoksenteon piiriin. Euroopan
unionin  toimilla  on ollut merkitystd yhteison toimivaltaan kuuluvissa
markkinaperusteisissa  elakejérjestelmissa  (Echardt 2005), mutta avoimen
koordinaation menetelma sosiaalipoliittisissa kysymyksissa vaikuttaa todennakdisesti
vain vahan kansallisiin elédkejérjestelmin (De la Porte & Pochet 2002). Toistaiseksi ei
ole Eurooppalaista el&kepolitiikkaa, vaan joukko kansallisia elékepoliittisia
jarjestelyja, joista jokaiseen liittyy omintakeisia piirteitd. = Suomalaisen
eldkejarjestelmén erityispiirteisiin on kuulunut erittdin vahéinen vapaaehtoisten

eldkevakuutusten méaré ja julkisen elékejérjestelman vahva rooli.

Maailmanpankin luonnostelema jako kolmeen pilariin: julkiseen | pilariin,
tyomarkkinasopimuksiin perustuvaan 1l pilariin ja [Ill pilarin vapaaehtoiseen
yksityisiin eldkevakuutuksiin on ollut usein eldkejérjestelmien jaottelun perusteena.
Tyypillinen esimerkki | pilarin julkisesta jarjestelmastd on asumiseen perustuva

vahimmadistoimeentulon takaava eldke, jota on Suomessa edustanut kansaneléke.



Vastaavasti 1l pilarin eldkkeet perustuvat tyypillisesti tydmarkkinasopimuksiin ja ne
tahtadvat osaltaan tyouralla saavutetun elintason yllapitdmiseen. Lisaksi kolmannen
pilarin elékkeet perustuvat vapaaehtoisiin eldkesopimuksiin. Niiden tyypillinen
tehtdvd on taata eldketurva hyvétuloisen véestonosan elédketurva maissa, joissa

elakekatot leikkaavat korkeimpien elakkeiden tasoa (Immergut & Anderson 2007).

Viime vuosien aikana t&ssé jaottelussa on tapahtunut murtumia, joihin on osin syyna
Maailmanpankin rahastointia entistd enemman korostava nédkemys ja selvépiirteisen
kolmen pilarin jaon hylkdaaminen. Uuteen Maailmanpankin malliin kuuluu koko
vanhusvéeston kattava nollapilari, joka takaa jonkinlaisen vanhuudenturvan koko
vaestblle, pakollinen etuusperusteinen ykkospilari, joka korvaa osan tyduran
aikaisesta tulotasosta, on sidottu maksuihin ja on joko osittain rahastoitu tai
rahastoimaton jakojarjestelmda (PAYG.) Rahastoitu pakollinen maksuperusteinen
jarjestelmd muodostaa toisen pilarin, johon kuuluu tyypillisesti yksityisesti
hallinnoidut yksil6lliset tilit. Lisdksi malliin kuuluu vapaa-ehtoinen rahastoitu
kolmospilari seka neljannen pilarin kattama epavirallinen sosiaalinen tuki, asumistuen

kaltaiset muut tukimuodot seké henkilokohtainen varallisuus (Holzman ym. 2008)

Elakkeilla on pitkd historia Pohjoismaiden taloudessa, silld ensimmaiset
vanhuuseldkelait s&&dettiin  Tanskassa wvuonna 1891. Nyky&aéan tyypillinen
pohjoismainen elékejarjestelma yhdistad julkiset, tarveharkintaan perustuvat
vahimmaisetuisuudet, julkisen ansiosidonnaisen osan sekda ammattialakohtaisen

yksityisen elakkeen (Herbertsson ym. 2000).

Ruotsin eldkeuudistus hyvéksyttiin vuoden 1998 valtiopaivilla ja laki astui voimaan
2001. Uudistus sisalsi vanhuuseldkkeen, joka jakaantuu takuueldkkeeseen ja
ansiosidonaiseen elakkeeseen. Takuueléke (garantipension) koostuu kansaneldkkeesté
ja siirtymakautena voimassaolevasta entisestda ATP - eldkkeestd ja perustuu
asuinmaaperiaatteeseen.  Takuueldke on  kuten  Suomen  kansaneldkekin
ansioeldkevéhenteinen. Tulosidonnainen eldke koostuu ansioeldkkeesté
(inkomstpension) ja sijoituseldkkeestd (premiepension). Eldake maaraytyy koko
ty6aikana maksettujen vakuutusmaksujen mukaan. Vakuutetulla on mahdollisuus
rahastoida osa vakuutusmaksustaan yksilolliselle tililleen sijoituseldketta varten.

Palkansaajat voivat itse valita rahoitusyhtion, mutta mikali he eivat néin tee, varat



sijoitetaan oletusrahastoon. Sijoitusyhtion hallintoa hoitaa  valtion erillinen
viranomainen (Niemeld 2011). Ruotsin kokonaiselékejéarjestelmédd voidaan kuvata
monihaaraiseksi elakepoluksi, jossa on eri tasoja. 1. pilarin muodostaa lakisaateinen
eldkevakuutushaara, joka  koostuu  kaikille  kansalaisille  maksettavasta,
vahimmaisturvaa takaavasta takuuelédkehaarasta ja vakuutusmaksuperusteisesta
ansioeldkehaarasta. Toinen haara eli 2. elakepilari muodostuu
vakuutusmaksuperusteisesta yksilollista elakesaastamista korostavasta
sijoituseldkepolusta sekd kolmas haara yksityisesta tyomarkkinaeldkepolusta. Neljas
haara muodostuu vapaaehtoisista, joko tydnantajan rahoittamista tai vakuutetun itse

ottamista yksildllisista eldkevakuutuksista (Niemeld & Salminen 2009).

Tanskassa lakisdateiseen eldketurvaan kuuluu asumisperusteinen
kansanelakejarjestelma (folkepension) ja tyoémarkkinoiden 2.pilarin
lisdeldkejarjestelma (ATP, Arbejdsmarkedets Tilleegspension). ATP kattaa seka
yksityisen ettd julkisen sektorin palkansaajat. Yritt4jat voivat kuulua jarjestelmaan
vapaaehtoisesti tietyin ehdoin. ATP on maksuperusteinen, koska se ei perustu tydajan
ansioihin, vaan elake maaraytyy tydajan suhteessa perittaviin maksuihin®
(Elaketurvakeskus). Tanskan 2.pilarin eldkkeet kuuluvat EU:n sisdmarkkinakilpailun
piiriin, mika heikentad sitd koskevan kansallisen paatoksenteon merkitysta (Niemel&
& Salminen 2009) Perinteisesti Tanskassa kansaneldkejarjestelma on ollut korkean
tasonsa takia tarkedmpi kuin muissa pohjoismaissa, mutta viime vuosina sen taso on
jonkin verran heikentynyt. Samaan aikaan tydmarkkinaperusteisen (ATP) elakkeen
merkitys on lisadntynyt ja sen piiriin ovat tulleet varhaiseldkkeelld olevat ja muun
sosiaalituvan varassa toimeentulevat (Kvist & Greve 2011).

Ruotsin ja Tanskan elakejérjestelmat poikkeavat Suomen jarjestelmastad monin tavoin.
Ruotsissa ja Tanskassa tdyden kansaeldkkeen saaminen edellyttdd vuosikymmenien
asumista, kun taas Suomessa kansaneldkkeen (takuueldke) saaminen edellyttda
kolmen vuoden asumista. Keskeinen pilarijakoon liittyva ero on siing, ettd Suomen
jarjestelméassa 2. pilarin  tyomarkkinaeldkkeita on erittdin v&han, koska
ansiosidonnainen eléketurva on jarjestetty 1. pilarin yhteyteen. Suomen jérjestelméssa
ei myoskdan ole yksilollisia eldketileja ja Tel poikkeus sulkee Suomen

eldkejarjestelman EU sisamarkkinakilpailun piirista (vrt. Tanska).
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Briganti (2008) hahmottaa pilarijakoon liittyvia viimeaikaisia muutoksia Euroopassa
kuvion 1 mukaisesti. Tapaus yksi kuvaa Suomen elékejérjestelméd, jossa asumiseen
perustuva kansaneléke ja ansiosidonnaiset tyoeldkkeet ovat lakisaateisesti osa | pilaria
ja yksityisesti hallinnoitu osa vastaa péédosasta eldketurvaa. Tilanteessa kaksi
yksityisesti hallinnoitu elédketurva muodostaa oman erillisen tason tai kerroksen I
sisalla.  Tilanteessa ~ kolme  tydmarkkinasopimuksiin

pilarin perustuvat

eldkejarjestelmat uppoutuvat osaksi | pilarin elaketurvaa.

3. pilari 3. pilari 3. pilari
2. pilari 2. pilari 2. Pilarin
2.kerros
> .l
2. Pilarin
1. Pilari 1. Pilarin 1.kerros
1408/71 Yksityinen 2. Kerros yksityinen
kattavuus | p5jjinto yksityinen
1. Pilarin
1. kerros 1. Pilari
1. Pilari julkinen julkinen
julkinen
>..
Tapaus 1 Tapaus 2 Tapaus 3

Kuvio 1. Elékejérjestelmien muuttuva pilarijako (Briganti 2008).

Maailmanpankin suosima malli on | pilarin kaksitasoinen malli ( tapaus 2). Siksi sen
sovellukset 10ytyvat Maailmanpankin tukea ja/tai ohjausta saaneista kehittyvista
Euroopan maista Bulgariasta, Virosta, Unkarista, Latviasta, Liettuasta, Puolasta,

Romaniasta ja Slovakiasta, mutta tdhdn ryhmaan kuuluu myds Ruotsin

Premierpension (maksuperusteinen, yksityisesti/julkisesti hallinnoitu). 11 pilarin

ykkospilariin uppoutuneet eldkkeet ovat erillinen osa | pilarin eldkejarjestelméaa. Se
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muodostaa heterogeenisen joukon joko rahastoituja (Tanska, Sveitsi) tai eri tavoin
rahastointia, maksuperusteisuutta ja etuusperusteisuutta yhdistavid malleja (Ranska,

Iso-Britannia).

Yksityisesti hallinnoidut jarjestelmat ovat padosin rahastoituja, maksuperusteisia,
pakollisia ja lakisaateisia jarjestelmid, vaikka kaikkiin ndihin kriteereihin 16ytyy myos
poikkeuksia. Suomen lakisadteisesséa tyoeldkejarjestelmén erityispiirteend on
tyomarkkinajérjestdjen vahva asema sen hallinnossa, mutta vastaavanlaisia tilanne

vallitsee my6s esimerkiksi Ranskassa, Tanskassa ja Sveitsissa.

EU:n Sosiaaliturvan koordinointiasetus (1408/71 nyk.883/04) kattaa kaikki ndma
tilanteet. Asetus tdhtd4 tyovoiman vapaaseen liikkuvuuteen Eu:n sisdlld takaamalla
muiden muassa eldke-etujen siirtymisen maiden vélilla, tasapuolisen kohtelun,
hankittujen oikeuksien tunnustamisen toisessa maassa seka soveltuvan lainsdéddannon
madrittelyn etujen madraytymisessa. Eldkkeiden hallinnoinnin kannalta muutokset
ovat erittdin mielenkiintoisia. Suomen tyoelakejarjestelma on esimerkki viime
vuosina Yyleistyneille julkisyksityisille jarjestelmille muissa Euroopan maissa.
Muodollisesti vakuutuslaitosten hallinnoima osa ei kuitenkaan Suomessa ole erillinen
osa julkiseksi luokiteltua I pilarin jarjestelmé&&d. Huolimatta muutoksista muissa EU
maissa  Suomen  Tyel jarjestelmd sédilyy poikkeuksellisena tapauksena
Eurooppalaisessa vertailussa, mutta muissa maissa tapahtuneet muutokset tekevat

Suomen jarjestelméasta yhteismitallisemman muiden elékejérjestelmien kanssa.

Viimeaikaiset muutokset herattavat kysymyksen siitd, miksi yksityisesti hallinnoituja
jarjestelmid on muissa Euroopan maissa kotiutunut julkisen | pilarin jarjestelmien
sisdan. Vapaaehtoisessa eldkevakuutuksessa maksuperusteisuus ja rahastointi on
edellytys kolmannen pilarin jarjestelmille. Toisen pilarin tydmarkkinasopimuksiin
perustuvissa eldkejérjestelmissa yhtd hyvin etuusperusteiset jarjestelmét kuin
maksuperusteiset rahastoivat jarjestelmét ovat mahdollisia ja kaytettyja ratkaisuja. On
arveltu, ettd esimerkiksi Unkarin ja muiden Keski- ja Itd-Euroopan j&senvaltioiden
uudistustoimet liittyvat EU:n kasvu- ja vakaussopimuksen ehtojen tdyttdmiseen.
Siirtamalla elédkevaroja lakisadteiseen ensimmaiseen pilariin pienennetdan julkisen
talouden vajetta. Toisaalta mahdollisuudet kayttdd elédkevaroja poliittisesti muihin

kuin eldketurvan takaamiseen liittyviin hankkeisiin ovat suuremmat (J&&skel&inen
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2010). Vuoden 2008 finanssikriisin jélkeinen tilanne voi ndin ké&antéa pilarijakoon

liittyvét taloudellista kestavyytta lisadvat tavoitteet paalaelleen.

Suomen Tyel Jarjestelma

Tyoeldkejarjestelman syntya ja sen poliittista historiaa on késitelty varsin kattavasti
kotimaisessa akateemisessa tutkimuksessa (ks. esim. Niemeld 1994, Salminen 1987),
joten sen seikkaperainen esittely ei téssa ole tarpeen. Institutionaalisesti merkittavia
elakejarjestelman syntyyn liittyvia piirteitd oli valikoivien poliittisten jakolinjojen
muodostuminen sek&d jarjestelman hallinnollinen hajauttaminen. Poliittisesti Tel
jarjestelman synty liittyi kahden kilpailevan leirin kamppailuun. Toisaalta SKDL:n ja
Keskustapuolueen kannattamaan tasaeldkelinjaan ja toisaalta sosialidemokraattien ja
kokoomuksen  kannattamaan ansioihin  perustuvaan eldkkeeseen.  Vaikka
tyomarkkinasopimukseen perustuva TEL tuli pian lakisdateiseksi (1962) sen
syntyperustaan liittyva kiista ja tydmarkkinajarjestdjen vahva asema paatoksenteossa
on heikentdnyt eduskunnan ja erityisesti keskustapuoleen asemaa jarjestelmaan
liittyvissa valinnoissa. Hallinnollisesti olennainen piirre organisaatiokentéan
muodollisessa hallinnassa TEL:n toimeenpanon alkaessa oli kahden institutionaalisen
elamén, el@kepolitiikan ja  sijoituspolitiikan  rakenteellinen  erottaminen.
Elékepoliittinen paatoksenteko keskittyi tyomarkkinajarjestdjen neuvotteluihin ja
yhteistyohon valtiovallan edustajien kanssa, jotka tulivat saannollisesti ajankohtaisiksi
tulopoliittisten kokonaisratkaisujen yhteydesséd ja sijoitustoiminta jai puolestaan
eldkelaitosten paatdksenteon varaan.

Hajaantuneen kent&n toimintaa

Akateemisen mielenkiinnon kohteena on ollut useimmin kentdn elakepoliittinen
institutionaalinen eldméd eli eldke-etuuksista ja kustannuksista paattdminen.
Paatoksenteko oli alkutilanteessa  vahvasti  tyomarkkinaosapuolten ja -
lakisdateisyydesta huolimatta - ajan myo6td entisestddnkin véhenevdssd maarin
poliittisten puolueiden ja eduskunnan kasissé. Eléke-etuudet ja kustannukset ovat

olleet muodollisen hallinnon nékdkulmasta suuria kansallisia sosiaali- ja
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talouspoliittisia kysymyksid, jotka ovat koskeneet koko kansakuntaa. Ennen muita
tyomarkkinaosapuolten odotettiin paattavan elékeasioista, ja valtion tehtaviksi jaivat
tdydentévien etujen tarjoaminen kolmikantaan perustuvissa neuvotteluissa seka

paatosten toimeenpano lainsdaddanndssa.

Elékejarjestelmén rahastointi merkitsee sitd, ettd kertyvistd padomista tulee maksujen
kerddmisen ja elédkkeiden maksamisen ohella oma muodollisen hallinnan kohde.
Tyobelakerahastojen hallinnoinnissa ei nojattu keskitetyn koordinaation ja julkisen
jarjestelman toimintatapaan vaan painvastoin sijoituksista paattdminen ja jarjestelman
toimeenpano hajautettiin yksityisille toimijoille. Tamé ei tarkoita sita, ettei julkinen
valta olisi vaikuttanut sijoitusten hallinnointiin tai ettei eldkelaitoksilla olisi ollut
elakepoliittisia tehtdvia. Muodollisesti sijoitusten hallinnoinnista saattoi olla vastuussa
organisaatiomuodoltaan keskindinen tai osakeyhtiomuotoinen tyoelakevakuutusyhtio,
paaosin tydnantajien hallinnoima eldkesééatio tai padosin tyontekijoiden hallinnoima

elakekassa.

Kaikki  organisaatiomuodot ovat monitasoisesti  hallinnoituja.  Sijoitusten
paatoksenteolle tuotettiin myo6s lukuisia operatiivisia reunaehtoja, ennen kaikkea
vakavaraisuuteen perustuva saantely, joka teki riskisijoittamisesta erittdin vaikeaa, ja
my6Ghemmin tuotiin esiin vaatimus sijoitustoiminnan itsendisyydestd. Tyonantajille
annettiin myos oikeus maksaa elakemaksut velkakirjoina, eli he pystyivét kdytanndssa
lainaamaan takaisin maksamiaan eldkemaksuja suhteellisen edullisella korolla.
Né&iden reunaehtojen motiivina oli ennen kaikkea ehkéistd elakesosialismia, jossa
keskitetty padomapooli ja siihen liittyva osakeomistus olisi voinut antaa tyontekijoille
tai poliittisille péatoksentekijoille entistda enemman taloudellista valtaa. Koska
paédomasta oli Suomessa pulaa aina rahamarkkinoiden vapauttamiseen asti 1980-luvun
lopussa, elékelaitoksilla oli investointilainojen ansiosta runsaasti taloudellista valtaa

hajauttamisesta ja takaisinlainauksesta huolimatta.

Valtiovallan osuutta téssa yhteydesséd kuvastaa hyvin Matti Louekosken (1997)
toteamus, ettd tyomarkkinaosapuolten tekemistd pé&atoksistd on tehty muistiinpanot
lain muodossa. Kentén ulkorajoilla valtiovallalla ja puolueilla on toki ollut paljon
merkitysta, erityisesti tupojen ansiosta. Kentén sisdpuolella valtiovallalla on kuitenkin

merkittdvaa toimivaltaa vain pelisddntdjen noudattamisen valvonnassa, ennen kaikkea
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elakelaitosten toimilupien antamisessa (STM) ja sijoitustoiminnan valvonnassa
(Finanssivalvonta). Vaikka esimerkiksi STM:n muodollinen asema on nédennaisesti
hyvin vahva, ei sen tosiasiallinen operatiivinen valta ole kantanut pitkalle edell&
mainittujen alueiden ulkopuolella. Valtiovallan eliminointi on ollut johdonmukaista
paitsi koko jérjestelméstd myos kentdn yksittdisistd toimijoista. Esimerkiksi
elakeyhtididen hallituksiin valtiovallan edustajilla ei ole ollut asiaa; poliittisilla
puolueillakin on vain valillisia yhteyksia kentalle. Siind missa kokoomuksella on
hyvat yhteydet tyonantajajarjestdihin ja sosialidemokraateilla tyontekijajarjestoihin,
keskustalla on yhteistydprojekteja kentalla lahinna valtion virkakoneiston kanssa, joka
on kuitenkin poliittisten péatoksentekijoiden ohella suljettu pé&atoksenteon

ulkopuolelle.

Elékelaitosten hajautus perustui alkuaan pitkalti elédkerahastososialismin pelkoon,
mutta ei niink&an siksi, ettd sijoituksia koskevaa poliittista paatoksentekoa olisi
pelatty. Kaytannossa kaikki eldkeyhtiot olivat kytkoksissd vasta 1990-luvun alun
laman hajottamiin pdadomablokkeihin: suomalaiseen ja ruotsinkieliseen kansalliseen
suurpaddomaan, tyovéenliikkeen punapddomaan sekd agraaripadomaan (Johanson &
Heiskanen 1985). Perinteisten suuryritysten saatididen ja suurten tyollistajien
kassojen annettiin jatkaa omaa eldmadansd. Poliittisen vaikuttamisen sijaan
hajautuksella  yksityisiksi  eldkelaitoksiksi  haluttiin  estdd  el&kerahastojen
keskittdminen yhteen pooliin ja sitd koskevan demokraattisen péaatoksenteon
mahdollisuus. Hajautuspaatos oli siis vahva paatos liittdé sijoitustoiminta politiikkaan,
mutta ei edustukselliseen demokratiaan tai yritysten omistajuuden poliittiseen
kontrolliin. Eldketurvan takaamiseen hajautus liittyi vasta toissijaisesti. Toisaalta
eldketurvan  kannalta  tarkedt  piirteet, kuten  eldkelaitosten  vélinen
konkurssiyhteisvastuu, vaikuttivat hajautuksen luonteeseen. Esimerkiksi raju Kilpailu,
joka olisi voinut heikentad joidenkin eldkelaitosten asemaa, ei ollut elékelaitosten
etujen mukaista. My0Os rajoitetut mahdollisuudet siirtdd vakuutuskantaa toiseen
eldkelaitoksen pitivat huolta siité, ettd eldkelaitosten valinen kilpailu asiakkaista oli

1ahinna nimellistd aina 1990-luvulle asti.
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TyoOelékejarjestelma yksityisen ja julkisen valissa

Elédkkeiden jarjestdaminen on taloudellisesti merkittdvada toimintaa — Suomessa
pelkéstdan yksityissektorin rahastoituja varoja oli vuonna 2007 yhteensa reilut 83
mrd. euroa ja Yyhteenlaskettuna lakiséateisissa jarjestelmissd oli vuonna 2009
rahastoituna 63 prosenttia Suomen bruttokansantuotteesta. Markkinatoimintana TyEL
on kuitenkin merkillistd. Tuotteella ei Kkilpailla — se on kaikille tytelakevakuutuksen
ottaville sama, mutta tuottajan voi valita. Suomen tydelékejarjestelmassa yksityisesti
hallinnoitu yksityisten vakuutusyhtididen hallinnoima osa on osa julkista | pilarin
jarjestelmad, mika yhdistdd julkisen sektorin sosiaalipoliittiset tavoitteet yksityisen

yritystoiminnan periaatteisiin.

Julkisyksityinen yhteistoiminta (public-private partnership, PPP) viittaa julkisten ja
yksityisten toimijoiden pitka-aikaiseen yhteistoimintaan tuotteiden ja palveluiden
tuottamiseksi, jossa osapuolet jakavat riskejd, kustannuksia ja voimavaroja (Ham &
Koppenjan 2001). Institutionaalinen yhteistyd, toimintaohjelmaverkostot (policy
networks), infrastruktuurisopimukset, yhteisojen kehittdminen tai kaupunkialueiden
uudelleenkehitys ovat padasiallisia julkisyksityisen yhteistoiminnan toiminnallisia
alueita.  Suomen  yksityisen  sektorin  tyOeldkejarjestelmda on  esimerkKi

institutionalisoidusta yhteistyosta (lisaa esimerkkeja, ks. Hodge & Greve 2005).

Julkisyksityisilla jarjestelmilla on ainakin viisi ideaalityyppistd muotoa: yksityisen
toiminnan julkinen valmistelu ja mahdollistaminen (public leverage), julkisten
tehtdvien toimeenpanon sopimusperusteinen ulkoistaminen, franchising eli sdannellyn
tehtdvan toimeenpanon lisensiointi, kustannusten jakoon liittyvat jatkuvat
yhteishankkeet (joint ventures) ja muodoltaan avoimet strategiset kumppanuudet
(Skelcher 2005). Suomen TyEL-jarjestelméssa on kyse ensisijaisesti franchising-
muotoisesta julkisyksityisestd jarjestelmastd, jossa julkisten monopoliluonteisten
tehtavien toimeenpano on erityisasemassa olevilla yksityisilla yrityksilla. Suomen
elakelainsdadannolla maaritelladn tydeldkelaitokset, joiden ainoa tehtava on toteuttaa

tyontekijain ja yrittdjain eldkelakien mukaisia tehtévia ja eldkelaitoksista annettujen
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lakien mukaista rahaliikennetta (Sorsa & Johanson 2011). Taulukkoon 1 on poimittu
joitakin tyoelékejarjestelman piirteitd verrattuna julkishallinnon ja yksityisen

yritystoiminnan toimintaperiaatteisiin.

Taulukko 1. Tyel jarjestelma suhteessa julkishallintoon ja yritystoimintaan.

Corporate
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Governance
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i nn tuottajan valinta
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organisaatioiden

L Palvelua tarjoavien|rajoitettu KilpailufPalvelua tarjoavien
Avaintoimijoiden

L organisaatioiden ja rajoitettulorganisaatioiden
keskinaiset suhteet L o N o
yhteistyo hteistyd; kentanjvalinen kilpailu
muiden
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hteistyo
- o [Maksuihin Maksuihin
Rahoituslahde [Budjettirahoitus perustuva rahoitusfperustuva rahoitus
Harvinaista:
Y leist: Valikoitu Vaikuttamisen

Poliittinen kasittaminen

aikuttaminen \Vaikuttamisyritystenjvaikutusvalta, dotuksina oka
puskurointi [laajat odotukset | )
ilmenee
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\Vapaaehtoinen

Pakollinen kayttd jalPakollinen kayttokayttd ja  maksu

Pakottaminen rahoitus ja rahoitus

kaytettdessa
. [Laaja
. Laaja L Kapea
Vaikutusten yhteiskunnallinen kokonalsval_kutus, yhteiskunnallinen
ulottuvuus . mutta  vaihteleef’ .
vaikutus . ... Ivaikutus
|laitoskohtaisesti
Omistajuus Kansalaiset IMaarlteIIyt_ . _|Osakkeenomistajat
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Elékeyhtiot kilpailevat kesken&an asiakkaista ja keskeinen kilpailun keino on hyvien
sijoitustuottojen ja/tai tehokas hallinto, jotka antavat mahdollisuuden maksuhyvitysten
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maksamiseen vakuutuksenottajille. Silti yhtididen vélilld on myods yhteistoimintaa.
Kaikille saman eldkemaksun osien maarittely edellyttdd yhteistoimintaa
Ty0eldkevakuuttajat r.y:n (TELA) tyoryhmissé ja rahastoon siirrettdvien osuuksien
laskeminen (rahastoonsiirtovelvoite, ent. laskuperustekorko) edellyttaa
Elédketurvakeskuksen  (ETK) koordinointia.  Vahvin  joskin  jalkikéteinen
yhteistoiminnan muoto on eldkelaitosten konkurssiyhteisvastuu, jonka mukaan jonkin
eldkelaitoksen konkurssissa muut eldkelaitokset ottavat hoitaakseen yhtiolt4 ja&neet
eldkevastuut. Kaytannossa konkurssiyhteisvastuu toteutui esimerkiksi 1990-luvun

laman yhteydessa kaatuneen Eldke-Kansan elédkevastuiden jaossa.

Elakejarjestelman merkitys on kokonaisuudessaan suuri, mutta hajautetussa
jarjestelmassa yksittdisen toimijan merkitys voi jaada véhaiseksi. Eldkelaitoksista
kaksi suurinta Ilmarinen ja Varma hallitsevat yhdessa reilusti yli puolta
eliakemarkkinoista ja pienin (Pensions Aland) vain prosentin kymmenyksia.
Parlamentaarisen politiikkan vaikutus yhtididen toimintaan ei ole suoraa, vaan se
toteutuu osaltaan STM:n valmistelu- ja vahvistajarooliin, Finassivalvonnan tehtaviin
kuuluvan itsendisen yhtididen valvonnan ja tydmarkkinajarjestjen kanssa kéaytavien

neuvottelujen perusteella.

Jarjestelm& on kaukana tyypillisestd yksityisesta markkinatoiminnasta, mutta aivan
yhtd kaukana myds demokraattisesta julkishallinnosta. Jarjestelmda edustaa
julkishallinnon logiikkaa selkeésti vain yhdessa mielessé: eldkevakuutuksen otto ja
maksaminen on pakollista. Téassd mielesséd tyoeldkejéarjestelmd on pikemminkin
pakollinen yksityinen kuin julkinen jarjestelm&. Yritystoiminnan periaatteiden
mukaisesti jarjestelmd rahoitetaan perityistd maksuista eikd budjettivaroista, ja
yhtididen omistajia ovat osakkeenomistajat kansalaisten tai heiddn edustajiensa
sijasta. Osakkeenomistajien rooliin eldkevakuutusyhtitissé vaikuttaa se, ettd valtaosa
yhtivisté (pois lukien Veritas ja Pensions Aland) ovat keskinaisia yhtioita, miké antaa
vakuutuksenottajille ja vakuutetuille omistaja-aseman. Jérjestelmd on kuitenkin

luonteeltaan ensisijaisesti korporatistinen.

Olemme téssa vertailleet tydeldkevakuutusta ideaalityyppisiin kuvauksiin julkisen ja
yksityisen sektorin piirteistd. Silti my6s muusta vakuutustoiminnasta 16ytyy

eldkevakuutusta muistuttavia piirteitd. Esimerkiksi liikennevakuutukseen kuuluu
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lakisaateinen pakollinen osa, jonka piirteisiin kuuluu my6s vakuutusyhtiéiden
konkurssiyhteisvastuu. Vastaavasti esimerkiksi tyottémyysturvan rahoitukseen kuuluu
julkisen sektorin ohella tyOnantajien ja tyontekijoiden maksuosuus sek&
tyottomyyskassojen toiminta julkisen ja yksityisen sektorin valimaastossa.
Elédkevakuutus ei tassa mielessa ole ainoalaatuinen julkisyksityinen jarjestelma

kotimaisessa hallinnossa.

Eldkepolitiikan valmistelun kentta

Elékepoliittinen valmisteluun liittyva koordinaatio- ja kehittdminen tapahtuu useissa
sosiaali- ja terveysministerion  (STM), Eléketurvakeskuksen (ETK) ja
tyoeldkevakuuttajien (TELA) asettamissa tyoryhmissé. Vuosittain néité tyéryhmié on
toiminnassa useita kymmenié ja niiden tehtavét vaihtelevat hyvin tasmallisista ja
teknisistd  kehittdmishankkeista (esim. atk-jarjestelmat) laajoihin jarjestelmén
perusarkkitehtuuria koskeviin kysymyksiin (tyémarkkinajarjestdjen
elakeneuvotteluryhmd). Olennaista on side, ettd tyoryhméat yhdistavat eldkekentan
toimijat yhdeksi keskenadn kytkeytyvéksi verkostoksi.

Granovetter (2002) on luonnostellut verkostorakenteiden ja niiden konfliktialttiuden
valisia yhteyksid kolmen verkostorakenteen piirteiden perusteella. Hajanainen
verkosto, jossa toimijoiden valilla on vain véhan kytkoksia eturistiriidat johtavat
helposti  konfliktiin toisistaan useiden toisistaan irrallisten osapuolten valilla.
Valjakytkentéisessa verkostossa yksittdiset toimijat kytkeytyvat toisiinsa joidenkin
yhteyksien perusteella, mika helpottaa ristiriitojen sovittelua, mutta suhteiden verraten
vahainen méaéara voi antaa institutionaaliselle yrittajalle valineet kentan haltuunottoon.
Tiukkakytkentdisessa verkostossa toimijoiden valilla on erittdin paljon suhteita niin,
ettei mik&an yksittadinen toimija nouse kentdn yhdistajaksi, mik& vahentda vallan
keskittymismahdollisuuksia. Toisaalta monet sidokset toimijoiden valilla helpottavat

ristiriitojen sovittelua.

Eldkepolitiikan kehittdmis- ja koordinaatioverkosto tarkastelussa yksi keskeinen
havainto oli se, ettei verkosto ole henkil6keskeinen eliittiverkosto, koska yksittaisilla
henkilGilla ei ole suurta merkitystd asiantuntijaryhmien kytkeytymisessa.

Koordinointi- ja kehittdmisryhmien kytkeytymisessé kentdn organisaatioiden merkitys
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on selvésti suurempi. Kuviossa 1 on esitetty vuonna 2008 toiminnassa olleiden
ryhmien keskindiskytkennat organisaatioperusteisesti. Kuviossa organisaatiot on
esitetty palloina ja viivat niiden vélilla merkitsevat, etta organisaatioilla on edustaja
samassa ryhméssd. Mitd paksumpi viiva on, sitd useammin kahden organisaation
edustajia on samassa koordinaatio —tai kehittdmisryhmasséd (Johanson & Sorsa
2010a).

Kristillinen elakeliitto
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Kuvio 2. Tyoelékejarjestelmén koordinaatio- ja kehittdmisverkosto.

Mahdollisten institutionaalisten yrittdjien kannalta kentdn suhderakenne ei ole tdysin

yksiselitteinen. Organisaatiot kytkeytyvét toisiinsa useiden vaihtoehtoisten polkujen
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valityksella, mutta verkosto jakaantuu 2-3 siséisesti tiiviiseen joukkoon (blokkiin),
joissa blokin sisdisid suhteita on blokkien valisid suhteita enemmaén. | blokin
muodostaa jossain maarin hajanainen erityisesti eldkejérjestdjen muodostama joukko,
joka kytkeytyy laajempaan ministerididen, asiantuntijaorganisaatioiden ja
tyomarkkinajérjestdjen muodostamaan 1l blokkiin. Elékelaitokset muodostavat
kolmannen blokin. Siihen kuuluu yhta hyvin vakuutusyhtiot kuin kassojen ja julkisen

sektorin elakelaitosten edustus.

Verkostorakenteesta erottuu kolmen organisaation keskeinen vaélittajarooli, joiden
kautta eldkelaitokset kytkeytyvédt osaksi intressiperusteisia blokkeja 1 ja II.
Eléketurvakeskus, Kansaneldkelaitos ja TyoOeldkevakuuttavat ovat tarkeitd verkostoa
kokoonkytkevia  toimijoita. Niiden roolit ovat kuitenkin erilaiset.
Kansanelakelaitoksen asema liittyy kansaneldkkeen ja tyoeldkkeiden koordinointiin,
vaikka sen merkitys ei kehittdmistydssa muutoin ole keskeinen. Vastaavasti
Ty0eldkevakuuttajien tehtdvd vakuutusyhtididen etujen ajajana tukee sen laajaa
edustusta kentdlld. Vallankayton kannalta El&keturvakeskuksen rooli on téssé
mielenkiintoisin. Se on keskeinen koko kenttda yhdistava tydmarkkinajarjestojen ja
elakelaitosten hallinnassa oleva elin, jolla on térkeitd eldke-etuuksien maksujen
jakoon liittyvia tehtdvia eldkelaitosten valilla. STM:n institutionaalista yrittajyytta
kuvaa sen teettdamd selvitys, (Myllymaki 2008), jonka mukaan Eldketurvakeskus
sopisi  parhaiten sosiaali- ja terveysministerion ohjaukseen ja  johtoon.
Verkostorakenteen kannalta tdmd muuttaisi olennaisesti kentdn valtarakennetta ja
lisdisi STM:n vaikutusmahdollisuuksia tyteldkkeiden kentalld. Kahta vuotta aiemman
STM:n selvityksen mukaan Eldketurvakeskuksen tehtdvat eivat olleet lisd&ntyneet
siind maarin, ettd sen rahoitukseen tai hallinnollisen aseman muuttamiseen olisi ollut

erityisen painavia perusteita (Arajarvi 2006).

Kehittdmisverkostossa ei tule esiin se, ettd jotkin areenat ovat toisia keskeisempia
tyoelékepolitiikassa. Tyomarkkinajarjestojen elédkeneuvotteluryhmd (ns. Puron
ryhmé&) oli vuosikymmenid keskeinen paatoksentekofoorumi, jossa olivat mukana
suurimpien vakuutusyhtididen johto seké tyémarkkinajarjestojen edustus. Se on ollut
myos ainoa tyomarkkinajérjestdjen asettama ryhmd. Puron ryhma sai vahitellen myds

institutionaalisia piirteitd, kun se sai poliittisesti tunnustetun tehtavan eldkeuudistusten
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suunnitellussa. Eléketurvakeskuksen johtajan Jukka Rantalan ryhmé on jatkanut
Puron ryhmén tyotd, mutta epdonnistuminen elékeikakiistan ratkaisussa ei lupaa sille

aikaisemman ryhmaén kaltaista asemaa.

Institutionaalisen tyon ja yrittdjyyden kannalta tarkeé tyoelakepolitiikan piirre on se,
ettd koko kentan ylimman tason koordinaatiolla ei ole virallisesti maéariteltyé toimijaa.
Suuret  eldkepoliittiset ~ kysymykset  ovat  politisoituneet  tulopoliittisten
kokonaisratkaisujen yhteydesséd ja aiemmin Telan edeltgjassa Tyoelékelaitosten
liitossa. Talla hetkelld elékepoliittiset kiistat odottavat seuraavan hallituksen
linjauksia, jotka voivat antaa sijaa uudelle sovulle. Koko jérjestelmén kannalta
virallisesti tunnustetun pysyvan yhteisty6foorumin puute tuottaa silti tydelédkekentélle

epavarmuutta.

Koko tyoelakejarjestelmén ja institutionaalisen tyon tulevaisuuden kannalta Suomen
EU  jasenyyssopimuksen lisapoytékirjaan muotoiltu poikkeus EU:n
henkivakuutusdirektiivistd oli  keskeinen saavutus. Se mahdollisti nykyisen
jarjestelman olemassaolon ja konkurssiyhteisvastuun kaltaisen keskindiskytkennan
jatkumisen vakuutusyhtididen valilla. EU saéntely vaikuttaa silti entistd enemman
Suomen tyOeldkejarjestelmadn myods tulevaisuudessa. Kuvaava viimeaikainen
esimerkki on palveludirektiivistd kéyty keskustelu ja sen mahdollinen vaikutus

tyoelakeyhtididen asemaan (Kari 2009).

Elakeyhti6iden sé&antely

Fiona Stewart (2010) kutsuu uutta sééntely- ja valvontaparadigmaa riskiperustaiseksi
hallinnaksi, jonka pddmaaréna on tunnistaa eldkerahastojen suurimmat riskit valvojien
tekemien perusteellisten arviointien tukemana. Valvojien kiinnostuksen kohde on ndin
ollen wvaihtunut lakisaateisten yksityiskohtaisten vaatimusten noudattamisen
tarkastelusta rahastojen siséisten hallintorakenteiden ja -prosessien soveltuvuuden ja
johdonmukaisuuden tarkasteluun. Valvojilla on my6s aiempaa suurempi vastuu omien

reaktioidensa johdonmukaisuuden ja sopivuuden tarkastelemiseksi.
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Euroopan tasolla uusi paradigma on ollut nékyvissa paitsi kansallisessa
lainsdadannossa myos  EU-direktiiveissd, ennen  kaikkea vuoden 1980
vakavaraisuusdirektiivissg, henkivakuutusdirektiiveissa ja tydsopimuksiin liittyvia
eldkeinstituutioita koskevassa direktiivissé (IORP) (European Commission 2008) seka

Solvenssi-direktiiveissa.

Useat Euroopan maat edelleen soveltavat laadullisia ja madréllisid saantoja ja
rajoituksia elékerahastoille koskien esimerkiksi maksuja, sijoitustoiminnan padmaarié,
raportointivelvoitteita ja muita erilaisista elédkejéarjestelmista riippuvaisia seikkoja (ks.
tarkemmin emt.). Eri valtiolla on my6s esimerkiksi hyvin erilaiset valvontarakenteet.
Joillain valtioilla on keskitetty tai useita itsenéisid valvontavirastoja ja muita elimig,
jotka voivat olla joko taysin itsendisid tai osittain integroitu hallintoon seké rahoitettu
joko valtion budjetista tai valvottavilta perittavilla maksuilta. Toisilla taas on
rahoitusalan eri sektoreille omistettuja valvontaelimia. Eroja séantelysséd ja
valvonnassa siis 16ytyy edelleen Euroopan eri maiden valilla. Toisaalta esimerkiksi

Solvenssi ll-direktiivin odotetaan luovan uudet, yhtendiset vakavaraisuusvaatimukset
vakuutus- ja jalleenvakuutuslaitoksille EU:ssa sekd yhtendiset periaatteet kaikkien
EU-maiden vakuutusvalvonnalle, vakuutusyhtididen raportointivelvollisuuksille ja

tietojen yleisille julkistamisvelvoitteille.

Elédkeyhtididen taloudellisen tuloksen ja aseman lapindkyvyyden ja toisiinsa
vertailtavuuden nékokulmasta tilinpaatostietojen esittamistavalla on suuri merkitys.
Tahan liittyy kysymys siitd, miten eldkevastuut ja toisaalta elédkevarat tulee esittaa
tilinpaatoksesséd. Kansainvélisissd tilinpaatosstandardeissa ldhdetddn siitd, etta
eldkkeiden maksusitoumukset ja elékevarojen sijoitusvarallisuus ja niiden keskinéinen

tasapaino tulee olla luettavissa tilinpaatoksesta (Oulasvirta 2008).

Viime kédessa séantelyn ja valvonnan organisoinnissa on siirrytty laajamittaisesti
vain uudenlaiseen subjektin ja objektin vélisen suhteen luonteeseen — riskeja
korostavaan, toimivan itsehallinnon varmistamiseen — eikd kokonaan uudenlaisten
subjektien muodostumiseen tai valvojan ja valvottavan vélisen suhteen tiettyihin
yhteisiin sisaltéihin, joiden tulevaisuus on Euroopan tasolla vield muotoutumassa.
Muutos on merkittdva siksi, ettd uuden suhdeajattelun piirissd paadytédan erittdin

helposti ndkem&&n samanlaisia ongelmia ja pdatymé&an niiden samanlaisiin
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ratkaisuihin. Toisin sanoen uusi ymmarrys saantelyn luonteesta avaa eniten tilaa sen
itsensé tunnistamille diskursseille. OECD:n tuore tydpaperi (Stewart 2010) on tésta
hyva esimerkki. Esimerkiksi riskienhallinta madritelld&n paperissa suhteellisen
kapeasti elédkerahaston hallituksen, johdon ja muun henkildston vaikutuspiirissa
olevaksi prosessiksi, jonka tarkoituksena on taata toimintojen vaikuttavuus ja
tehokkuus, tulosraportoinnin luotettavuus sekd lakien ja sd&ntéjen noudattaminen.
Prosessi jaetaan neljaédn toiminnalliseen kokonaisuuteen: johdon valvontaan ja
johtamiskulttuuriin, strategiaan ja riskien arviointiin, kontrollijarjestelmiin sek&
informaation kulkuun, raportointiin ja viestintdan. Ymmarrys eldkerahaston toiminnan
saantelystd ja valvonnasta rajoittuu hyvin helposti mitattaviin ja muodollisiin
prosesseihin sekd tiedonvaihtoon liittyviin kysymyksiin sen sijaan, ettd kiinnitettaisiin
huomiota vaikeammin havaittaviin ja organisaatiokulttuuriin mahdollisesti liittyviin

epamuodollisiin ongelmiin tai prosessien sisaltéihin.

Paatelmia

Olemme artikkelissamme hahmottaneet Suomen Tyel jarjestelman julkisyksityiseen
yhteistyohon  perustuvaksi  valtakentédksi, jonka toimintaa on maééritellyt
alkuasetelmaan liittyvét jannitteet, ulkopuolisten voimien merkitys ja sisasyntyiset
muutokset. Julkisyksityinen yhteistyd ei ehka ole loppujen lopuksi osuvin maare
tilanteessa, jossa sosiaalipolitiikka ja markkinalogiikka ovat puskeneet toisiaan vasten
jo vuosikymmenien ajan. Pikemmin on kyse varjotydstd haivehallinnossa”, jossa
virkatyon ja yksityisyrittelidisyyden rajat hamaértyvat poliittisten ideologioiden ja
voitontavoittelun kohdatessa toisensa eikd tyOeldkekentan toimintalogiikkaa voi
jadnnoksettd ymmartad kummankaan perusteista. Tyoeldkekenttd ei tdssd mielessé ole
pelkéstdan teoreettinen tulkinta eldkejarjestelmastd, vaan sen tosiasiallinen olemus eri

suuntiin vetavana toimijoiden joukkona.

Elékepoliittiseen  alkuasetelmaan  liittyvat  jakolinjat ovat  korostaneet
tyomarkkinajérjestdjen asemaan eldkepoliittisessa paatdksenteossa parlamentaarisen

demokratian kustannuksella ja ne ovat sulkeneet erityisesti keskustapuolueen
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elakepoliittisen paatoksenteon ulkopuolelle. EU jasenyyden yhteydessa saatu TEL-
poikkeus takasi tyoelakejarjestelmalle jatkuvuuden uusissa olosuhteissa ja
automaattisen takaisinlainauksen merkityksen havidminen korosti elékelaitosten
sijoitustoiminnallista merkitystd. Vuonna 2009 alkanut Kkiista elékeik&rajan
nostamisesta heijastelee osaltaan tyémarkkinajarjestojen ja valtiovallan vélisten vallan
rajojen koettelua, jonka heijastukset esimerkiksi sosiaaliturvan uudistamiskomitean
(SATA) tyohon eivét ole jattdneet epéselvéaksi tyomarkkinajarjestdjen valtaa. EU
jasenyyteen liittyvan poikkeuksen saaminen Suomen TEL -jarjestelmélle oli tarkea
institutionaalisen tyon ilmentymé ja esimerkki tydelékejérjestelmén ulkorajan
valvonnasta. Samalla se erotti Suomen Tel jérjestelmédn muodollisesti
tyomarkkinaperusteisista elakejarjestelmista. Elékelaitosten lisddntyva
sijoitustoiminta ja ulkomaisten osakesijoitusten osuuden kasvattaminen oli toimiva
institutionaalinen  kaannds, jonka valmistelusta vastasi tyomarkkinajérjestdjen
elakeneuvotteluryhma (ns. Puron ryhmd). Ndama muutokset ovat olleet vahittéisia
jarjestelman jatkuvuutta korostavia muutoksia, joilla ei ole muutettu eldkejarjestelman
perusrakenteita. Tassa piilee suomalaisen elékejarjestelmén institutionaalisen
epamaaraisyyden etu. Se pystyy sopeutumaan suuriinkin muutoksiin jarjestelman

yksittéisissa piirteissa.

Léahitulevaisuuden eldkeratkaisuissa elékerahastojen tulevaisuuden méérittely on
mielenkiintoinen paatdksenteon kohde. Nykytulkinnan mukaan eldkerahastojen kasvu
pysahtyy ldhivuosina ja niiden koko vakiintuu nykytasolle. Tamén lahtékohdan
mukaan eldkerahastot eivdt ole sukupolvien mé&érdssa esiintyvid eroja tasaava
puskurirahasto, vaan eldkemaksujen kohoamista patoava sijoitustoiminnan muoto.
Sijoitustoiminnan  menestys  vaikuttaa my6s eldkemaksujen  kehitykseen.
Nyrkkisdantona voidaan pitad sitd, ettd yhden prosenttiyksikbn muutos sijoitusten
reaalituotossa merkitsee pitkalla aikavalilla noin kahden prosenttiyksikén muutosta
maksutasossa (Tyomarkkinoiden keskusjarjestojen eldkeneuvotteluryhma 2006).
Elakekentan sisalla uhkana on pidetty poliitikkojen halua kéayttéa eldkevaroja muihin
kuin eléketurvaan. Eldkerahastojen purkamiseen voi kuitenkin l0ytyd halukkuutta
myo6s kentdn sisaltd varsinkin kun tyonantajapuoli on ollut haluton korottamaan
tyoelakemaksuja. Automaattisen takaisinlainauksen hiipuminen on yksi tekija, joka
vahent&a olennaisesti tydantajan kiinnostusta rahastoituihin elékkeisiin, mutta samalla

varojen olemassaolo edellyttdd tyonantajilta ainakin vartijan roolia paatoksenteossa



25

niin ettei varoja kdyteta tyOnantajien etujen vastaisesti. Jo vuonna 2004
Elinkeinoelaman Keskusliiton Lasse Laatunen totesi, ettd ”Tyonantajapuoli on
pohdinnoissaan lahtenyt ajatuksesta, jonka mukaan tyoeldkemaksujen korotuspaineita
puskuroitaisiin myos rahastoja purkamalla. Nyt tulisi aloittaa neuvottelut siitd, kuinka
tdima tapahtuu ja milloin aloitetaan” (Op-Pohjola 2004). Mielenkiintoista kylla myds
vasemmistoliiton Esko Seppéanen (2004) on kirjoituksissaan pohtinut eldkerahastojen
purkamista. Kun tyonantajan kannalta eldkerahastojen purkamisessa on Kkyse
tarpeettoman p&dédomapoolin haivyttamisesta tyoeldkemaksun korotuksen patoamiseksi
sama toimintatapa nayttaa laitavasemmistosta késin kapitalistisen padomakeskittymén

havittamiselta.

Tyobelakekentén toimintalogiikka ~ tarjoaa oppitunnin elakejarjestelman
institutionaaliseen tutkimukseen. Jokainen yksittdinen muutos jarjestelméssa vaikuttaa
suureen toimijoiden joukkoon elakejarjestelman kentélld. Analogia peliin voi olla
tassd yhteydessé olla hyddyllinen. Rygby, jalkapallo ja amerikkalainen jalkapallo ovat
sukulaisia keskenadn, koska kaikissa néisséd peleissd kaytossd on pallo, jonka
hallussapidon avulla pelaajat tdhtddvat kentalla sijaitseviin maaleihin, mutta vasta
saantdjen muotoilu tekee pelien vélisista eroista merkityksellisid. Jos elakepelin
s&&nnot tarjoavat sen pelaajille hyvin paljon toimintavapauksia kentélla liikkumiseen,
on hyvin vaikea tulkita mista pelista tdssa on oikein kyse. Joskus tuntuu, etta juuri
nain suomalaista Tyel pelia pelataan. Samat pelaajat jaksavat kentalla pitkaan, mutta
pelit vaihtuvat otteluiden valilla. Joskus sitd pelataan mutaisin jaloin, joskus taas
kiiltavassa kypérdssa ja toisinaan palloon ei saa koskea lainkaan ké&sin. Pelin
seuraamista ei myosk&dn helpota se, ettd palloja on ainakin kaksi. Toiset
kamppailevat soikean (maksut) ja toiset pyoredn (varat) pallon hallinnasta.
Mielenkiintoa pitad silti ylla pelien tuloksista riippuvat palkinnot: riittdva ja hyva

elaketurva.
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